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Aan 

de Voorzitter van de Tweede Kamer 

der Staten-Generaal, 

Postbus 200 1 8, 

2 500 EA Den H aag. 

In aansluiting op mijn brief van 1 6  juni 1 995 (TK 1 994- 1 995,24225, ms. 1 -2) 

die ik u namens het kabinet aanbood over het te voeren veiligheidsbeleid in deze kabi

netsperiode, treft u hierbij de Integrale Veiligheidsrapportage 1 99 6  (IVR 1 9 96) aan. Deze 

rapportage is een vervolg op de rapportages van 1 993 en 1 9 94 .  

De conclusies die, op basis van zowel de IVR 1 99 6  a ls  de  voortgang van het  beleid, 

getrokken kunnen worden en de beleidsvoornemens die daaruit voortvloeien zi jn in deze 

brief opgenomen . Tevens is de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering van de 

nota Veiligheidsbeleid 1 995- 1 99 8  weergegeven .  

In d e  IVR 1 996 wordt een overzicht gegeven van de stand van zaken van d e  veiligheid i n  

h e t  algemeen e n  v a n  e e n  aantal specifieke veiligheidsvraagstukken i n  het bijzonder. 

De beschrijving geeft een beeld van de situatie in 1 994, en waar mogelijk een analyse van 

de ontwikkelingen ten opzichte van de peiljaren 1 990 en 1 9 9 2 .  

Daarnaast bevat d e  rapportage een overzicht v a n  incidenten die zich vanaf medio 1 994 

hebben voorgedaan . 

Uit de IVR 1 996 blijkt dat de onveiligheid en de onveiligheidsgevoelens in de grote ste

den 6x zo groot zijn als in kleinere gemeenten en 3x zo groot als in gemeenten met 

1 00 .000 tot 250 . 000 inwoners . Er is dus een grote ongeli jkheid in veiligheid te  constate

ren. De keuze die het kabinet heeft gemaakt om met name in de vier grote en de grotere 

steden extra bele idsimpulsen te geven om daar ondermeer de veiligheid te vergroten 

wordt daarmee nog eens bevestigd . Dat neemt overigens niet weg dat ook in de kleinere 

gemeenten aandacht nodig is voor onveiligheid en de groeiende onveiligheidsgevoelens. 

De kabinetsprioriteiten die in  het kader van het veiligheidsbeleid zijn gelegd bij jongeren, 

drugs, veil ige leefomgeving en risicobeheersing, en toezicht worden in deze IVR nog eens 

gestaafd. Er is dan ook geen reden tot een koerswijziging, eerder tot een nog grotere 

beleidsinspanning, waarin de samenwerking tussen de verschillende partners voorop staat. 

Zowel met de uitvoering van het advies van de Commissie van Montfrans, het ingezette 

drugbeleid als met de inzet van extra structurele banen ten behoeve van het toezicht in de 

openbare ruimte, wordt een samenhangend kabinetsbeleid gevoerd dat dient te  leiden tot 

meer veiligheid en tot een grotere veiligheidsbeleving. 

In het veiligheidsbeleid kan het sluitstuk, namelijk het nemen van repressieve maatrege

len, niet ontbreken.  In reactie op het rapport van de Commissie Korthals Altes presen

teert het kabinet separaat voorstellen om naast preventieve maatregelen ook de uitbrei

ding van het aantal cellen mogelijk te maken . Bovendien wordt in  breder verband bezien 
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of met het instru ment van bestuurlijke handhaving een grotere effectiviteit van het beleid 

kan worden bereikt. Een voorbeeld is verkeersveiligheid. Naast de mogelijkheden die er 

zijn bij de inrichting en het beheer van de openbare weg wordt bekeken hoe het openbaar 

bestuur ook instrumenten in handen kan krijgen om via bestuurlijke handha ·ing de ver

keersveiligheid te vergroten. Als voorbeeld dient hierbij de fiscale afdoening van parkeer

boetes. 

Het algemene beeld is dat ten opzichte van 1 9 92 (zoals geschetst in de IVR 1 994) de vei

ligheidssituatie in Nederland in 1 994 stabiel is gebleven. De door de politie geregistreer

de criminaliteit is in 1 994 ten opzichte van 1 992 licht gestegen.  Het aantal verkeersonge

vallen is licht gedaald en de veiligheidsbeleving is  ongeveer gelijk gebleven.  

Bij een nadere uitsplitsing van inbreuken op veiligheid in de te  onderscheiden domeinen 

blijkt de openbare weg ten opzichte van 1 992 onveiliger te zijn geworden, mede als gevolg 

van een stijging van het aantal diefstallen zonder geweld dat daar is gepleegd . Ook in de 

vorige rapportages was sprake van een stijging van criminaliteit op de openbare w eg. 

Mede naar aanleiding daarvan heeft het kabinet onder meer in het regeerakkoord aange

geven dat er meer toezicht zal worden ingezet. Het kab inet heeft dit gekoppeld aan het 

beleid om langdurig werklozen in het kader van werkgelegenheidsprojecten uitzicht te 

bieden op werk, dat voor een belangrijk deel door toezicht in de openbare ruimte kan 

worden vormgegeven. Het effect van deze maatregelen is in het kader van de IVR 1 996 

nog niet vast te  stellen, aangezien de beschrijving van de veiligheidssituatie met  name 

betrekking heeft op 1 994 .  

De onveiligheidsgevoelens zijn in  de onderzoeksperiode ( 1 992- 1 994) ongeveer gelijk 

gebleven. Meest bepalend voor de gevoelens zijn de factoren buurtkwaliteit, geweldslacht

offerschap en sexe. Overigens blijkt uit het onderzoek dat het idee dat mensen zich zon

der duidelijke redenen onveilig voelen slechts geldt voor een klein deel van de bevolking, 

namelijk 5% van de mensen die zich structureel onveilig voelen, ofwel zo'n 1,5% van de 

totale bevolking. Deze groep bestaat voornamelijk uit ouderen, vrouwen en lager opgelei

den. Naast deze 1 , 5% voelt een grotere groep van ruim 20% van de totale bevolking zich 

verklaarbaar onveilig. Alhoewel het percentage nagenoeg stabiel is gebleven gaat het kabi

net ervan uit dat de maatregelen die thans zijn voorgenomen in het kader van het grote 

stedenbeleid en het veiligheidsbeleid daarin verbetering kunnen brengen.  

Uit  de IVR blijkt dat de onveiligheid en onveiligheidsgevoelens toenemen met de gemeen

tegrootte. Het beeld in  vorige rapportages dat sprake is van concentratie en cumulatie in 

de grote steden wordt wederom door de cijfers bevestigd. Het door het kabinet ingezette 

grote stedenbeleid en de aanpassing van de politiesterkte in met name deze grote steden 

zal naar verwachting een positief effect hebben op de veiligheid. Hoewel de politiecijfers 

en de PMB-cijfers (Politie Monitor Bevolking) geen eenduidig beeld vertonen, l i jkt het 



erop dat de veiligheidssituatie in de grotere steden (het omslagpunt ligt bij de groep 

50. 000 - 1 00 . 000 inwoners) zich wat heeft verbeterd. Daar staat een lichte achteruitgang 

in de kleinere «50.000 inwoners) gemeenten tegenover. Opvallend is dat, zoals aangege

ven in het in de IVR opgenomen onderzoek naar de ontwikkeling van het lokale veilig

heidsbeleid, j uist de grotere gemeenten veiligheidsbeleid hebben ontwikkeld en in samen

werking met lokale partners en burgers preventief beleid voeren. 

Ondanks de waarneembare kentering blijft het een fe it dat de kans op slachtofferschap in 

de grote steden vele malen groter is dan die in  kleinere gemeenten. Zo is in  de 1 00 .000+ 

gemeenten de geweldscriminaliteit op de openbare weg het drievoudige van dat in de klei

nere gemeenten. De stijging van geweldscriminaliteit in de kleinere gemeenten tussen 

1 990 en 1 992  (met 70%) is in de periode tot 1 994  gestabiliseerd. 

Een aantal bijzondere kenmerken van gemeenten wordt in de IVR 1 996 nader bezien, 

namelijk de stedelijkheid en het toeristisch karakter. De  uitkomsten van het onderzoek 

zijn, dat meer verstedelijking ook meer criminaliteit met zich meebrengt. De hogere cri

minaliteit openbaart zich vooral op de openbare weg. In toeristengemeenten manifesteert 

zich niet alleen meer criminaliteit, maar ook veel meer overlast . 

Daarnaast is beperkt onderzoek verricht naar de vraag of er een relatie is tussen onveilig

heid (sgevoelens) en de aanwezigheid van een asielzoekerscentrum (AZC) . Algemene con

clusies kunnen op basis van dit onderzoek niet worden getrokken. verder onderzoek 

wordt wel zinvol geacht om na te gaan of er indicaties zijn voor een hoger niveau van 

overlast en criminaliteit in gemeenten met een AZC ten opzichte van gemeenten zonder 

AZC. Daarbij zal rekening worden gehouden met de geconstateerde vermindering van het 

aantal asielaanvragen. 

Asielzoekers hebben een formele status en zijn onderwerp van beleid. Dit geldt niet voor 

de groep van illegalen.  Uit een onderzoek in Rotterdam (opgenomen in de IVR) blijkt 

dat, hoewel sommige groepen illegalen relatief vaak betrokken zijn bij bepaalde vormen 

van (drug)criminaliteit, de verwevenheid van illegaliteit en criminaliteit over de gehele 

linie gerelativeerd kan worden. Dit onderzoek heeft een vervolg gekregen. Voor de vier 

grote steden wordt een (onderbouwde) schatting gemaakt van het aantal illegalen en 

wordt gekeken naar de verwevenheid van illegalen en criminaliteit. Na oplevering van het 

rapport dit najaar zal gestart worden met de tweede fase van het onderzoek dat tot doel 

heeft het sociale netwerk waarvan illegalen deel uitmaken in kaart te brengen.  De resulta

ten van dit onderzoek zullen worden weergegeven in de IVR 1 99 8 .  

Het aantal roofovervallen is, n a  e e n  snelle groei met e e n  piek i n  1993, in  1 99 5  met 30% 
gedaald .  Deze daling is bereikt doordat de afgelopen jaren activiteiten zijn ondernomen 

op vier terreinen, namelijk opsporing, situationele preventie, slachtofferopvang en dader

gerichte preventie. De daling van het aantal roofovervallen toont aan dat het gevoerde 

beleid effectief is. Dit zal dan ook met kracht worden voortgezet. 
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Uit de IVR blijkt dat uiteenlopende beroepsgroepen in Nederland frequent in aanraking 

komen met agressie en geweld van het publiek. Toezichthouders krijgen niet meer d an 

andere beroepsgroepen met agressie en geweld te maken, en voelen zich niet meer onvei

lig dan de andere onderzochte beroepsgroepen. 

Wat daarbij een rol l i jkt te spelen is de mate waarin men voorbereid is op een confronta

tie. Bij beroepsgroepen waarbij agressie en geweld te verwachten valt, wordt namelijk tij

dens de opleiding aandacht besteed aan dergelijke problemen. Maatregelen om veiligheid 

in het werk te vergroten hebben dus effect. 

Ten aanzien van registratie van geweld blijkt dat bestaande gegevensbronnen, zoals de 

politie registratie, een sterk vertekend beeld geven van de werkelijke omvang en groei van 

geweld .  Daarbij komt nog dat die vertekening sterker is voor bepaalde vormen van geweld 

of bepaalde slachtoffergroepen zoals geweld in huiselijke en relationele sfeer. Betere regis

tratiesystemen om goed zicht te krijgen op geweld zijn onontbeerlijk. Een positieve ont

wikkeling is dat de nu nog experimentele geweldletselregistratie bij de EHBO-afdelingen 

van (twee) ziekenhuizen met ingang van 1997 structureel en op meer landelijke schaal zal 

worden toegepast. 

In de nota Veiligheidsbeleid 1 9 95- 1 998 is door het kabinet prioriteit gegeven aan vier 

thema s, namelijk jongeren, drugs, veilige leefomgeving en risicobeheersing, en toezicht. 

Op deze vier thema's wordt nader onderzoek uitgevoerd, dat voor een deel een nulmeting 

is en pas bij de publicatie van de IVR 1 99 8  een beeld kan bieden van de ontwikkeling van 

het veiligheidsbeleid. De belangrijkste gegevens alsmede de voortgang van de verschillen

de thema's worden in deze brief kort weergegeven. 

1 J o n g e r e n  e n  v e i l i g h e i d  

I n  de IVR 1 99 3  en 1 994 is de jeugdcriminaliteit vooral belicht in relatie tot allochtone 

herkomst. Onderzoek naar aanhoudingen door de politie in  de vier grote steden wees uit 

dat allochtone jongeren bovenproportioneel vertegenwoordigd waren in deze cijfers. 

Opvallend was het grote aantal recidivisten onder Marokkaanse jongens. 

Verder bleek uit een trendanalyse van 'first offenders' over een periode van vijf jaar dat de 

gemiddelde leeftijd steeds lager wordt. 

Deze gegevens versterkten nogmaals het belang van een goede preventieve aanpak ten 

behoeve van deze jongeren .  Nadat eerder a l  was gebleken dat het algemene preventiebe

leid jongeren uit minderheidsgroepen te weinig bereikte, zijn er preventieprojecten 

gestart die zich specifiek op deze jongeren richtten.  Op het ogenblik wordt een evaluatie 

uitgevoerd met betrekking tot 24 daartoe geselecteerde projecten .  Het doel van deze eva

luatie is de ervaringen die in deze projecten zijn opgedaan te bundelen en te structureren 



om zodoende te komen tot een praktische leidraad ten behoeve van gemeenten voor de 

aanpak van deze problemen, als een neerslag van de praktijk-kennis op dit moment. 

De bevinding dat de gemiddelde leeftijd van first offenders steeds lager wordt was aan

leiding tot onderzoek - ten behoeve van de IVR 1 996 - naar de omvang en aard van de 

geregistreerde criminaliteit onder 7 - 1 2  jarigen, de zogeheten ' 1 2-minners'. Dezen vallen 

nog niet binnen de termen van het j eugdstrafrecht. 

De geregistreerde criminaliteit onder deze groep is beperkt. Dat neemt niet weg dat zich 

incidentele probleemgevallen voordoen. Self-report onderzoek onder 1 2-minners laat een 

aanzienlijk minder gunstig beeld zien. Verder bli jkt dat er ook op deze leeftijd kinderen 

zijn die meer dan eens in de registratie voorkomen. 

Veelal l iggen aan de basis van het plegen van een ernstig strafbaar feit op jonge leeftijd, 

problemen van sociale en pedagogische aard. Dit vestigt eens te meer de aandacht op het 

belang van een goede diagnose door de politie, die immers vaak als eerste met deze groep 

in aanraking komt en op het belang van een goede samenwerking tussen diverse partners 

in het veil igheidsbeleid. Uit de IVR 1 99 6  blijkt dat voortdurende aandacht voor de kwali

teit van deze taak zonder meer noodzakelijk is. 

Naar aanleiding van de adviezen van de Commissie van Montfrans over de aanpak van 

jeugdcriminaliteit, in combinatie met de roep om een halt toe te roepen aan de dreigende 

desintegratie van delen van de jeugd in de grote steden, heeft het kabinet extra middelen 

beschikbaar gesteld voor een brede aanpak van onveiligheid veroorzaakt door jongeren.  

De aanpak is gericht op het bieden van perspectief in combinatie met een consequente 

en alerte handhaving. 

Aldus maken actieprogramma's Jeugd en Veiligheid deel uit van het grote stedenbe

leid. In  de nota Veiligheidsbeleid 1 99 5 - 1 998 is de Tweede Kamer geïnformeerd over de 

hoofdli jnen waarlangs deze actieprogramma's vorm zouden krijgen. 

In februari 1 996 is de Tweede Kamer door middel van de Voortgangsrapportage Jeugd en 

Veiligheid geïnformeerd over de stand van zaken. De actieprogramma's van de vier grote 

steden (G4) waren op dat moment reeds bestuurl i jk geaccordeerd. De plannen van de 

G 1 5  bevonden zich nog in een fase van voorbesprekingen tussen de steden onderling en 

tussen het rijk en de steden. 

Inmiddels is de uitvoering van de activiteiten in de  G4 van start gegaan en is een regeling 

tot stand gekomen op basis waarvan de extra middelen aan de vier steden worden uitge

keerd ter financiering van hun actieprogramma's Jeugd en Veiligheid in de periode 

1 996- 1 999 .  

Ten behoeve van een goede meting van effecten, en met a ls  mogelijke winst de onderlinge 

vergelijkbaarheid van de cijfers, heeft een werkgroep bestaande uit vertegenwoordigers 

van de vier steden en de betrokken departementen voorstellen gedaan voor het definiëren 
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van de meest relevante basisbegrippen. Op basis van een combinatie van het aantal 

gepleegde delicten en de zwaarte van het delict is  een 'standaard'-indeling voorgesteld in, 

van licht naar zwaar: risico-groep, HALT-jongeren, first-offenders, l icht-criminelen en de 

harde kern. 

Het is  de intentie van de GIS om hun plannen in het kader van het grote stedenbeleid in 

onderlinge samenhang te presenteren: naast de plannen op het gebied an jeugd en veilig

heid dus ook de plannen op het gebied van werk en economie, zorg, onderwijs en de inte

grale wijkplannen. 

In overleg met de betrokken departementen is een kader opgesteld voor de actieplannen 

Jeugd en Veiligheid. Aangezien de G 1 5  onderling verschillen in aard en omvang van de te 

bestrijden problemen laat dit kader nadrukkelijk de ruimte voor een lokale invulling: in 

het actieplan Jeugd en Veiligheid zal e lke G I S-gemeente op basis van een analyse van de 

lokale situatie, die aspecten benadrukken die voor de eigen gemeente het meest aan de 

orde zijn .  Evenals bij de G4 blijft het uitgangspunt echter dat gestreefd wordt naar een 

evenwichtig samenstel van preventieve en repressieve maatregelen en acties,  niet-vrijblij

vende samenwerking tussen de participanten en de gemeenten in de regiefunctie. 

Niet alleen voor de grote steden maar oor alle gemeenten geldt dat voor het veiligheids

beleid ten aanzien van jongeren, wordt aangesloten bij de aktiviteiten van de projectgroep 

'Ontwikkeling lokaal preventief jeugdbeleid', waarin gestreefd wordt naar een vraagge

richt en samenhangend aanbod van voorzieningen. 

Dit geldt ook voor de campagne 'De Veilige School' van het ministerie van Onderwijs, 

Cultuur en Wetenschappen. Doel van de campagne is het voorkomen en bestrijden van 

geweld op scholen door een betere omgang van leerlingen en leraren. Scholen maken in 

overleg met de gemeenten een plan voor de uitvoering, waarbij de gemeenten een regierol 

hebben. In het schooljaar 1 99 5 / 1  9 9 6  zijn verschillende instrumenten ontwikkeld, waaron

der een instrument waarmee scholen de eigen situatie kunnen analyseren en de bijpassen

de scholing en werkwijzen kunnen bepalen. De campagne zal vier jaar duren. 

In het kader van informatievoorziening die bijdraagt aan het vroegtijdig, snel en conse

quent ingrijpen bij ongewenst gedrag van jongeren is het c1iëntvolgsysteem 
Jeugdcriminaliteit van belang. Het ministerie van Justitie is gestart met een definitiestudie 

voor een dergelijk systeem. Onder meer de politie, het openbaar Ministerie, de Raden 

voor de Kinderbescherming en de grote steden zijn bij het ontwerpen daarvan betrokken. 



2 D r ug s e n  v e i l i g h e i d  

Uit de IVR 1 99 6  blijkt dat er een duidelijk verband is tussen enerzijds de mate en ernst 

van drugoverlast in de omgeving en anderzijds de veiligheid(sbeleving) . Met de drugover

last neemt ook de (gewelds) criminaliteit toe en neemt met name door een toename van 

buurtdreiging de kwaliteit van de buurt af. 

Ook hier geldt dat een integrale aanpak met strategische partners en een afgewogen inzet 

van mensen en middelen, zoals voorgestaan door het kabinet, een meer blijvend resultaat 

kan bieden. 

Uit de IVR blijkt dat niet in alle opzichten de beschikbaarheid van effectieve instrumen

ten om drugoverlast te bestrijden een knelpunt is, maar de afgewogen en gecoördineerde 

inzet daarvan. Uit eerder onderzoek naar het lokale drugbeleid bleek reeds dat dit van 

veel gemeenten initiatief vraagt om te komen tot een lokaal drugbeleid. Ten aanzien van 

softdrugs heeft eenderde van de gemeenten problemen, terwijl nog niet de helft van deze 

gemeenten een drugbeleid heeft ontwikkeld. verder heeft 37% van de gemeenten overlast

problemen met betrekking tot harddrugs; 5 0% daarvan heeft expliciet maatregelen getrof

fen .  

In de nota Veiligheidsbeleid 1 99 5- 1 9 9 8  is terugdringen en voorkomen van d e  criminali

teit en overlast, veroorzaakt door druggebruik en drughandel, één van de speerpunten. 

Maatregelen op dit terrein zijn verder uitgewerkt in de nota 'Het Nederlandse drugbeleid: 

continuïteit en verandering' die inmiddels met de Tweede Kamer is besproken. Het gaat 

hierbij met name om het uitbreiden van bestuurli jk-juridische mogelijkheden, verbetering 

van de afstemming van beleid en het bundelen en toegankeli jk maken van kennis over de 

aanpak van drugoverlast.  

In  de convenanten met de G4 en met de G 15 is afgesproken extra inspanningen te plegen 

voor de vermindering van drugoverlast en voor de opvang en aansluiting op behandeling 

van drugverslaafden .  Bij de totstandkoming van de Drugnota hebben de steden aangege

ven daartoe te willen komen tot een interbestuurlijke Taskforce. De Taskforce 

Veiligheid en Verslavingszorg is op 4 oktober 1 99 5  door mij ingesteld, mede namens de 

ministers van Justitie en van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. 

De Taskforce heeft zich in korte tijd ontwikkeld tot een orgaan waar rijk en lokaal bestuur 

via korte lijnen snel concrete afspraken kunnen maken over de bestrijding van drugover

last.  De Taskforce heeft onder meer de volgende onderwerpen ter hand genomen. 

Het oprichten van een expertisebureau drugs . Doel van dit bureau is om gemeenten, 

politie en Openbaar Ministerie te informeren, te ondersteunen en te adviseren over het 

lokale beleid op het terrein van drugs, met name vanuit de invalshoek drugoverlast (straf-
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rechtelijke, bestuursrechtelijke e n  zorg-aspecten) . 

Dit expertisebureau zal dienst doen als een helpdesk waar algemene informatie over drug

overlast kan worden opgevraagd door functionarissen van gemeenten, politie, justitie en 

hulpverlening. Naast algemene informatie over drugoverlast verstrekt het bureau ook 

informatie en advies over het hanteren van bestuurli jk-juridische instrumenten en recente 

ontwikkelingen op het terrein van de bestrijding van drugoverlast. Oprichting van het 

bureau is voorzien in de tweede helft van 1 996. 

Op 25 april j l .  is het wetsontwerp wijziging Gemeentewet (sluiting van overlastgevende 

drugpanden) naar de Tweede Kamer gezonden. De kern van het wetsvoorstel is dat de 

burgemeester de bevoegdheid krijgt om woningen die als gevolg van gebruik van drugs en 

van handel in drugs ernstige overlast veroorzaken (drugpanden) te sluiten. Spoedige 

inwerkingtreding is absoluut noodzakelijk. 

Daarnaast zal het gemeentelijk handhavingsinstrumentarium worden versterkt door een 

wetswijziging waarmee het enkel overtreden van de Opium wet voldoende grondslag is 

voor sluiting van coffeeshops .  

De Rijksuniversiteit Groningen voert in opdracht van het  ministerie van Binnenlandse 

Zaken een jurisprudentie-onderzoek uit naar de verschillen in rechtspraak bij het hante

ren van bestuurli jk-juridische instrumenten met betrekking tot de bestrijding van drugs

overlast. Het onderzoek geeft een overzicht van het bestaande bestuurlijk-juridisch instru

mentarium en geeft daarnaast aan hoe deze bevoegdheden het beste kunnen worden 

gehanteerd. De uitkomsten en conclusies van het jurisprudentie-onderzoek zullen worden 

opgenomen in een protocol bestuurlijk-juridisch instrumentarium. Dit protocol 

bestaat uit een lijst met concrete tips aan het gemeentebestuur over het hanteren van 

bestaande bestuurlijk-juridische bevoegdheden met betrekking tot het beheersen van 

drugoverlast. Het onderzoek en het protocol zullen binnenkort worden gepresenteerd. 

Er is een groep verslaafden die door het plegen van reeksen delicten veel overlast veroor

zaakt en die door cellentekort niet in hechtenis wordt gesteld (of wegens plaatsgebrek 

spoedig wordt heengezonden), snel weer vrijkomt en doorgaat met het veroorzaken van 

overlast. 

In de Drugnota is gesteld dat een gedwongen opvangvoorziening voor deze groep structu

reel overlastgevende verslaafden gewenst is. De duur van de opvang zou moeten uitstijgen 

boven de doorgaans opgelegde straf (van enkele maanden) . Die langere tijd moet worden 

benut voor het werken aan maatschappelijk herstel door deelname aan een geïntegreerd 

hulp- en scholingsprogramma. D eze visie heeft geleid tot het SOV-model: strafrechtelij

ke opvang verslaafden. 

De hoofdlijnen van het SOV-model zullen in de praktijk als eerste worden getest in de 



gemeente Rotterdam (de zogeheten interim voorziening) . In Rotterdam kan praktijkerva

ring worden opgedaan met bepaalde onderdelen uit het resocialisatietraject zoals dat 

wordt voorgestaan. Bij de interimvoorziening wordt nog gewerkt op basis van de huidige 

juridische systematiek. Dit betekent dat er nog geen strafrechtelijke maatregel kan worden 

opgelegd, en dat gewerkt wordt met de constructie van schorsing van voorlopige hechte

nis onder bepaalde voorwaarden. De interimvoorziening zal in het najaar van 1 996 van 

start gaan. 

3 V e i l i g e  l e e f o m g e v i n g  e n  r i s i c o b e h e e r s i n g  

Dit jaar is ten behoeve van d e  IV R voor het eerst gericht onderzoek gedaan naar het risi

cobewustzijn en de veiligheidsbeleving van de bewoners van 'risicogebieden'. Dit zijn 

gebieden waar sprake is van een verhoogd risico voor veiligheid en gezondheid als gevolg 

van risicovolle industriële of transportactiviteiten of van natuurrampen zoals aardbevin

gen en overstromingen. Het blijkt dat de bewoners van risicogebieden zich bewust zi jn 

van de aanwezigheid van potentieel gevaarlijke situaties . Dit bewustzijn werkt ook door 

in de veiligheidsbeleving, die overigens voornamelijk wordt bepaald door de kwaliteit van 

de buurt en het niveau van geweldscriminaliteit. 

Uit de IVR blijkt verder dat het lokale bestuur in het algemeen nog te weinig actief en 

concreet bezig is met betrekking tot risicobeheersing. Het vormen van beleid en het tref

fen van maatregelen ter reductie van risico 's krijgen onvoldoende prioriteit. Het risicobe

leid heeft een papieren karakter, de rampenplannen die er liggen worden zelden getoetst, 

en worden niet aangepast aan veranderende omstandigheden. Het kabinet treft maatrege

len om de ontwikkeling van het risicobewustzijn van het bestuur te stimuleren.  

Er li jkt een einde gekomen aan de licht dalende trend van jaren van het aantal verkeers

slachtoffers. Een aantal overigens dat nog steeds aanzienlijk hoger ligt dan het geschatte 

aantal doden en gewonden als gevolg van criminaliteit. Deze gegevens zijn des te opmer

kelijker gezien de waar te nemen verminderde aandacht voor politiële verkeershandha

ving. Positief is het feit dat op bestuurli jk niveau een toenemende aandacht waar te 

nemen valt voor verkeersveiligheid. 

In de nota Veiligheidsbeleid 1 99 5- 1 998 wordt gepleit voor meer aandacht voor het aspect 

veiligheid bij de (her) inrichting en het beheer van de openbare ruimte op alle bestuurlijke 

niveaus .  Globaal zijn er drie ontwikkelingen te onderscheiden op dit gebied. Ten eerste 

neemt de aandacht voor het aspect veiligheid in de besluitvorming toe. Ten tweede is 

sprake van meer samenhang in maatregelen en voorzieningen met betrekking tot een veili

ge woonomgeving en ten derde is in toenemende mate sprake van een gebiedsgerichte 

aanpak van onveiligheid op wijk- en buurtniveau. 
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Ter gelegenheid van de herziening van de Winkeltijdenwet heeft het kabinet, tezamen met 

betrokken partijen, de mogelijke veiligheidseffecten van deze herziening in kaart gebracht. 

Zo zal met het verruimen van de winkeltijden een grotere sociale controle op straat kun

nen ontstaan. Juist tijdens de avonduren zal het winkelend publiek onbedoeld een toe

zichthoudende functie kunnen hebben en daarmee vandalisme en criminaliteit en derge

lijke ontmoedigen. De keerzijde hiervan is dat het winkelpersoneel een groter risico zou 

kunnen lopen, in verband met de langere openingstijden . Mede om die reden heeft het 

kabinet besloten om de vrije keuze van winkeliers voor openstelling te beperken tot 22 .00 

uur. 

Ook bij grote infrastructurele projecten is en wordt meer aandacht besteed aan de veilig

heid. Voorbeelden zijn de Hoge Snelheidslijn (HSL) en de Betuweroute. In de PKB 

deel 3 voor de HSL wordt omschreven hoe met veiligheidsaspecten wordt omgegaan . Bij 

de Betuweroute Noord-tak zal veiligheid uitgebreider worden meegewogen in de Milieu 

Effect Rapportageprocedure dan bij de Oost-West verbinding het geval kon zijn. 

Ervaringen opgedaan in deze en andere projekten worden gebruikt bij  de ontwikkeling 

van voorstellen voor meer structurele toepassing van het instrument Veiligheideffect

rapportage (VER) . Het doel van de VER is het bevorderen van aandacht voor veilig

heidsrisico's bij besluitvorming in de publieke sector. De ontwikkeling en toepassing van 

het instrument VER wordt momentee l via proefprojekten voortgezet, conform de aanbe

veling van een haalbaarheidsstudie uitgevoerd door de Erasmus Universiteit Rotterdam. 

Hierbij worden drie toepassingsgebieden onderscheiden: grote infrastructurele projekten, 

planvorming ruimtelijke ordening en lokale projekten op maatschappelijk gebied. In 

samenwerking met het ministerie van Justitie zal  de VER in het bijzonder worden toege

past op beleidsvoornemens die relevant zijn voor het ontstaan van risicogroepen onder 

jongeren.  

De minister van Binnenlandse Zaken en ik hebben het  initiatief genomen voor de instel

ling van een College Veiligheideffectstudies. Dit college heeft onder meer tot taak voor

stellen voor toepassingen van het instrument VER te beoordelen op aspecten als werk

baarheid, samenhang, kosten-baten verhouding, bestuurlijke en juridische vormgeving en 

inpasbaarheid. Dit college zal ook een bijdrage leveren aan het publieke debat inzake vei

ligheideffectstudies. 

Een ander instrument voor het bestuur met betrekking tot veiligheid en besluitvorming is 

de Veiligheideffect-analyse (VEA) , een eenvoudige methodiek waarmee bestuurders op 

systematische wijze risico-opleverende situaties kunnen onderkennen. Het instrument zal 

een eerste inzicht kunnen bieden in de aard en omvang van effecten in geval van een cala

miteit. Gebruik van het instrument moet leiden tot een intensievere dialoog tussen 

bestuur en hulpverleningsdiensten. Het instrument is inmiddels door bestuurders op 

werkbaarheid getest en zal naar verwachting in het najaar van 1 996  geïntroduceerd wor

den. 

Naast de genoemde instrumenten zijn twee andere ontwikkelingen van belang. Sinds eind 



1 99 5  verricht de Inspectie Brandweerzorg en Rampenbestrijding van Binnenlandse Zaken 

algemene doorlichtingen bij gemeenten. Bij deze onderzoeken wordt de brandweer en 

rampenbestrijdingsorganisatie bezien tegen de achtergrond van de veiligheidssituatie in 

een individuele gemeente . Daarbij komen het inzicht in de risico's en het risicobewustzijn 

expliciet aan de orde. Het resultaat daarvan wordt doorgaans besproken met de burge

meester en de Commissie Algemene en Bestuurli jk Juridische Aangelegenheden. Op deze 

manier wordt mede bijgedragen aan het ri icobewustzijn van bet bestuur in die gemeente. 

Ten slotte heeft het Project Versterking Brandweer als één van de doelstellingen dat 

regionale en gemeentelijke brandweren een zorgniveau realiseren dat is afgestemd op de 

risico' in de aangesloten gemeenten. Een goede bestuurlijke afweging voor vaststelling 

van het zorgniveau vereist inzicht in de risico's . Ook daarmee wordt het risicobe" ustzijn 

van de betrokkenen geactiveerd. 

De samenhang van de diverse maatregelen en voorzieningen in relatie tot onder andere 

het wonen, werken, recreëren en verplaatsen is belangrijk. Gemeenten en andere belang

hebbende partijen besteden hier steeds meer aandacht aan.  Een goed voorbeeld is het 

Politiekeurmerk Veilig Wonen. Hiermee wordt bereikt dat het inbraakrisico in wijken aan

merkelijk afneemt. Het keurmerk richt zich op bet certificeren van inbraakpreventieve 

voorzieningen van (nieuwbouw)woningen en van een veilige woonomgeving. 

In de nota Veiligheidsbeleid is aangegeven dat het Politiekeurmerk Veilig Wonen verder 

ontwikkeld zal worden tot een Nationaal Keurmerk Veilig VI onen. Deze verdere ont-

" ikkeling betreft het uitwerken en opzetten van een landelijke beheersstructuur van het 

keurmerk, een uitbreiding van de inhoud van het eisenpakket met andere aspecten van 

veiligheid (zoals brandveiligheid) en een uitbreiding van het toepassingsgebied, dat wil 

zeggen naast nieuwbouw (zoals de VINEX-lokaties) ook be taande woningen. 

Aanvankelijk was het de bedoeling om tot 1 998  op kleine schaal daarmee te experimente

ren en a l  experimenterend het keurmerk te verbreden tot een Nationaal Keurmerk Veilig 

\X onen. Wegens de grote belangstelling is dit plan gewijzigd: in 1 996 en 1 997 zal niet 

kleinschalig, maar landsbreed met het Politiekeurmerk worden geëxperimenteerd. Het 

ontwikkelen en landelijk experimenteren, dat neigt naar implementeren, zal dan gelijktij

dig gebeuren.  Voor de begeleiding van de experimenten en voor de verdere ontwikkeling 

van het instrument is het ministerie van Binnenlandse Zaken, met medewerking van het 

Verbond van Verzekeraars een overeenkomst aangegaan met de Stuurgroep 

Experimenten Volkshuisvesting (SEV) . Onder meer is voorzien in een landelijk service

en informatiepunt. 

Dit servicepunt, dat gedurende het experiment is ondergebracht bij en wordt aangestuurd 

door de SEV heeft naast het aansturen van evaluaties, testprogramma's en productont

wikkeling, een uitvoerende en ondersteunende rol voor politie en gemeenten, woningbe

heerders en -bouwers, verzekeraars, toeleverende bedrijven en consumentenorganisaties. 

Bij gebleken behoefte zal het service- en informatiepunt in een andere vorm worden 

gecontinueerd. Gedurende het experiment wordt aansluiting gezocht via de Coördinatie 
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Commissie Beveiliging (CCB) bij de Stichting Borg. 

Zowel de CCB als de Stichting Borg zijn, op initiatief van de ministeries van 

Binnenlandse Zaken en van Justitie en van het Verbond van Verzekeraars, in samenwer

king met de beveiligingsbranche opgericht om de kwaliteit van beveiligingsproducten en 

-diensten herkenbaar te verbeteren. De Stichting Borg heeft inmiddels bij de Raad voor 

Accreditatie een aanvraag ingediend voor erkenning als certificatie-instelling. 

Op basis van de Borg-normen hanteert een groot aantal verzekeringsmaatschappijen thans 

een duidelijke premiedifferentiatie. Zo betalen particulier verzekerden met een Borg

certificaat gemiddeld 1 0% minder premie dan andere verzekerden . ook voor bedrijfsmati

ge risico's leidt inbraakbeveiliging volgens Borg-normen tot lagere premie .  

Het beter beveiligen van de woning betreft ook brandpreventie . O m  hierop in te spelen 

heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken, in samenwerking met de meest betrokken 

partijen, een brandbeveiligingsconcept woningen en woongebouwen ontwikkeld. Het con

cept geeft een brandveiligheidsvisie weer. Met deze visie is het mogelijk geworden om sys

tematisch de bouwregelgeving (Bouwbesluit 2e  fase) voor wat de brandveiligheid betreft 

aan te passen. Daarnaast geeft het investeerders, ontwerpers, bouwers en gebruikers van 

een gebouw inzicht in de samenhangende maatregelen en voorzieningen. Momenteel 

wordt de brandbeveiligingsvisie uitgebreid tot een integraal beveiligingsconcept wonin

gen, waarin een geïntegreerde visie van brand- en criminaliteitspreventie zal worden neer

gelegd. In de nota Veiligheidsbeleid is de ontwikkeling van deze en andere integrale 

beveiligingsvisies aangekondigd . Het beveiligingsconcept woningen is het eerste integrale 

concept dat ontwikkeld wordt. Een voorloper is in februari van dit jaar gepubliceerd in de 

vorm van het handboek veilige zorginstellingen. In dit handboek, primair gericht op cri

minaliteitspreventie, is brandpreventie toegevoegd als apart aandachtspunt. 

De noodzaak voor dit soort instrumenten wordt onder meer aangetoond door de ontwik

kelingen op het gebied van bouwen en het gebruik van bouwwerken.  Zowel in Nederland 

als daarbuiten valt een trend te constateren dat, als gevolg van ruimte- en milieuproble

men, steeds meer onder de grond gebouwd gaat worden. Een voorbeeld is de gemeente 

Almere met het plan om haar stadskern een ingrijpende vernieuwingsimpuIs te geven .  In 

een vroeg stadium heeft de gemeente Almere een werkgroep veiligheidscriteria ingesteld, 

die naast de aandacht voor risico's vooral aandacht heeft besteed aan de fysieke en sociale 

factoren van veiligheid, waaronder vervuiling, scheiding van gebruiksfuncties, mogelijke 

overlastproblemen . Naar aanleiding hiervan is de wens uitgesproken het plan Almere 

Centrum 2005 op hoofdonderdelen bij te stellen.  Hiermee kan worden voorkomen dat in 

de bouw- en exploitatiefase onverwachte en kostbare aanpassingen moeten worden ver

richt. Andere ontwikkelingen op het gebied van veilige leefomgeving en risicobeheersing 

zijn de aanleg van de Hoge Snelheids Lijn (HSL) door het Groene Hart van de Randstad 

waarbij een deel ondertunneld zal worden en de VIN EX-lokatie Leidsche Rijn .  

Het i s  voor het bestuur van groot belang om bij een beslissing over het a l  dan niet onder 



de grond brengen van een bouwwerk zich terdege te vergewissen of bij de bouwplannen 

voldoende aandacht is besteed aan de beveiliging van de voor het bouwwerk realistische 

bedreigingen (zoals brand, ongeval met gevaarlijke stoffen, criminaliteit) . 

Om te voorzien in de behoefte aan aandachtspunten en richtlijnen wordt landelijk beleid 

op het gebied van de veiligheid en de beveiliging van ondergrondse bouwwerken ontwik

keld. In  dat beleid zal aandacht worden besteed aan alle typen van bedreigingen die in 

dergelijke bouwwerken kunnen optreden. Het ministerie van Binnenlandse Zaken zal 

tesamen met het Centrum Ondergronds Bouwen een beveiligingsconcept voor onder

grondse bouwwerken maken. Dit beveiligingsconcept zal een integrale beveiligingsvisie 

bevatten voor bouwwerken met een transportfunctie (bijvoorbeeld tunnels) ,  publieksfunc

tie (bijvoorbeeld ondergrondse winkelcentra, bioscopen, stations) en opslag- en arbeids

functie (bijvoorbeeld ondergrondse rekencentra, ondergrondse opslag van 

(bibliotheek)boeken) . Het beveiligingsconcept zal volgens planning medio 1997 gereed 

zijn. 

I n  het kader van het grote stedenbeleid zijn de vier grote steden inmiddels gestart met 

leetbaarheids-/wijkveiligheidsplannen. 

I n  de overige vijftien steden van het grote steden beleid zullen plannen nog voor de zomer 

tot stand worden gebracht. De Tweede Kamer wordt hierover nader geïnformeerd met de 

voortgangsrapportages van het grote stedenbeleid. In de leefbaarheids-/wijkveiligheids

plannen wordt nadrukkelijk aandacht besteed aan de speerpunten van het veiligheidsbe

leid. Voorkómen van on eiligheid is daarbij het uitgangspunt. Met name de samenwer

king tussen de diverse betrokkenen is van belang. Die samenwerking beoogt immers dat 

de activiteiten van overheid en andere instanties in samenhang gericht zijn op een leetba

re en veilige woonomgeving; ook waar de activiteiten van de onderscheiden instanties niet 

in de  eerste plaats gericht zijn op veiligheid. Bijvoorbeeld de inzet van de woningbouw

corporaties bij het voorkomen (in beide betekenissen) van verloederde wooncomplexen en 

de woonomgeving. Het daarvoor aangepaste Besluit beheer sociale huursector geeft de 

woningbouwcorporaties hiertoe verantwoordelijkheden. Maar ook de inzet van het buurt

en jeugdwerk bij het voorkomen van overlast en criminaliteit veroorzaakt door jongeren 

kan een rol spelen. 

Als belangrijke schakel in de keten is voorts de samenwerking en afstemming met de 

diverse justitiële instellingen (Openbaar Ministerie, reclassering, jeugd bescherming) 

noodzakelijk. Voor het welslagen van de plannen is ten slotte voor het gemeentebestuur, 

zowel beleidsmatig als bij de uitvoering, de afstemming van de wijkveiligheidsplannen 

met de politiebeleidsplannen van wezenlijk belang. De inzet van toezichthouders kan 

daarbij ook een rol spelen. 

Een belangrijk aspect van een veilige leefomgeving is verkeersveiligheid. Uit de politie

monitor bevolking en diverse lokale veiligheidsstudies is gebleken dat bewoners zaken als 

agressief verkeersgedrag, te hard rijden, geluidsoverlast door verkeer en aanrijdingen in 
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het  algemeen a l s  één  van  de meest prominente problemen in  hun directe woonomgeving 

ervaren. De gemeente, maar ook de provincie, zal in het beheer en onderhoud van de 

infrastructuur aan het aspect verkeersveiligheid aandacht moeten besteden in haar veilig

heidsbeleid. 

In de nota Veiligheidsbeleid werd reeds melding gemaakt van het Duurzaam Vei l ig con

cept van het ministerie van Verkeer en Waterstaat betreffende verkeersveiligheid. De 

stuurgroep Duurzaam Veilig ( I  PO, VNG, ministerie van Verkeer en Waterstaat) zal eind 

1 9 9 6  een uitvoeringsprogramma uitbrengen, waarin staat aangegeven op welke wijze Rijk, 

provincies en gemeenten zullen bijdragen aan de invoering van Duurzaam Veilig. Verder 

wordt door de ministeries van Verkeer en Waterstaat en van Binnenlandse Zaken gezocht 

naar mogelijkheden om verkeersveiligheid nadrukkelijker te betrekken als onderdeel van 

het lokale veiligheidsbeleid. Eind 1 996 zal hierover een gezamenlijke rapportage beschik

baar zijn. 

4 To e z i c h t  

I n  d e  veiligheidsbeleving van de burger speelt toezicht een belangrijke rol. Toezicht door 

politie, maar ook door toezichthouders in de openbare en semi-openbare ruimte, zoals 

verkeershandhavingsteams, stadswachten, buurtbeheerteams en tlatwachten. Veel toe

zichthouders worden gefinancierd met werkgelegenheidsregelingen, daarmee bevordert de 

intensivering van toezicht ook de werkgelegenheid. 

Toezicht heeft vooral een preventieve werking, waardoor het in de praktijk niet nodig lijkt 

extra bevoegdheden toe te kennen. Uit de IVR 1 996 blijkt echter dat bepaalde toezicht

houders, zoals verkeerstoezichthouders gezien hun specifieke taak, aangeven het niet met 

hun mond alleen af te kunnen .  Het kabinet is bereid te bezien of er voor bepaalde open

bare toezichthoudende functies uitbreiding van bevoegdheden mogelijk is, bijvoorbeeld 

een beperkte opsporingsbevoegdheid.  Uitbreiding van bevoegdheden over de gehele linie 

van de toezichthoudende functies acht het kabinet echter ongewenst .  Dit zou immers de 

toegankeli jkheid van dergelijke functies voor langdurig werklozen belemmeren, terwijl het 

vanuit het veiligheidsoogpunt niet noodzakeli jk lijkt. 

Het kabinet kiest voor handha\ling van regelgeving in de openbare ruimte door de over

heid. Voorts is een duidelijke keuze gemaakt de invulling van toezichtsfuncties binnen het 

kader van de wet waar mogelijk over te laten aan de lokale overheid. Het is immers die 

lokale overheid die het beste zicht heeft op de specifieke veiligheidssituatie in  de gemeen

te en op grond daarvan een keuze maakt voor toezichtsfuncties. Het is dan ook de 

gemeente die, in nauw overleg met de lokale driehoek, zal moeten beslissen over de aard 

van de functie en daarvoor noodzakelijke opleiding, het uniform en het onderzoek naar de 

achtergronden en de vaardigheden van kandidaten. Aanvullende regelgeving met betrek-



king tot de screening van toezichthouders wordt vooralsnog niet noodzakelijk geacht. Wel 

zal voor gemeenten inzichtelijk worden gemaakt wat nu reeds binnen bestaande kaders 

mogelijk is. 

In de loop van dit jaar zal een onderzoek naar handhavingsteams starten. Daarin wor

den soorten handhavingsteams geïnventariseerd alsmede de behoefte daaraan bij gemeen

ten, en worden mogelijkheden om dergelijke handhavingsteams gestalte te geven onder

zocht. Dit zal leiden tot een handreiking aan gemeenten op dit gebied. Het resultaat van 

dit onderzoek kan mede als input dienen voor de discussie over de toekenning van 

bevoegdheden aan toezichthouders. 

In  diverse gemeenten zijn toezichtbanen gecreëerd met behulp van de Regeling extra 

werkgelegenheid langdurig werklozen (het 40.000-banenplan) . Een recent overzicht van 

gerealiseerde banen/functies is opgenomen in de IVR 1 996 .  Voor gemeenten die niet in 

aanmerking komen voor gelden uit deze regeling, en toezichtsfuncties scheppen via ande

re werkgelegenheidstrajecten (zoals de banenpool en werkervaringsplaatsen) ,  is in 1 99 5  

d e  Stimuleringsregeling s tadswachten ingesteld.  De stimuleringsregeling biedt e e n  ver

goeding van de overheadkosten voor nieuwe of uitbreidende stadswacht- of toezichtsorga

nisaties, alsmede een bedrag per stadswacht. De uitvoering van deze stimuleringsregeling 

is succesvol gezien het grote aantal gemeenten dat een verzoek indient. 

5 A l g e m e n e  m a a t r e g e l e n  

Eind 1 995/begin 1 99 6  is in opdracht van de ministeries van Binnenlandse Zaken, van 

Justitie en de VNG door het SGBO een driejarig onderzoek gestart naar het gemeente

lijk veiligheidsbeleid. Het doel van het onderzoek is zicht te krijgen op de ontwikkeling 

van het veiligheidsbeleid in gemeenten en de knelpunten die daarbij worden ervaren. Dit 

onderzoek moet aanknopingspunten opleveren voor het beleid om gemeenten te onder

steunen en te stimuleren in de ontwikkeling van het veiligheidsbeleid. Uit de eerste resul

taten van het onderzoek (opgenomen in de IVR 1 996) is gebleken dat het lokaal veilig

heidsbeleid sterk in ontwikkeling is. Een structureel beleid in plaats van louter 

projectmatig werken, samenwerking met de verschillende betrokken organisaties en een 

bredere invalshoek dan criminaliteitsbestrijding zijn daarbij de hoofdpunten. Daarnaast is 

gebleken dat de veiligheidsproblemen van grote en kleine gemeenten verschillen en soms 

ook om een verschillende benadering vragen. 

Naast de speerpunten van beleid worden in de nota Veiligheidsbeleid 1 99 5- 1 998 ook 

algemene aandachtspunten vermeld. Het vergroten van kennis en inzicht in de veiligheid 

en ontwikkelingen die daarop van invloed zijn en ondersteuning van het lokale bestuur 
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zijn daarvan de belangrijkste. D e  resultaten van het onderzoek naar het gemeentelijk vei

ligheidsbeleid zullen hierin worden meegenomen. 

Voor een effectief veiligheidsbeleid is het in de eerste plaats van belang dat er inzicht 

bestaat in de veiligheidssituatie in  Nederland. Niet alleen de concrete gegevens zijn hier 

van belang maar ook inzicht in de oorzaken en achtergronden van onveiligheid en nieuwe 

ontwikkelingen op het gebied van de veiligheid en natuurlijk de effecten van het gevoerde 

beleid. De IVR 1 99 6  geeft een geactualiseerd beeld en vormt daarmee mede de basis van 

het veiligheidsbeleid van het kabinet .  

De IVR 1 99 6  is hoofdzakelijk gebaseerd op gegevens over 1 994 en geeft daarmee de situ

atie weer zoals die bij het aantreden van het huidige kabinet bestond. De volgende 

Veiligheidsrapportage verschijnt in 1 998,  en zal meer inzicht bieden in de resultaten van 

het gevoerde veiligheidsbeleid. 

Op dit moment wordt door een beperkt aantal organisaties op (deel) terreinen operatione

le kennis op het gebied van criminaliteitspreventie opgebouwd. Het ontbreekt echter aan 

een centraal aanspreekpunt van waaruit met kennis van zaken, éénduidig (één loket) e n  

gecoördineerd deze kennis en ervaring kan worden gebundeld, gespiegeld en in d e  breed

te ter beschikking kan worden gesteld. Het is niet denkbeeldig dat daardoor (te) vaak 

opnieuw het wiel wordt uitgevonden. 

Gelet op de grote vraag bij zowel het bestuur, de politie, het Openbaar Ministerie, het 

bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties naar afstemming, deskundigheid en onder

steuning bij de (operationele) aanpak van criminaliteitsproblemen, zal in 1 99 6  een studie 

worden verricht naar een herkenbaar innovatie- en expertisecentrum op dit terrein. 

Om te voorzien in de verschil lende behoeften van de groepen kleine en middelgrote 

gemeenten zal een handreiking worden samengesteld, toegesneden op de situatie binnen 

deze gemeenten. Daartoe is met financiële steun van het ministerie van Binnenlandse 

Zaken een aantal pilots gestart in  gemeenten, een voorbeeld daarvan is Eelde. De hand

reiking zal uiterlijk begin 1 99 8  gereed zijn .  

Voorts za l  het  kabinet extra aandacht geven aan de communicatie met het  lokale bestuur 

en de betrokken partners bij het veiligheidsbeleid. 

Voortzetting van de nieuwsbrief 'Veiligheidshalve' , een zeswekelijks katern in het VNG

blad NG-Magazine, is één van de hulpmiddelen daarbij. Op het gebied van opleidingen 

zijn twee trajecten in gang gezet. In de opleidingen voor politie, brandweer, de rechterlij

ke macht en gemeente-ambtenaren zal het integraal veiligheidsbeleid worden opgenomen. 

Daarnaast bezien de Bestuursacademie's op verzoek van Binnenlandse Zaken de moge

lijkheid te komen tot een algemene cursus veiligheidsbeleid voor gemeentebestuurders en 

ambtenaren . 

Mede in het verband van het Nederlands voorzitterschap van de Europese Commissie 

wordt een programma voorbereid waarin de rol van de burger bij de voorbereiding en uit-



voering van beleid centraal staat. Het gaat daarbij om de betrokkenheid van de burgers 

bij het grote stedenbeleid in relatie tot het veiligheidsbeleid ter verbetering van het woon

en leefklimaat. Op 1 3  en 1 4  juni 1 99 7  wordt daartoe met steun van de Europese 

Commissie een E uropese conferentie van bewoners uit grote steden van de lidstaten 

georganiseerd. 

Met financiële steun van de ministeries van Justitie en van Binnenlandse Zaken wordt ook 

op wereldwijd niveau invulling gegeven aan het preventiebeleid. Het in Canada gevestig

de I nternational Centre for the Prevention of Crime levert een bijdrage aan de ont

wikkeling van beleid gericht op het voorkomen en bestrijden van onveiligheid. Eén van de 

faciliteiten daarbij is een resourcebureau. Dit bureau verzamelt praktijkvoorbeelden van 

succesvol veiligheidsbeleid over de hele wereld.  De voorbeelden worden gebruikt voor 

cases, trainingen en publieksvoorlichting. Aspecten van het Nederlandse veiligheidsbeleid 

zullen binnenkort worden opgenomen in het bestand. 

Voorts zijn binnen de Europese gemeenschap initiatieven genomen om te komen tot 

informatie- en kennisuitwisseling over preventiebeleid. 

6 E v a l u a t i e  

Het geheel van activiteiten e n  ontwikkelingen overziend, meent het kabinet dat het veilig

heidsbeleid doordringt op de verschillende bestuursniveaus en in de verschillende beleids

terreinen en effect sorteert . Naast de ontwikkelingen met betrekking tot de vier speerpun

ten is er in het algemeen sprake van een toenemende aandacht voor het betrekken van 

veiligheid in  de besluitvorming. Op basis van de huidige waarnemingen en conclusies zal 

het kabinet met voortvarendheid verder uitwerking geven aan het veiligheidsbeleid. 

Sectoroverstijgend werken met de nadruk op het voorkomen van onveiligheid blijft onver

kort de kern van het veiligheidsbeleid. Effectief veiligheidsbeleid vraagt vooral om een 

actieve opstelling van betrokken parti jen en kan worden beschouwd als een bewustwor

dingsproces. Communicatie en informatie-uitwisseling zijn daarbij belangrijke instrumen

ten die ook in de toekomst de nodige aandacht zullen krijgen. 

D E  STAATSSECRETARIS VAN BINNENLANDSE ZAKEN, 

J. Kohnstamm 
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tegrale I { 
l igheidsrapportage 1 996 

VATT I N G  

I n l eidi n g  

D e  hoofdlijnen van het beleid dat het kabinet voert ten aanzien van veiligheid staan 

beschreven in de nota Veiligheidsbeleid 1 995- 1 998 (Tweede Kamer 1 994- 1995,  24225,  

nrs. 1 -2 ) .  In deze nota is onder meer in het  vooruitzicht gesteld dat  het  kabinet in 1 99 6  

een Integrale Veiligheidsrapportage zal publiceren als vervolg o p  d e  Integrale 

Veiligheidsrapportages 1 99 3  en 1 994.  Met het uitbrengen van de Integrale 

Veiligheidsrapportage 1 996 voldoet het kabinet aan deze toezegging. 

De integrale veiligheidsrapportages dienen ten behoeve van de beleidsbepaling van de 

rijksoverheid op dit beleidsterrein en als referentiekader voor gemeenten bij de ontwikke

ling en uitvoering van het lokaal veiligheidsbeleid . 

In de rapportage wordt een geactual iseerd overzicht gegeven van de veiligheid in ons 

land. De rapportage bestaat uit drie delen, een beschrijving van de situatie (hoofdstukken 

2 tot en met 5) ,  een aantal thematische beschouwingen over veiligheid en veiligheidszorg 

(hoofdstuk 6) en een overzicht van de stand van zaken van het gemeentelijk veiligheidsbe

leid en het risicobewustzijn van het bestuur (hoofdstuk 7 ) .  

Evenals i n  d e  vorige rapportages wordt de veiligheidssituatie in hoofdzaak beschreven aan 

de hand van gestandaardiseerde kwantitatieve gegevens vanuit drie invalshoeken: 

1 .  geregistreerde onveiligheid (hoofdstuk 2 ) :  daadwerkelijke verstoringen van orde en 

veiligheid zoals  die zich in de beschreven periode hebben voorgedaan en z i jn  geregis

treerd; 

2. risico 's (hoofdstuk 3 ) :  kansen op -meestal grootschalige- ongevallen en rampen; 

3. veil igheidsbeleving (hoofdstuk 4) :  de beleving van (on)veiligheid door de burger, ook 

wel subjectieve onveiligheid genoemd. 

Naast de beschrijving van de situatie bevat de rapportage een trendmatige analyse van de 

ontwikkelingen ten opzichte van de vorige peilj aren, te weten 1990 en 1 99 2 .  Ten aanzien 

van een aantal veiligheidsinbreuken is een vergeli jking, met het oog op het -voorzichtig

duiden van trends, slechts ten dele mogelijk gebleken of met het nodige voorbehoud. 

Oorzaken daarvan zi jn gelegen in het (nog) ontbreken van de benodigde gegevens over 

voorgaande jaren, onvoldoende standaardisatie in de registratie van beschikbare gegevens 

of wijzigingen in de methoden van gegevensverzameling. Ten aanzien van de veil igheids-

_1 
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inbreuken waarbij een vergelijking met voorgaande jaren slechts ten dele mogelijk is 

gebleken of met het nodige voorbehoud moet worden geïnterpreteerd, is dit in  de 

betreffende tekst toegelicht. In hoofdstuk 5 is een beschrijving opgenomen van bijzondere 

incidenten die zich sedert het verschijnen van de vorige rapportage hebben voorgedaan. 

De meeste gegevens in dit onderdeel van de rapportage hebben betrekking op het jaar 

1 99 4 .  Uitzondering op deze regel vormen de hoofdstukken omtrent de risico's en de bij

zondere incidenten, die zo actueel mogelijk zijn gehouden . Waar wenselijk en mogelijk 

heeft op onderdelen een verbreding enlof verdieping plaatsgevonden ten opzichte van de 

v oorgaande rapportages. 

Evenals de voorgaande rapportages bevat de Integrale Veiligheidsrapportage 1 996 

be chouwingen over een aantal voor het veiligheidsbeleid relevante thema's.  Anders dan 

bij de beschrijving van de situatie gaat het bij  de thema's om meer diepgaande analyses 

die veelal kwantitatief enlof kwalitatief van aard zijn. Het zijn onderwerpen die zowel de 

'vraagkant' oftewel de oorzaken en achtergronden van specifieke veil igheidsproblemen 

kunnen betreffen als de 'aanbodkant' oftewel de consequenties voor de organisatie of in

strumentatie van de veiligheidszorg. De keuze van de vraagstukken wordt 0 erwegend 

ingegeven door hun priori teitstelling op de publieke en politiek-bestuurlijke agenda. Een 

opvallende ontwikkeling in de veiligheidssituatie kan eveneens aanleiding zijn om er in 

een thematische beschouwing nader op in te gaan. Ook die verdienen bij zondere aandacht 

van het bestuur op nationaal en/of lokaal/regionaal niveau. 

De  thema's kunnen globaal worden onderscheiden in drie groepen. Allereerst de speer

punten van het veiligheidsbeleid van het kabinet zoals aangegeven in de nota 

Ve il igheidsbeleid 1 995- 1 998,  namelijk jongeren en veiligheid, drugoverlast, veilige leef

omgeving en rü;icobeheersing, en toezicht .  Ten tweede een aantal specifieke onderwerpen 
die de komende jaren voor wat de veiligheid betreft naar verwachting extra aandacht zul

len vragen, te weten geweld, roofovervallen, i l legaal verblijf en veiligheid en veiligheid in 

en rond asielzoekerscentra, gezondheidsrisico's, onveiligheidsbeleving en risicobewustzijn 

bevolking en preventie van brandstichting. Tenslotte is als thema opgenomen immateriële 

schade van geweld en hoe die zichtbaar en meetbaar is te maken. 

N ieuw onderdeel ten opzichte van de vorige rapportages vormt hoofdstuk 7 met het over

zicht stand van zaken gemeentelijk veiligheidsbeleid en een beschouwing omtrent de 

stand van zaken met betrekking tot het  risicobewustzijn van het gemeentebestuur. 

Het zwaartepunt  van het veiligheidsbeleid ligt op lokaal niveau. Sinds enkele jaren wor

den gemeenten door het rijk en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten gestimuleerd 

in het  ontwikkelen en uitvoeren van een gemeentelijk veiligheidsbeleid.  De rapportage 

bevat de uitkom ten van de eerste landelijke peiling naar de stand van zaken . Tenslotte is 

als vervolg op de Integrale Veiligheidsrapportages 1 993 en 1 994, waarin gewezen werd op 

een laag risicobewustzijn, nader onderzoek gedaan naar de wijze waarop bestuurders 

thans omgaan met veiligheidsri sico's. 



D e  b e s c h rijvi n g  v a n  de v ei l i g h eid s sit u atie 

A l g e m e e n  

In de veiligheidssituatie i s  landelijk beschouwd op het eerste gezicht weinig verandering 

gekomen . De door de politie geregistreerde criminaliteit is in 1 994 ten opzichte van 1 99 2  

licht gestegen, het aantal verkeersongevallen licht gedaald e n  d e  onveiligheidsbeleving niet 

veranderd. Dit beeld verandert echter als wordt ingezoomd op specifieke (categorieën van) 

gemeenten, domeinen en zelfs politieregio·s. Daarnaast is ons land, na lange tijd relatief 

bespaard te zijn gebleven van industriële calamiteiten of natuurrampen, de laatste jaren 

nadrukkelijk geconfronteerd met de risico's die verbonden zijn aan het samengaan van een 

hoog-industriële samenleving en een dichtbebouwd land. De bijzondere incidenten die 

zich de laatste twee jaar hebben voorgedaan worden in de rapportage beschreven. 

Wat de verkeersveiligheid betreft lijken recente cijfers aan te tonen dat er een einde is 

gekomen aan de licht dalende trend van jaren van het aantal verkeersslachtoffers. 

Tegenover de (tOt voor kort) dalende trend van het aantal verkeersongevallen staat een 

toename van verkeersovertredingen die rechtstreeks de veiligheid betreffen zoals te hard 

en onverzekerd rijden op de openbare weg. De Verkeersongevallen Registratie (VOR)-cij

fers dienen met enig voorbehoud te worden gehanteerd. Niet alle verkeersongevallen wor

den bij de politie gemeld en mede als gevolg van de veranderde prioriteitstelling bij poli

tiekorpsen verschijnt de politie niet bij alle gemelde ongevallen. Verkeersonveiligheid is 

voor burgers nog steeds één van de belangrijkste veiligheidsproblemen in wijken en buur

ten, zo blijkt uit de politiemonitor bevolking. Verkeer verdient nog steeds bijzondere aan

dacht van gemeentebesturen voor wat inrichting en beheer betreft en van de politie waar 

het gaat om toezicht en handhaving. 

Voor het eerst zijn in deze rapportage gegevens opgenomen over mil ieu-incidenten, afkom

stig uit de gegevensbestanden van de politiekorpsen. Er zijn dus geen vergelijkingen te 

maken met vorige rapportages. Omdat de gegevens alleen uit politiebronnen afkomstig 

zijn, geven ze een beperkt deel van de milieu-incidenten weer. Incidenten die alleen via 

bestuursrechtelijke actie zijn afgedaan en waarbij de politie niet is betrokken, zijn zo niet 

zichtbaar. 

Voor wat de ontwikkeling van de criminaliteit betreft brengt het gebruik van verschillende 

bronnen een interpretatieprobleem met zich mee. De door de politie geregistreerde crimi

naliteit (politiecijfers) vertoont namelijk een ander, soms zelfs tegengesteld beeld met de 

slachtoffercijfers uit de politiemonitor bevolking (PMB ) .  In  het algemeen bieden slacht

otfercijfers een meer betrouwbare basis voor vergelijkingen, zeker als ze op zo'n grote 

schaal zijn verzameld als bij de PMB. Politiecijfers zijn onderhevig aan bedrijfsinterne 

factoren bij de politiekorpsen, zoals de stand van de automatisering, en geven om die 

reden nog wel eens (tijdelijke) schommelingen aan . Daar komt het bekende 'dark num

ber'-probleem nog bij; (lang) niet alle vormen en gevallen van slachtofferschap of regel

overtreding worden bij de politie aangegeven of door de politie geconstateerd en geregis

treerd . Beiden factoren dragen ertoe bij dat de politiecijfers zowel een onderregistratie 
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kunnen vertonen als tijdelijke uitschieters (naar boven of naar beneden) die de vergelijk

baarheid zowel met andere korpsen als in de tijd bemoeilijken. De politieci jfers inzake de 

geregistreerde criminaliteit lenen zich daarom beter voor trendanalyses over langere 

perioden waarbij tijdelijke schommelingen als het ware worden geneutraliseerd. Voor wat 

de  vergelijking tussen gemeenten en korpsen betreft bestaat een extra probleem als 

(bepaalde) korpsen structureel afwijken in registratiewijze en -gedrag. In het gegevens

overzicht wordt in dit verband onder meer gewezen op de bijzondere positie van het 

regiokorps Utrecht en met name het district Utrecht. Als de politiecijfers in aanmerking 

worden genomen is Utrecht de stad met de meeste criminaliteit, een beeld dat wordt 

gerelativeerd door de cijfers uit de PMB. De meest plausibele verklaring hiervoor is in 

wezen een positieve, namelijk dat in (in elk geval de stad) Utrecht de politie actief en 

nauwgezet registreert. Het gevolg daarvan is dat de geregistreerde criminaliteit de werke

li jke omvang van de criminaliteit dichter benadert dan elders het geval is. Maar daardoor 

scoort Utrecht verhoudingsgewijs, dus bij een vergelijkbaar niveau van criminaliteit, hoog 

ten opzichte van andere (vergelijkbare) gemeenten. 

G e m e e n t e g r o o t t e  

De onveiligheid neemt, i n  den brede, toe met d e  gemeentegrootte: een steeds terugkeren

de vaststelling die ook nu weer door de cijfers helder wordt geïllustreerd. Criminaliteit, 

overtredingen als te hard en onverzekerd rijden op de openbare weg, maar ook ongeoor

loofd wapenbezit, verkeersongevallen, lawaaioverlast en overlast door mensen (bijvoor

beeld rondhangende jeugd), (woning-)branden en gevallen van brandstichting 

nemen, soms evenredig, soms zelfs exponentieel, toe met de gemeentegrootte. 

De  grotere onveiligheid in de grotere steden bevindt zich vooral op de openbare weg. Ter 

illustratie een aantal cijfers : 

landelijk wordt ongeveer een kwart van de buitenbranden (berm, containers en derge

lijke) aangestoken door 'vandalen', in de grote steden in meer dan de helft van de 

gevallen; 

het aantal (geregistreerde) diefstallen zonder geweld op de openbare weg bedraagt in 

de grotere gemeenten met 1 00 . 000-2 50. 000 inwoners het viervoudige van het aantal 

in kleine gemeenten, in Utrecht zelfs aanzienli jk meer; 

de geweldscriminaliteit op de openbare weg, die 40% van het totaal voor zijn rekening 

neemt, bedraagt in de grotere gemeenten meer dan het drievoudige van de platte

landsgemeenten en in Utrecht zelfs een veelvoud daarvan. 

Als de uitkomsten van Utrecht als indicatief beschouwd worden voor de vier grote steden 

(en hierbij past zoals aangegeven enig voorbehoud) , dan is de openbare weg daar nog 

beduidend onveiliger dan in de gemeenten met 1 00 . 000  - 250 .000 inwoners. Dit betekent 

dat in de vier grote steden verhoudingsgewijs twee tot drie keer zoveel burgers op straat 

het slachtoffer worden van een vermogens- of geweldsdelict als in grotere en middelgrote 

gemeenten. 



De grotere onveiligheid op de openbare weg in de grote steden geldt zeker voor straat

roof, een zeer ingrijpende vorm van criminaliteit .  De conclusie uit de vorige rapportage 

dat straatroof een exclusief probleem vormt van de vier grote steden, is onverminderd van 

kracht. Het aantal gevallen van straatroof bedroeg in Utrecht in 1 99 4  verhoudingsgewijs 

een veelvoud van het l andelijk gemiddelde (exclusief Amsterdam, Den Haag en 

Rotterdam) en altijd nog het drievoudige van dat in de andere 1 00 .000+ gemeenten. Uit 

PMB-cijfers blijkt overigens dat Amsterdam relatief nog steeds het grootste aantal geval

len van straatroof kent, ondanks een halvering van het aantal in deze stad ten opzichte 

van 1 992. 

Vergeleken met 1 992 zijn er veranderingen met betrekking tot de veiligheidssituatie in de 

verschillende gemeenteklassen.  Zoals reeds eerder vermeld staat tegenover een daling 

over de hele linie van het aantal verkeersongevallen, al wijzen de cijfers over 1 99 5  er op 

dat daar een einde aan is gekomen, een toename, met name in de grotere steden, van 

bepaalde verkeersovertredingen die rechtstreeks de verkeersveiligheid betreffen, zoals te 

hard en onverzekerd rijden op de openbare weg; onverzekerd rijden met name in de gro

tere gemeenten. Verder is sprake van een opmerkelijke ontwikkeling van zowel veiligheid 

als veiligheidsbeleving in relatie tot de gemeentegrootte. Hoewel zoals gezegd de politie

cijfers en PMB-cijfers geen éénduidig beeld vertonen, li jkt het er toch op dat de veil ig

heidssituatie in de grotere steden - het omslagpunt ligt bi j  de middelgrote gemeenten met 

50 .000- 1 00 .000 inwoners - verbeterd is.  Daar staat een lichte achteruitgang in de kleine

re, 50 .000- gemeenten tegenover. In  zijn algemeenheid l i jkt het te vroeg de verklaring 

hiervoor te zoeken in de effecten van het Grote stedenbeleid. Niet alleen begint dit nu pas 

goed op gang te komen, het omvat ook, zoals bekend, overwegend 1 00 .000+ gemeenten. 

Nadere analyses laten zien dat de verbeterde veiligheid(sbeleving) in de grotere, 50 .000+ 

gemeenten en de verslechterde veiligheid(sbeleving) in de kleinere, 50 .000- gemeenten 

globaal genomen parallel loopt met de, door de burger als zodanig ervaren, beschikbaar

heid van de politie. 

Deze uitkomsten verdienen enig voorbehoud: exacte en vergelijkbare sterktecijfers van de 

politie ontbreken en niet onderzocht kan worden in hoeverre ervaren en werkelijke poli

tie-beschikbaarheid met elkaar overeenkomen. Ook kan niet, althans in dit stadium en 

met de beschikbare cijfers, een oorzakelijk verband worden aangetoond tussen verande

ringen in politiesterkte enerzijds en de situatie van veiligheid en veiligheidsbeleving 

anderzijds. 

Het geheel overziend kan geconcludeerd worden dat de bestaande disbalans tussen 

grote(re) steden enerzijds en kleine(re) gemeenten anderzijds zowel qua veiligheid als vei

ligheidsbeleving ietwat is verminderd. De relatieve winst die hiermee wordt behaald in  de 

grote(re) steden weegt zwaarder dan het verlies in de kleine (re) gemeenten . 

De grotere onveiligheid in de grote(re) steden blijkt ook uit de schadecijfers: de totale 

(direct-materiële) schade die de bewoners van de vier grote steden in 1 994 hebben gele

den als gevolg van uiteenlopende veiligheidsinbreuken bedroeg ongeveer f. 1 . 1 00,- per 
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persoon (van 1 5  jaar en ouder) . Dit is 30% meer dan in de andere 1 00.000+ gemeenten 

en 60% meer dan in de 1 00.000- gemeenten .  Deze bedragen liggen ongeveer op hetzelfde 

niveau als in 1 99 2 .  Alle bedragen zijn exclusief immateriële en indirecte materiële kosten, 

zoals verhoogde verzekeringstarieven en kosten van techno-preventie. 

B i j z o n d e r e  k e n m e r k e n  g e m e e n t e n  

Voor het eerst zijn in deze rapportage gemeenten vergeleken op een aantal andere ken

merken dan alleen het inwonertal : kenmerken waarvan verwacht mag worden dat ze van 

invloed zijn op de publieke veiligheid. Dat maakt het mogelijk om nader te differentiëren 

binnen gemeente klassen en aldus de situatie van specifieke (groepen van) gemeenten 

meer 'recht' te doen. 

Uit oogpunt van (statistische) vergelijkbaarheid is de vergelijking beperkt tot een tweetal 

kenmerken:  de mate van verstedelijking en het al dan niet zijn van toeristengemeente . In 

de analyse zijn om dezelfde reden alleen de kleinere gemeenten (klasse I en 2) betrokken. 

De uitkomsten zijn naar verwachting. Meer verstedelijking brengt ook meer criminaliteit 

met zich mee: de verschillen bedragen ongeveer 40% in beide gemeenteklassen . Geheel in 

lijn met het voorgaande manifesteert die hogere criminaliteit zich vooral op de openbare 

weg. Hetzelfde geldt, maar dan in mindere mate, voor het winkel- en privé-domein. De 

status van toeristengemeente, in deze rapportage beperkt tot  de Noordzeebadplaatsen, de 

Waddeneilanden en gemeenten in het Deltagebied, brengt eveneens meer criminaliteit 

met zich mee, en daarnaast ook meer overlast, vooral veroorzaakt door horeca en hinder

li jke gedragingen van mensen. Uitsplitsing van de cijfers naar vakantieseizoenen, indien 

mogelijk, zou het beeld ongetwijfeld scherper stellen. 

D o m e i n e n  

D e  openbare weg blijkt wederom relatief onveiliger geworden, dit vooral als gevolg van 

een verdubbeling van het aantal diefstallen zonder geweld .  Ook de overlast door mensen 

op de openbare weg is toegenomen maar dat kan het gevolg zijn van een wijziging in de 

EPS-registratie waarin overlast door jongeren onder deze noemer is gebracht. Hoe de ver

dubbeling van het aantal diefstallen zonder geweld op de openbare weg te verklaren is, is 

niet duidelijk. Het feit dat de openbare weg steeds onveiliger wordt en een steeds groter 

deel voor zijn rekening neemt van alle veiligheidsinbreuken (met name in de grotere ste

den), is ook al geconstateerd in vorige rapportages .  Er is derhalve sprake van een negatie

ve trend.  In  de Integrale VeiJigheidsrapportage 1 994  is hieraan de aanbeveling verbonden 

het toezicht te intensiveren, met name in het publieke domein . In  feite kan het belang 

hiervan op basis van de recente cijfers alleen maar worden onderstreept. Inmiddels is, 

met name op basis van de Regeling extra werkgelegenheid langdurig werklozen, het aantal 

toezichthouders in de grote steden uitgebreid.  Het tijdstip waarop deze in dienst kwamen 

lag in de tijd gezien te laat om effectief invloed te hebben op de veiligheidssituatie in 

1 994.  De volgende rapportage (die is voorzien in 1 99 8) zal op dit punt mogelijk een 

trendbreuk te zien geven.  



( G  e w e  I d 5 - )  e r i  m i n a l  i t e  i t  

D e  ontwikkeling van d e  geregistreerde criminaliteit vanaf 1 990 laat i n  al le gemeenteklas

sen een gestage groei zien van het aantal (woning-) inbraken en de geweldscriminaliteit; 

vernielingen en eenvoudige diefstallen geven daarentegen een stabilisatie of licht dalende 

trend te zien. De toename van het aantal inbraken wordt ook door andere bronnen zoals 

de PMB en de Centrale voor Verzekeringsstatistiek (CVS) bevestigd en wordt vanaf 1 99 2  

geschat op 1 5%. Overigens i s  het wel z o  dat d e  PJ'vlB-cijfers een grotere toename te zien 

geven dan de politiecijfers en ook één die anders verdeeld is over gemeenteklassen. In  de 

gemeenten met 1 00 .000 - 2 5 0 .000 inwoners is volgens de politieci jfers het aantal inbra

ken met 1 5% het sterkst gestegen, de PMB-cijfers geven in die klasse daarentegen een 

lichte daling te zien . Ten aanzien van de geweldscriminaliteit werd in de vorige rapporta

ge op basis van de politiecijfers een aanzienlijke stijging geconstateerd ten opzichte van 

1 990, die in de 50.000- gemeenten ongeveer 70% bedroeg. Eveneens volgens de politie

cijfers, zou de geweldscriminaliteit in de 50 .000- gemeenten tussen 1 99 2  en 1 994 zijn 

gestabiliseerd. In de overige gemeenteklassen is sprake van een verdere toename variërend 

van 5% in de drie grote steden tot 25% in de gemeenten met 1 00 .000-250.000 inwoners. 

De PMB-cijfers geven een ander beeld te zien, namelijk een sterke groei in de kleinere en 

middelgrote ( 1 00.000-) gemeenten en een lichte afname of stabilisatie in de 1 00.000+ 

gemeenten. Overigens bli jkt het al  gesignaleerde verband met de ontwikkeling van ener

zijds veiligheid en veiligheidsbeleving en anderzijds de (ervaren) beschikbaarheid van de 

politie vooral op te gaan voor de geweldscriminaliteit. AI met al heeft het er de schijn van 

dat de geweldscriminaliteit is afgenomen in de grote(re) en middelgrote gemeenten en 

daar heeft bijgedragen aan een verminderde onveiligheidsbeleving. 

M i l  i e u  - i n e i  d e n t e n  

Nu de politiële milieuhandhaving daadwerkelijk gestalte heeft gekregen, is het zinvol 

geworden gegevens hierover van de korpsen die met BPS werken te betrekken. Deze gege

vens geven een indicatie en krijgen meer betekenis als trendmatige ontwikkelingen in de 

tijd kunnen worden geanalyseerd en gecompleteerd met gegevens uit andere bronnen, 

zoals milieumeldpunten. Het grootste aantal milieu-incidenten dat door de politie is gere

gistreerd betreft het illegaal dumpen of storten van afval . In 60% van de gevallen is dit 

gebeurd op de openbare weg. Er bestaat (op het oog) geen relatie met de gemeentegroot

te: naar verhouding kwam het in alle gemeenteklassen evenveel voor. Wel een relatie met 

de gemeentegrootte hebben twee andere typen milieu-incidenten namelijk bodemvervui

ling, met name door mest, en aantasting van de natuur, inclusief beschermde diersoorten; 

beide typen nemen zoals verwacht mag worden af met de gemeentegrootte. 

29 

In 
.. ' 3 
'" 

� ! 
::I , "" 



30 

R i s i c o ' s 

In aansluiting op de vorige integrale veiligheidsrapportages wordt in deze rapportage 

nader aandacht besteed aan een aantal belangrijke categorieën risico 's .  Ten eerste wordt 

een recent overzicht gegeven van risico's ten aanzien van industriële activiteiten met 

gevaarlijke stoffen.  Ten tweede wordt aandacht besteed aan het vervoer van gevaarlijke 

stoffen per spoor en over water; hierover is meer gedetailleerde informatie beschikbaar 

dan in voorgaande jaren. Om een overzicht te krijgen van de kans dat in Nederland een 

ongeval met gevaarlijke stoffen van een zekere grootte plaatsvindt, is  in de Integrale 

Veiligheidsrapportage 1 99 3  een overzicht gegeven van de relatieve bi jdrage van versc.hil

lende categorieën vaste installaties aan het gecumuleerd groepsrisico voor Nederland. In  

deze rapportage is een naar de huidige inzichten aangepast overzicht opgenomen . Voorts 

wordt ingegaan op de stand van zaken ten aanzien van de risico's van overstromingen en 

wateroverlast. Daarnaast vormen de aardbevingsrisico's een nieuw onderdeel van de rap

portage . Tenslotte is, evenals in de vorige rapportages, aandacht besteed aan de voorbe

reidingen op ongevallen en rampen . 

Uit de beschrijving van de risico's en de bijzondere incidenten blijkt dat ondanks preven

tieve maatregelen ernstig rekening dient te worden gehouden met (dreigende) rampen en 

a ndere crisissituaties. Het verdient aanbeveling dat het bestuur bij de voorbereiding en 

besluitvorming omtrent voorgenomen activiteiten met behulp van risicostudies een zorg

vuldige afweging maakt met betrekking tot de aanvaardbaarheid van risico s en daarbij 

rekening houdt met de mogelijkheden van gemeenten en operationele diensten om de 

gevolgen van eventuele (dreigende) rampen en andere crisissituaties te beperken.  

Sedert de vorige rapportage is wederom goede vooruitgang geboekt op het terrein van de 

pl anvorming. Wel bestaat nog steeds enige zorg over de kwalitatieve invulling van de 

plannen. Het maken van plannen is i mmers geen doel op zich maar een essentieel onder

deel van de rampenbestrijding. Het dient onder andere om de taken en bevoegdheden van 

alle betrokkenen helder in beeld te brengen. Ook dient planvorming ter verkrijging van 

inzicht in het structureren en coördineren van bestuurlijke en technisch-operationele 

processen. Een adequaat optreden bij calamiteiten wordt bevorderd door een gedegen 

analyse van de te verwachten problemen . Belangrijke aspecten van planvorming zijn: risi

cobewustwording en -inzicht, het ontdekken van hiaten in de voorbereiding en netwerk

vorming van de betrokken diensten en instanties. Planvorming is een m ultidisciplinaire 

aangelegenheid van zowel hulpverleningsdiensten als bestuur. Alle h ulpverleningsdiensten 

dienen daarbij betrokken te zijn .  Intensieve samenwerking met het bedrijfsleven is daarbij 

n oodzakelijk. Gezamenlijk dienen overheid en bedrijfsleven na te gaan welke gevaren 

dreigen, welke risico's acceptabel zijn en hoe de gevolgen van mogelijke incidenten kun

nen worden bestreden. Ook de informatievoorziening aan de bevolking vormt een essen

tieel onderdeel . 



O n v e i  I i g h e i d  5 b e  l e v i  n g  

Nog steeds voelt één op de vier burgers zich min o f  meer structureel onveilig en wordt dit 

in hoofdzaak beïnvloed door drie factoren, te weten buurtkwaliteit (met name de mate 

van buurtdreiging doordat mensen op straat lastig gevallen of bedreigd worden, al dan 

niet door dronken mensen of rondhangende jongeren) , geweldslachtofferschap en sexe. 

Twee maal zoveel vrouwen als mannen voelen zich onveilig; maar vrouwen zowel als man

nen die geen geweldslachtoffer zijn (geweest) en in een slechte buurt wonen, voelen zich 

nog altijd onveiliger dan sexegenoten die wel geweldslachtoffer zijn (geweest) en in  een 

betere buurt wonen. Tegenover de groep die zich min of meer structureel onveilig voelt 

staat dat circa 70% van de bevolking zich niet onveilig voelt. 

Onveiligheidsbeleving is al met al geen irrationeel fenomeen waarbij mensen zich zonder 

aanwijsbare oorzaak onveilig voelen . Dat neemt echter niet weg dat er een kleine, maar 

niettemin heel herkenbare groep van mensen is bij wie dat wel het geval is .  Deze groep 

van 'angstigen' omvat ongeveer 5% van de mensen die zich structureel onveilig voelen en 

vormt ongeveer 1 . 5% van de totale bevolking. Ouderen, gepensioneerden, vrouwen en 

laag opgeleiden zi jn  in deze groep oververtegenwoordigd. Het meest onderscheiden zij 

zich door hun angst om 's avonds na tien uur de deur nog open te doen. Zij voldoen daar

mee aan het klassieke beeld van de groep die ooit, bij wijze van remedie, van een bekend 

criminoloog het advies kreeg om een andere krant te gaan lezen. Een beeld evenwel dat 

aan revisie toe is: het doet bepaald geen recht aan de veel grotere groep van ongeveer 

20% van de bevolking die zich met "recht en reden" o nveilig voelt. 

Tegenover de groep van "angstigen" staat een kleinere groep van mensen die zich nooit 

onveilig voelt, hoewel daar objectief gezien alle reden voor is:  ze wonen in een slechte 

buurt en zijn geweldslachtoffer. In  deze laatste groep zijn studenten, hoger opge leiden en 

mannen met een betaalde baan sterk oververtegenwoordigd. 

Dat mensen naarmate ze zich meer onveilig voelen, ook meer vermijdings-gedrag gaan 

vertonen is ook al in vorige rapportages aangetoond. D aarbij gaat het niet eens zozeer 

over het 's avonds na tien uur niet meer open (durven) doen, want dat is nu net kenmer

kend voor de groep 'angstigen' . Het uit zich met name ook in het mijden van gevaarlijke 

plekken, al is de toename daarvan weer mede afhankelijk van de kwaliteit van de buurt. 

Vergeleken met 1 99 2  is landelijk beschouwd de onveiligheidsbeleving stabiel gebleven. 

Maar er zijn verschillen naar gemeentegrootte . In het algemeen gesproken is sprake van 

een (lichte) toename van de onveiligheidsbeleving in de kleine(re) (50.000-) gemeenten 

en een afname in de grotere en met name (drie van de) vier grote steden. Het omslagpunt 

ligt bij de middelgrote gemeenten (50.000 - 1 00.000 inwoners) : daar is de veiligheidsbe

leving duidelijk verbeterd, wellicht mede als gevolg van een lager niveau van geweldscri

minaliteit en een verbeterde beschikbaarheid van de politie. In de kleinere gemeenten is 

het omgekeerde het geval : daar hebben onveiligheidsbeleving en beschikbaarheid van de 

politie zich negatief ontwikkeld.  In elk geval draagt een ervaren afgenomen beschikbaar

heid van de politie aantoonbaar bij aan de verhoogde onveiligheidsbeleving. 
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Als de ontwikkeling van de onveiligheidsbeleving tussen 1 992  en 1 994 als uitgangspunt 

genomen wordt, dan kunnen globaal drie groepen politieregio's worden onderscheiden al 

naar gelang de onveiligheidsbeleving stabiel is gebleven, regiobreed is toegenomen ('stij

gers') of een gescheiden ontwikkeling te zien heeft gegeven met een toename in de lande

li jke gebieden en een afname in de stedeli jke gebieden ('contrast-groep') .  Het bli jkt dat de 

toe- of afname van de onveiligheidsbeleving in de betreffende politieregio's gepaard is 

gegaan met een parallelle toe- of afname van enerzijds zowel de objectieve als subjectieve 

veiligheid en anderzijds de beschikbaarheid en ook zichtbaarheid van de politie zoals 

ervaren door de burger. Dat roept de vraag op in hoeverre beleefde en werkelijk beschik

baarheid van de politie met elkaar sporen en in hoeverre een ervaren verandering in 

beschikbaarheid spoort met daadwerkelijk uitgevoerde herverdelingsoperaties binnen de 

b etrokken politieregio's, waarbij de landelijke gebieden in het algemeen politiesterkte 

(hebben) moeten inleveren ten gunste van de stedelijke gebieden. In elk geval is aange

toond dat daar waar burgers een afgenomen beschikbaarheid van de politie hebben erva

ren, dit heeft bijgedragen aan een gemiddeld hogere onveiligheidbe1eving. De vraag blijft 

in hoeverre de al dan niet daadwerkeli jk afgenomen beschikbaarheid van de politie een 

relatie heeft met de toegenomen veiligheid in de stedelijke gebieden (in een aantal regio's) 

aan de ene kant en de afgenomen veiligheid in de landelijke gebieden aan de andere kant. 

D it jaar is voor het eerst gericht onderzoek gedaan naar het risicobewustzijn en de veilig

heidsbeleving van de bewoners van risico-gebieden, gebieden waar sprake is van een ver

hoogd risico voor veiligheid en gezondheid als gevolg van industriële activiteiten, van ver

voer van gevaarlijke stoffen of van natuurrampen zoals aardbevingen en overstromingen. 

Voor dit doel is  een aantal risicogebieden geselecteerd waarbinnen een representatieve 

steekproef heeft plaatsgevonden onder de bevolking in de directe omgeving. De risicoge

bieden zijn onderverdeeld in vier categorieën: chemisch-industriële complexen (Botlek, 

Heijplaat, DSM Limburg) , transportroutes van gevaarlijke stoffen over land, over water, 

per spoor of door de lucht (Schelde-oevers, aanvliegroutes luchthaven Schiphol over 

Bij lmermeer en Amstelveen, spoorwegoverslagplaats Kijfhoek) ,  overstromingsgebieden 

(delen van Limburg en Gelderland) alsmede aardbevingsgebieden (streek rondom 

Roermond, epicentrum van de laatste beving) . Er is een gestandaardiseerde (telefonische) 

enquête afgenomen die qua opzet en inhoud is afgeleid van de politiemonitor bevolking. 

De uitkomsten zijn vergeleken met die van een landelijk 'referentiegebied', bestaande uit 

een representatieve steekproef uit gebieden elders in het land waar geen sprake is van der

gelijke bijzondere risico's. 

Het blijkt dat de bewoners van risicogebieden zich bewust zijn van de aanwezigheid van 

potentieel gevaarlijke situaties of omstandigheden in hun directe woonomgeving en er 

bovendien ook van overtuigd zijn dat hun veiligheid en gezondheid daadwerkelijk meer 

risico lopen in vergelijking met anderen.  Dit vertaalt zich niet alleen in een grotere 

bezorgheid over de mogelijkheid van rampen of andere calamiteiten, maar werkt ook door 

in de veiligheidsbeleving, die in alle onderzochte risicogebieden wat lager lag dan in het 



referentiegebied. Overigens wordt de onveiligheidsbeleving ook in de risicogebieden toch 

vooral beïnvloed door de kwaliteit van buurten en wijken en het niveau van geweldscrimi

naliteit. 

T h e m a ' s 

A l g e m e e n  

D e  thema's bestaan globaal uit drie soorten: ten eerste de vier speerpunten van het ve ilig

heidsbeleid van het kab inet zoals aangegeven in de nota Veiligheidsbeleid 1 99 5 - 1 998,  ten 

tweede specifieke onderwerpen ten aanzien van veiligheid en veil igheidszorg die de 

komende jaren naar verwachting eveneens bijzondere bescuurlijke aandacht vragen en ten 

derde het vraagstuk van de psychische en immateriële schade en hoe die zichtbaar en 

meetbaar te maken. 

Een aantal onderwerpen betreft de organisatie van de veiligheidszorg op een specifiek ter

rein, al  dan niet in relatie tot een (sterk) veranderde 'vraag' vanuit de omgeving. De nood

zaak en mogelijkheden van betere en meer betrouwbare registratiesystemen nemen in dit 

geheel een aparte plaats in .  Vanuit dit perspectief is onderzocht hoe functioneel toezicht 

zoals dat met name in het kader van de Regeling extra werkgelegenheid langdurig werklo

zen, het 40. 000-banenplan (Melken 1 )  wordt gestimuleerd, in de betrokken (grote) ste

den in de praktijk gestalte heeft gekregen en welke invloed het opheffen van de jeugd- en 

zedenpolitie als zelfstandig specialisme binnen de regiopolitiekorpsen heeft gehad op de 

uitoefening van de jeugdtaak in de korpsen.  Beide terreinen hebben betrekking op speer

punten van het veiligheidsbeleid van het kabinet. 

Bij  een aantal andere veiligheidsvraagstukken staat een al dan niet voortgezette analyse 

van de ontwikkeling van de 'vraag' centraal, gekoppeld aan ofwel de noodzaak of beschik

baarheid van beleidsinstrumenten ofwel de mogelijke effecten van een daadwerkelijke toe

passing daarvan in de praktijk. In  dit kader past de voortgezette monitoring van de roof

overvallen en de effecten daarop van zowel preventieve als repressieve maatregelen. 

Hierin past ook het (eerste) systematische onderzoek naar de aard en mate van drugover

last in woonbuurten en parallel daaraan de evaluatie hoe deze problemen zich verhouden 

tot de beschikbaarheid van en behoefte in de betrokken gemeenten aan (bestuurlijke) in

strumenten om de overlast effectief aan te pakken.  Instrumentontwikkeling in relatie tOt 

een groeiende bestuurlijke en beleidsmatige behoefte staat ook centraal in het onderzoek 

naar veilige leefomgeving en risicobeheersing. Bestrijding van drugoverlast en veilige leef

omgeving en risicobeheersing behoren tot de veiligheidsvraagstukken waaraan het kabinet 

voorrang geeft. Als één van de meest in het oog springende nieuwe veiligheidsvraag tuk

ken is bijvoorbeeld gekozen voor het gebruik van agressie en geweld in de samenleving. 
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J o n g e r e n  e n  v e i l i g h e i d  

I n  d e  vorige integrale veiligheidsrapportages is d e  problematiek van de jeugdcriminaliteit 

vooral belicht in relatie tot de onevenredige betrokkenheid van allochtone jongeren.  Eén 

van de opvallende uitkomsten daarbij was dat de gemiddelde leeftijd van de zogeheten 

'first-offenders' steeds lager wordt. Inmiddels is de aanpak van de j eugdproblematiek 

zowel landelijk als lokaal hoog op de politiek-bestuurlijke agenda geplaatst en tot speer

punt geworden in zowel het veiligheidsbeleid als het Grote stedenbeleid. Er worden hoge 

eisen gesteld aan de meest betrokken diensten .  Eén van de belangrijkste organisaties is  de 

politie. 

In deze rapportage is daarom bijzondere aandacht besteed aan enerzijds de wijze waarop 

in de regionale politiekorpsen de jeugdtaak is georganiseerd en anderzijds de specifieke 

problematiek van de ' 1 2-minners': 7 tot 1 2- jarigen die als dader van soms vrij ernstige 

feiten met de politie in aanraking komen, maar die nog niet binnen de termen van het 

jeugd-strafrecht vallen. 

Uit het onderzoek blijkt dat er voor wat de ' 1 2-minners' betreft geen sprake is van een 

groot maatschappelijk probleem. Evenmin wordt een toename geconstateerd van het aan

tal door ' l 2-minners' gepleegde strafbare feiten. Bovendien is het merendeel van de straf

bare feiten van betrekke lijk onschuldige aard. Dat neemt niet weg dat zich wel incidentele 

probleemgevallen voordoen. De problematiek l i jkt dan echter eerder van pedagogische en 

sociale aard te zijn dan een justitieel- of veiligheidsprobleem. Deze conclusie heeft conse

quenties voor de benadering. Het strafrecht biedt niet de meest wenselijke, of geschikte, 

interventies voor deze kinderen. De aangewezen beleidsterreinen vinden we dan eerder bi j  

de ministeries van Onderwijs, Cultuur en Weten schappen en van Volksgezondheid, 

Welzijn en Sport dan bij het ministerie van Justitie. Daarmee is niet gezegd dat justitieel 

beleid geheel irrelevant is voor deze kinderen .  Dit beleid dient dan wel in het teken te 

staan van de kern van het 'probleem' .  Eerder werd dat gedefinieerd als pedagogisch en 

sociaal.  Justitiële beleidsterreinen als kinderbescherming en preventie komen dan als eer

ste in aanmerking. D aarnaast neemt ook de politie een centrale plaats in, omdat zij vaak 

als eerste in aanraking komt met de incidentele  serieuze delinquentie van ' l 2-minners' .  

D e  vraag dringt zich o p  i n  hoeverre d e  huidige inspanningen voldoen o m  een passend 

antwoord op probleemgevallen te geven. Het antwoord daarop is overwegend positief: 

voor de incidentele ernstige feiten is er een adekwaat netwerk van verwijzing en (jus

titiële) hulpverlening. Over de kwaliteit van de interventies door de hulpverlening kan 

hier geen uitspraak worden gedaan . Er wordt kortom niet zozeer behoefte aan nieuw 

beleid gevoeld, alswel aan de voortzetting en eventueel intensivering van bestaand beleid. 

Voortzetting van lokaal beleid wordt vooral bepleit ten aanzien van p articipatie in hulp

verlenings- en verwijzingsnetwerken alsmede continuering van succesvolle preventiepro

jecten in buurten en op basisscholen. Een intensivering van beleid zou eruit kunnen 

bestaan om in een landelijk 'cliëntvolgsysteem' voor ' l 2-plussers' met politiecontacten, 

ook de hier onderzochte leeftijdsgroep onder te brengen .  B lijkens de reacties van de geïn

terviewden is dit een controversiële kwestie. 



Mede in het licht van het voorgaande krijgt de evaluatie van de kwaliteit van de jeugd po

litietaak bijzondere relevantie. De jeugdtaak is na de regionalisatie van de politie, in  welk 

kader veel specialismen bij de politie zijn afgebouwd, ondergebracht bij de eenheden die 

gebiedsgebonden de 'basis-politiezorg' verrichten. Bij het onderzoek is deze situatie als 

vertrekpunt genomen, ook al omdat alle betrokkenen het achterliggende 'goed' van de 

generale, gebiedsgebonden taakuitvoering van de politie van harte onderschrijven .  Dat  

perkt de vraagstelling van het  onderzoek in tot de condities voor een kwalitatief hoog

waardige uitvoering van de jeugdpolitietaak, waaraan, en ook daar is men het in  de prak

tijk over eens, hoge prioriteit moet worden gegeven.  Geconcludeerd kan worden dat er in 

de praktijk van de meeste regiopolitiekorpsen een discrepantie bestaat tussen enerzijds de 

(kwaliteits-) eisen die onder meer ook door de ketenpartners aan de politie worden gesteld 

in relatie tot de uitoefening van de jeugdtaak en anderzijds de mogelijkheden om daar 

binnen de huidige organisatie en bemensing van de jeugdtaak bevredigend aan te vol

doen. Een discrepantie die binnen een aantal korpsen ook al is onderkend en heeft geleid 

tot (her-)bezinning en -oriëntatie. Van belang is dat de mogelijkheden tot kwaliteitsverbe

tering er in  principe wel zijn, ook met behoud van het uitgangspunt van onderbrenging 

van de jeugdtaak in de basis-politiezorg. Het zou te ver voeren om bovenbeschreven rand

voorwaarden als een soort van 'wensenpakket' eenzijdig neer te leggen bij de regiokorp

sen. Niet alleen omdat de uitvoering van de jeugd taak een ketenverantwoordelijkheid is, 

die intensieve afstemming en samenwerking met uiteenlopende partners impliceert. Maar 

ook omdat een kwalitatief goede uitvoering van de politiële jeugdtaak te belangrijk is om 

alleen aan de politie te worden overgelaten: ook de korpsbeheerders en het  Openbaar 

Ministerie in hun hoedanigheid als politieel gezagsdragers hebben een taak. Daarnaast 

kunnen gemeenten pro-actief welzijnsbeleid voeren en een belangrijke rol vervullen in de 

jeugdzorg. 

D r ug o v e r l a s t 

De bestrijding van drugoverlast geniet hoge maatschappelijke en politiek-bestuurlijke pri

oriteit .  Dit in  de wetenschap dat drugoverlast een ernstige aantasting vormt van de leef

baarheid en veiligheid in wijken en buurten. Tot op heden is weinig systematisch onder

zoek gedaan naar de aard en mate van drugoverlast in wijken en de precieze gevolgen 

voor veiligheid en leefbaarheid. D aarnaar is nu voor het eerst breed onderzoek verricht in 

de vorm van een gestandaardiseerd bevolkingsonderzoek in zestien gemeenten die repre

sentatief geacht kunnen worden voor het land. Het zijn gemeenten van verschillende 

grootte, verspreid over het hele land en met een al dan niet lange historie van (verschil

lende soorten) drugoverlast. Het bevolkingsonderzoek is afgenomen in twee achterstands

wijken per gemeente, één met en één zonder drugoverlast. Dit om zowel een referentie te 

hebben als een mogelijk overloopgebied in het onderzoek te betrekken.  Gebleken is 

immers dat stringente handhaving door de politie in één bepaalde wijk, een verplaatsing 

van de problematiek tot gevolg kan hebben naar andere, vergelijkbare wijken, meestal zijn 

dat achterstandswijken.  
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De uitkomsten van het bevolkingsonderzoek zijn gekoppeld aan een parallel uitgevoerde 

evaluatiestudie naar het gebruik van en de behoefte in de betrokken gemeenten aan een 

geschikt bestuurlijk instrumentarium om drugoverlast, al dan niet bij de bron, effectief te 

bestrijden. 

Wat de aard en omvang van drugoverlast in wijken betreft kunnen globaal vijf verschij

ningsvormen worden onderscheiden :  straatprosititutie, annexatie van openbare ruimte 

door verslaafden, overlast van dealpanden, overlast van coffeeshops en vervuiling van de 

openbare ruimte door verslaafden. In zeven van de in totaal dertig onderzochte achter

standsbuurten is sprake van een cumulatie van drugoverlast, dat wil zeggen dat (bijna) al 

deze vormen in ernstige mate voorkomen. In zes andere buurten is eveneens sprake van 

een overlast-cumulatie maar één die minder ernstig van aard is en in nog eens zeven 

buurten is alleen sprake van overlast door coffeeshops. De tien overige buurten kennen 

(nog) geen noemenswaardige drugoverlast. Aldus zijn vier clusters onderscheiden van 

buurten met een opklimmende mate van drugoverlast. Als zij onderling worden vergele

ken blijkt een duidelijk verband te bestaan tussen enerzijds de mate en ernst van drug

overlast en anderzijds de veiligheid en veiligheidsbeleving 

Met de drugoverlast neemt ook de criminaliteit, en vooral de geweldscriminaliteit toe en 

neemt tegelijkertijd de kwaliteit van de buurt af, met name door een toename van buurt

dreiging. Als gevolg van dat alles, maar ook als een direct gevolg van de ervaren drugover

last, neemt de onveil igheidsbeleving toe. Overigens schrijven de slachtoffers van gewelds

criminaliteit dit maar in dertig procent van de gevallen toe aan drugverslaafden of 

-handelaren. Het is  dus beslist niet zo dat bewoners van buurten met drugoverlast alle 

'ellende' in hun buurt op het conto schrijven van drugproblemen. 

In zes steden is nader vergelijkend onderzoek gedaan onder winkeliers in buurten met en 

zonder drugoverlast. Dat wijst uit dat winkeliers in buurten met veel drugoverlast verhou

dingsgewijs vaker het slachtoffer zijn van een geweldsdelict maar, opmerkelijk genoeg, 

minder vaak van een vermogensdelict. Bovendien lijden zij minder schade als gevolg van 

criminaliteit. Dit kan te maken hebben met het feit dat verslaafden hun verwervingscrimi

naliteit in andere buurten verrichten dan waar zij hun drugs betrekken. De omzet van de 

winkel iers in buurten met drugoverlast is  de afgelopen twee j aar enigszins gedaald tegen

over een lichte stijging in buurten zonder drugoverlast. De verschil len zijn weliswaar niet 

groot, maar kunnen op termijn beslissend zijn voor continuering van de 'nering' . 

Wat de beschikbaarheid en effectiviteit van bestuurlijke instrumenten om drugoverlast te 

bestrijden betreft, wijst de praktijk uit dat het ad-hoc inzetten van bestuursrechtelijke 

danwel strafrechteli jke instrumenten (op termijn) weinig zoden aan de dijk zet. Mede 

gelet op de complexiteit van de problematiek is ook hier een integrale aanpak geboden, 

dat wil zeggen één die stoelt op enerzijds goede samenwerking tussen strategische part

ners en anderzijds op een afgewogen inzet van mensen en middelen. Wat dit laatste 

betreft zal het veelal nodig zijn de inzet van specifieke instrumenten te faseren, a l  naar 

gelang de nadruk ligt op het repress ief indammen van de ergste overlast of, veelal in een 

later stadium, een verschuiving naar een meer fundamentele, pro-actieve aanpak. Hierbij 



moet gewaakt word en voor verplaatsingseffecten. Dat te voorkómen vraagt om een syn

chrone aanpak op verschil lende lokaties en van zowel oorzaken als gevolgen. Naast fase

ring en synchronisatie vormt doelgroependifferentiatie een derde methode voor een effec

tieve inzet van het beschikbare instrumentarium. Te denken valt aan een gescheiden 

aanpak van lokale verslaafden en 'drugstoeristen' . 

Niet de beschikbaarheid van effectieve bestuurlijke instrumenten om drugoverlast te 

bestrijden lijkt het centrale struikelblok, maar een afgewogen en waar nodig synchron e  en 

gefaseerde inzet ervan. Dat  te realiseren vraagt aan de ene kant om een gedegen pro

bleemanalyse als basis voor beleid en interventie en aan de andere kant om effectieve 

samenwerking tussen relevante partners binnen en buiten gemeenten en soms landsgren

zen. De bestrijding van de drugoverlast in wijken en buurten, zo is in elk geval duidelijk 

aangetoond, 'verdient' zijn hoge prioriteitstelling ten volle. 

V e i l i g e  l e e f o m g e v i n g  e n  r i s i c o b e h e e r s i n g  

D e  nadruk bij dit thema ligt op de relatie tu sen de inrichting e n  het beheer van de open

bare ruimte en het betrekken van sociale en fysieke aspecten van veiligheid bij besluitvor

ming hieromtrent. Het (lokale) bestuur heeft een belangrijke taak en de mogelijkheden 

om risico 's zoveel mogeli jk te beheersen. In het ontwerp- en beheerproces is er voor het 

bestuur de mogelijkheid zijn inbreng te leveren. Om dit te bereiken zal het bestuur veilig

heid op d.e juiste m omenten behoren in te brengen. Niet op de traditionele wijze, waarbij 

een sectorale benadering gebruikelijk was (bijvoorbeeld brandpreventie separaat van cri

minaliteitspreventie) maar integraal.  Op deze wijze behoeft veil igheid niet als een kost

baar produkt te worden gezien, maar als een vanzelfsprekend geïntegreerd onderdeel van 

het totale ontwerp-, beheer- en gebruikproces. Nader ingegaan wordt op transport (onder 

andere vervoer van gevaarlijke stoffen), ondergrondse bouwwerken (tunnels),  leefomge

ving en verkeersveiligheid. 

Het onderdeel transport bevat een beschrijving van de mogelijkheden die het lokaal 

bestuur heeft en de instrumenten waarover het beschikt om transportstromen van gevaar

l i jke stoffen te beïnvloeden en ongevallen te voorkomen, dan wel de gevolgen daarvan te 

beperken.  In situaties waar de risiconormen overschreden worden, dient in de eerste 

plaats te worden nagegaan of bronmaatregelen het risico tot een acceptabel niveau kun

nen terugdringen.  Indien dit niet mogelijk blijkt, geven deze normen een beperking aan 

de mogelijkheden om vlak naast een transportroute kwetsbare bebouwing te bouwen. 

Op steeds meer lokaties in Nederland en met name in stedeli jke gebieden en natuurgebie

den vormt de combinatie van verschillende functies een afwegings- en inpassingspro

bleem. Naar verwachting zal in de toekomst in toenemende mate onder de grond worden 

gebouwd om hieraan tegemoet te komen. Een belangrijke vraag is  of de gekozen oplossin

gen ook (voldoende) veilig zijn. Het onder de grond brengen van verkeers- of verblijffunc

ties zal het risico en de mogelijke gevolgen van een ongeval voor de omgeving reduceren . 

Daarentegen zullen het risico en de gevolgen voor de gebruikers van deze functies hoger 

zijn in vergelijking met de situatie dat deze functies boven het maaiveld zijn gelegen. Het 
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is  voor het bestuur dan ook van belang om bij een beslissing over het al dan niet onder de 

grond brengen van een bouwwerk zich terdege te vergewissen of bij de bouwplannen vol

doende aandacht is besteed aan de beveiliging van de voor het bouwwerk realistische 

bedreigingen. Er is behoefte aan landelijk beleid op het gebied van de  beveiliging van 

ondergrondse bouwwerken. Het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft deze behoefte 

onderkend en besloten om tezamen met het Centrum Ondergronds Bouwen op korte ter

mijn een beveiligingsconcept voor ondergrondse bouwwerken te maken. Dit beveiligings

concept zal een integrale beveiligingsvisie bevatten voor bouwwerken met een verkeers

functie, publiekfunctie en opslag- en arbeidsfunctie. Het beveiligingsconcept zal volgens 

planning medio 1 99 7  gereed zijn. 

In de aanpak van onveiligheid in  de leefomgeving is enerzijds sprake van een verdergaan

de standaardisering van maatregelen en anderzijds een ontwikkeling die streeft naar maat

werk door een gebiedsgerichte aanpak van onveiligheid op buurt- en wijkniveau. Een 

voorbeeld van standaardisering van maatregelen is het (bestaande) Politiekeurmerk Veilig 

Wonen dat op termijn wordt verbreed tot een Nationaal Keurmerk Veilig Wonen. 

Voorbeelden van de gebiedsgerichte aanpak zijn de wijkveiligheids- e n  leefbaarheidsplan

nen die door de grote steden in het kader van het Grote stedenbeleid worden uitgevoerd. 

Uit literatuur en evaluaties is gebleken dat ten aanzien van de veil igheid in de woning en 

woonomgeving zeer grote effecten bereikt kunnen worden met een gecombineerde bena

dering van zowel dader, slachtoffer als de situatie. 

De afgelopen decennia is  de verkeersveiligheid in Nederland sterk verbeterd. De  maatre

gelen die op dit terrein zijn genomen hebben duidelijk effect gehad. Aan deze positieve 

ontwikkeling li jkt echter een einde te zijn gekomen. In 1 994 waren er voor het eerst sinds 

lange tijd meer dodelijke verkeersslachtoffers dan het jaar ervoor. Hetzelfde geldt voor 

1 99 5 .  Door deze negatieve ontwikkel ing komen de taakstellingen voor verkeersveiligheid 

in gevaar. Om het beleid een nieuwe impuls te geven, heeft het ministerie van Verkeer en 

Waterstaat, in nauw overleg met diverse partners, het Meerjarenprogramma Verkeers

veiligheid (MPV) 1 99 6-2000 opgesteld. 

Uitgangspunt hierbij is  dat er geen behoefte bestaat aan nieuwe maatregelen, maar dat 

vooral verbetering van de uitvoering van het bestaande beleid nodig is. Centraal element 

van het nieuwe MPV is samenwerking tussen alle betrokken partijen om het verkeersvei

ligheidsbeleid te effectueren. In het meerjarenprogramma zijn diverse oplossingsrichtin

gen geformuleerd en waar mogelijk concrete afspraken tussen partners gemaakt. 

Gemeenten en provincies hebben het voortouw bij de uitvoering van het verkeersveilig

he idsbeleid. Met name gemeenten geven vorm aan een leefbare en veilige omgeving en er 

zi jn tal van aangrijpingspunten om verkeerveiligheid daadwerkelijk mee te laten wegen. 

B ehalve dat verkeer onveiligheid met zich meebrengt, beïnvloedt het ook de leefbaarheid 

van woongebieden. Vaak worden leefbaarheid en verkeer niet direct met elkaar in verband 

gebracht. Uit de politiemonitor blijkt echter dat bewoners zaken als agressief verkeersge

drag, te hard rijden, geluidsoverlast door verkeer en aanrijdingen als problemen in hun 

directe woonomgeving ervaren. Hiermee is tevens aangegeven dat de subjectieve onveilig-



heid mede wordt bepaald door verkeer en verkeersgedrag. Voorlichting e n  educatie, aan

gevuld met een doelgerichte handhaving kan er toe bijdragen dat bij bewoners het besef 

ontstaat dat zij in veel gevallen niet alleen 'slachtoffer' zijn, maar vaak ook 'dader' .  Uit 

een, in opdracht van de ministeries van Binnenlandse Zaken en van Justitie, u itgevoerd 

onderzoek is gebleken dat de afstemming van activiteiten tussen bestuur, openbaar minis

terie en politie op verkeersgebied vaak te wensen over laat. Op het gebied van de uitvoe

ring van de politieverkeerstaak bereiken vaak verschillende sturingsimpulsen de politie. In  

veel regionale beleidsplannen van  de politie zijn de doelstellingen en activiteiten op ver

keersgebied nauwelijks uitgewerkt. Verder vindt enerzijds binnen de Regionale Organen 

voor de Verkeersveilighei d  afstemming van activiteiten plaats, en wordt de politie ander

zijds binnen de lokale driehoek op dit beleidsterrein aangestuurd. Het (lokale) bevoegde 

gezag is echter de eerst aangewezen gesprekspartner van de politie als het gaat  om de uit

voering van politietaken. Door de regionalisering van de politie is  het beheer over de poli

tiekorpsen op een regionaal niveau gebracht, waardoor een meer beleidsmatige aandacht 

voor de uitvoering van politietaken mogelijk i s  geworden. Het onderzoek geeft aanleiding 

te veronderstellen dat gemeenten van de beïnvloedingsmogelijkheden op dit moment geen 

optimaal gebruik maken. Daarbij is  het met het oog op de noodzakel i jke prioriteitsstelling 

van belang dat vanuit de beleidssector of  het lokaal bestuur aangegeven wordt welke 

plaats handhaving en in het bijzonder handhaving door de politie in  het beleid als geheel 

heeft en welke effecten hiervan mogen worden verwacht. 

F u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  
I n  d e  vorige integrale veiligheidsrapportage i s  ter vergroting van d e  veiligheid e n  leefbaar

heid in het publieke domein intensivering van het functioneel toezicht aanbevolen als een 

van de instrumenten van veiligheidszorg. In de nota Veiligheidsbeleid 1 995-1 998 is inten

sivering van het functioneel toezicht opgenomen als éen van de vier speerpunten. Een 
speerpunt overigens van zowel het (integraal) veiligheidsbeleid als van het werkgelegen

heidsbeleid, met name voor zover gericht op de herintreding van langdurig werklozen op 

de arbeidsmarkt. 

Om deze ontwikkelingen financieel te stimuleren h eeft het kabinet onder meer de 

Regeling extra werkgelegenheid langdurig werklozen, het 40.000 banenplan (Melkert 1 ) ,  

ontwikkeld .  Deze regeling biedt ruimte voor langdurig werklozen i n  functies i n  onder 

meer toezicht en openbare veiligheid. Daarnaast zijn op de begroting van het ministerie 

van Binnenlandse Zaken middelen vrij gemaakt om het aanstellen van stadswachten te 

stimuleren in  gemeenten die niet in  aanmerking komen voor het 40 .000-banenplan. Deze 

stimuleringsregeling is bedoeld voor een bijdrage in  de overheadkosten; voor de financie

ring van loonkosten kunnen gemeenten gebruik maken van diverse andere werkgelegen

heidsregelingen. Ook in het kabinetsvoornemen tot stroomlijning van de additionele 

arbeid zullen toezichtsfu ncties een plaats krijgen. Daarnaast zijn ook andere financie

ringsstromen voor het scheppen van werk, zoals de banenpool, van belang bij het creëren 

van toezichtfuncties. 
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Toezicht, en meer concreet de intensivering van het (preventieve) toezicht is dus een 

overheidsinstrument met een tweeledig doel: enerzijds het bevorderen van veiligheid, vei

ligheidsgevoelens en leefbaarheid in het publieke domein en anderzijds het bevorderen 

van de kansen op de arbeidsmarkt van langdurig werklozen. 

Met de diverse werkge legenheidsregelingen heeft het kabinet ervoor gekozen de  gemeen

ten in staat te stellen om naar eigen inzichten en behoeften invulling te geven aan het 

intensiveren van toezicht. Dit zal le iden tot een zekere mate van 'verscheidenheid' per 

gemeente in de wijze waarop in de praktijk wordt omgegaan met het inzetten van dergelij

ke toezichthouders. 

In het onderzoek met betrekking tot toezichthouders is zowel ex-post, op basis van litera

tuur en praktijkervaringen, als ex-ante geëvalueerd wat naar het oordeel van de onderzoe

kers in het algemeen de randvoorwaarden zijn voor een zodanige organisatie en inzet van 

toezichthouders dat een optimum wordt bereikt aan kwaliteit, effectiviteit en integriteit. 

Op basis van deze evaluatie heeft het bureau een stappenplan opgesteld, dat gemeenten 

kunnen gebruiken bij het aanstellen van toezichthouders. Deze handreiking bavat een 

aantal richtlijnen en aanknopingspunten, gebaseerd op praktijkervaringen, die van nut 

kunnen zijn bij een kwalitatief goede, bestendige en effectieve organisatie van het functio

neel toezicht in de (semi-)publieke ruimte en moet gezien worden als een mogelijke aan

vulling op reeds bestaande handreikingen en als handreiking van de onderzoekers op basis 

van hun bevindingen .  

Wat d e  functie e n  taakstelling van toezichthouders betreft, valt op dat daarover i n  het 

algemeen, in elk geval impliciet, redelijk uniforme denkbeelden bestaan. Het is een vorm 

van aanvullend toezicht, met een overwegend preventieve doelstelling, uitgevoerd door 

personen zonder bijzondere bevoegdheden en met 'de mond als belangrijkste wapen' .  

Bepleit wordt een veiligheidsanalyse op lokaal niveau te maken voor het vaststellen van de 

te realiseren vorm van toezicht en h andhaving. Het feit dat hun functie een aanvullende 

is, impliceert de noodzaak van enerzijds een duidelijke aansturing (regie) en anderzijds 

goede back-up en fo llow-up van met name de instantie (s) van wie men geacht wordt de 

'oren en ogen' te vormen. \Xlie de (operationele) aansturing verzorgt, in de regel de politie 

of een bepaalde gemeentelijke dienst, verschilt per gemeente, afhankelijk ook van de pre

cieze taakstelling. Van belang zijn, zo leert de praktijk, enerzijds goede afspraken met de 

politie en gemeentelijke diensten over back-up en follow-up en anderzijds een uitrusting 

(uniform) die duidelijk herkenbaar afwijkt van die van de politie. Voorts wordt gewezen 

op het belang van monitoring, een periodieke meting op geformuleerde doelstel lingen .  

Tenslotte wordt ingegaan o p  het belang van goede communicatie met betrekking tot 

taken en bevoegdheden. Herkenbaarheid is daarbij van belang. 

Het hoofdstuk bevat naast het evaluatie-onderzoek een overzicht van diverse vormen van 

toezicht. Het geeft inzicht in taken, domeinen en bevoegdheden en geeft tevens  de aantal

len ingezette toezichthouders . 



G e w e l d  

De groeiende geweldscriminaliteit zoals hiervoor beschreven vormt een belangrijke, maar 

zeker nier de enige aanwijzing dar de samenleving verhardt en dat agressie en geweld toe-

nemen. 

Kranteberichten en televisiereportages roepen soms het beeld op dat er sprake i s  van een 

verharding van de criminaliteit, met een groeiend aantal interne afrekeningen en steeds 

gewelddadiger optredens (straatroof roofovervallen) , maar ook van toenemend gewel d  in 

het maatschappeli jk  verkeer. 

Er is een groeiend aantal onderzoeken dat, hoewel beperkt en gefragmenteerd van opzet, 

aantoont dat agressie en geweld zich niet beperken tot het verkeer of criminele milieus, 

maar zich ook manifesteren in de contacten met ontevreden klanten, cliënten of patiënten 

in beroepsgroepen met een publieksfunctie of met leerl ingen op scholen. 

In deze rapportage worden de verschillende onderzoeken naar agressie en geweld van 

publiek tegen beroepsgroepen op een rij gezet en vergeleken, met bijzondere aandacht 

voor het geweld en de  agressie waarmee toezichthouders (in Den Haag) in  hun werk wor

den geconfronteerd .  

Voor het interpersoonlijk geweld geldt nog  veel sterker wat voor andere registraties ook  

geldt, namelijk dat  bestaande gegevensbronnen, zoals de politieregistratie, een  sterk ver

tekend beeld geven van de werkelijke omvang van het geweld. Daarbij komt nog dat die  

vertekening sterker is  voor bepaalde vormen van geweld of bepaalde slachtoffergroepen 

zoals 'homo-geweld' en geweld in de huiselijke en relationele sfeer (incest, \ rouwenmis

handeling) . De oorzaak is veelal bekend, namelijk de onmacht of onwil van slachtoffers 

om er mee naar buiten te treden, laat staan er aangifte van te doen bij de politie. 

Oplossingen, en zeker oplossingen van structurele aard, zijn evenwel minder makkeli jk te 

realiseren. Eén van de oplossingen is gelegen in alternatieve registraties, zoals die naar 

geweldsletsels die in  1 99 5  als een pilot en als onderdeel van de registratie van (privé-) 

ongevallen (PORS) is uitgevoerd bij de EHBO-posten van twee Nijmeegse ziekenhuizen.  

Mede ten behoeve van deze en de volgende integrale veiligheidsrapportage ( 1 998) ,  is  deze 

pilot gedurende de tweede helft van 1 99 5  en in 1 996 gecontinueerd. 

Het vergelijkende onderzoek naar agressie en geweld van publiek tegen beroepsgroepen 

met een publieksfunctie bestaat uit een l iteraruurvergelijking en een empirisch onderzoek 

onder twee categorieën toezichthouders in Den Haag dat op dezelfde leest was geschoeid 

als recent verricht onderzoek bij onder meer openbaar vervoerpersoneel (chauffeurs, con

ducteurs, controleurs op zwartrijden) , taxi-chauffeurs, huisartsen en onderwijzers. 

Uit het onderzoek wordt duideli jk dat uiteenlopende beroepsgroepen in Nederland fre

quent in aanraking komen met agressie en geweld van het publiek, variërend van ongeveer 

de helft tot driekwart van de onderzochten in de verschillende beroepsgroepen. Verbale 

agressie, schelden en treiteren komen het meest voor, fysiek geweld minder. Fysiek geweld 

overigens hoeft niet per definitie als erger ervaren te worden, verbale agressie blijft soms 

'langer in de lucht hangen' .  Uit een vergelijking van diverse beroepsgroepen in Den Haag 
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komt naar voren dat toezichthouders niet meer dan andere beroepsgroepen met agressie 

en geweld van publiek te maken krijgen. Ook voelen toezichthouders zich niet meer dan 

andere beroepsgroepen onveilig tijdens hun werk. H et tegendeel is zelfs waar. Op basis 

van deze gegevens zou de indruk kunnen ontstaan dat het beroep toezichthouder geen 

extra risico's met zich mee brengt. Die conclusie is echter te voorbarig. Met name daar 

waar het gaat om subjectieve onveiligheid - de mate waarin men zich tijdens het werk 

onveilig voelt - spelen meer factoren een rol dan de daadwerkelijke confrontatie met 

agressie en geweld. Van belang li jkt vooral te zijn de mate waarin men voorbereid is op die 

confrontatie. In letterlijke en figuurlijke zin : als toezicht houden en corrigeren van mensen 

je taak is, kun je verwachten met agressie en geweld te maken te krijgen. Bij beroepsgroe

pen waar dat voor geldt, wordt tijdens de opleiding dan ook al aandacht besteed aan het 

omgaan met dergelijke problemen. Dat  alles bepaalt de acceptatie, het incasseringsvermo

gen, het 'toegerust' zijn en daarmee het kunnen omgaan met (de gevolgen van) agressie en 

geweld .  Bovendien zal in sommige beroepen meer dan in andere van een cultuur sprake 

zijn waarin onveiligheidsgevoelens als teken van incompetentie worden gezien. Men zal 

deze in die situaties dan ook eerder ontkennen. Deze kanttekeningen relativeren de bevin

dingen ten aanzien van de vergelijking van diverse beroepsgroepen enigszins.  

In  het l icht van het bovenstaande is het bemoedigend dat waar maatregelen getroffen 

worden om de veiligheid tijdens het werk te vergroten - waaronder trainingen in het 

omgaan met agressie -, deze effect  l i jke n  te sorteren. In het openbaar vervoer is  de l aatste 

drie jaar fors geïnvesteerd in de veiligheid van het personeel .  Zowel het landelijke als het 

Haagse beeld is positief: het personeel in  het openbaar vervoer wordt minder met agressie 

en geweld geconfronteerd en voelt zich in steeds mindere mate onveilig. Verschillende 

beroepsgroepen wensen ook verschillende maatregelen. In veel gevallen zoekt men het in 

'technische' oplossingen, in  andere gevallen verwacht men het meeste effect van opleidin

gen en trainingen. Toezichthouders in  Den Haag zoeken echter verbetering van hun vei

ligheid in een uitbreiding van hun bevoegdheden . Dat laatste is opmerkelijk: het is 

immers de vraag in hoeverre juist hun beperkte bevoegdheden niet hun relatief grote vei

ligheid bewerkstelligen. 

In  het onderzoek naar geweldletsels worden de uitkomsten gepresenteerd van een j aar 

registreren van geweldslachtoffers bij de EHBO-afdelingen van twee ziekenhuizen in 

Nijmegen. De uitkomsten van het vierde kwartaal zijn onderworpen aan een nauwgezette 

vergelijking met de aangifte-cijfers van de politie in dezelfde regio en over dezelfde perio

de. In totaal hebben zich in 1 99 5  678  slachtoffers vervoegd bij de beide EHBO-afdelin

gen en dat is naar schatting 0,3 tot 0,4% van de populatie in de regio.  Hierbij moet 

bedacht worden dat bli jkens ander onderzoek, van a l  degenen die gewond raken als 

gevolg van interpersoonlijk geweld, zich naar schatting slechts vijftig procent vervoegt bij 

een EHBO-afdeling van een ziekenhuis, de andere helft wendt zich tot de huisarts. Voor 

slachtoffers van huiselijk en relationeel geweld zou het percentage dat zich tot de huisarts 

wendt nog aanzienlijk hoger liggen .  De 'Nijmeegse groep' van geweldslachtoffers bestond 



voor tachtig procent uit mannen, was voor de helft jonger dan 26 jaar en was voor het 

overgrote deel slachtoffer van 'uitgaans-geweld': vechtpartijen in de weekeinden veelal in 

relatie tot horeca-bezoek. In zeventig procent van de gevallen was de dader (echt) onbe

kend, in twintig procent een bekende anders dan een huisgenoot of (ex-)partner. In  acht 

procent van de gevallen ging het om relationeel geweld tegen vrouwen, gepleegd door 

(ex-) partners, in veertien gevallen (2%) om kinderen als slachtoffer van huiselijk geweld.  

Minder dan twintig procent van de geweldslachtoffers doet aangifte bij de polit ie .  In  deze 

groep van mensen die wel aangifte doen zijn bovendien slachtoffers van huiseli jk en rela

tioneel geweld ondervertegenwoordigd. 

Als deze aantallen 'vertaald' worden naar de landelijke situatie, en dat kan alleen met het 

nodige voorbehoud en als een grove schatting, dan zou het gaan om zo'n 90.000 gewelds

letsels per j aar, waarvan ongeveer 6 .000 - 9 .000 gevallen van vrouwenmishandeling en 

1 . 600 - 3 .000 gevallen van kindermishandeling. 

Al met al  kan geconcludeerd worden dat agressie en geweld jaarlijks een aanzienlijk aantal 

slachtoffers eisen, met een enorme schade als  gevolg in zo Viel financieel-economische als 

sociaal-psychologische zin. Niet met zekerheid kan worden vastgesteld of en in hoeverre 

sprake is van een (aanzienlijke) toename. Daarvoor is enerzijds beter en uitgebreider 

onderzoek nodig, bijvoorbeeld onder huis- en vertrouwensartsen.  Anderzijds zijn betere 

registratiesystemen onontbeerli jk om bepaalde ontwikkelingen in de tijd met succes te 

monitoren . Wat dit betreft is hetverheugend dat de nu nog experimentele geweldsletselre

gistratie bij de EHBO-afdelingen van (twee) ziekenhuizen met ingang van 1 997 structu

reel en op meer landelijke schaal zal worden toegepast. 

Geconcludeerd kan worden dat noch de bestaande noch de in ontwikkeling zijnde regis

tratiesystemen voldoende zicht bieden of zullen bieden op één van de belangrijkste vor

men van geweld, namelijk dat tegen (ex-)partners in de relationele sfeer en tegen kinde

ren in de gezinssituatie. In dit verband kan ook gerefereerd worden aan de huidige 

politiek-maatschappelijke discussie over het 'overaanbod' van geweldscenes in fi lms, 

video's en televisieseries die door kinderen bekeken (kunnen) worden . Een conclusie in 

dit verband geldt de onderaangifte bi j  de polit ie .  Enerzijds heeft dit te maken met de 

ernst van de incidenten, anderzijds zien slachtoffers om andere redenen af van het doen 

van aangifte .  Dit blijft een probleem dat weliswaar slechts ten dele door de politie zelf 

kan worden opgelost, maar waarbij de prakti jk heeft uitgewezen dat gerichte stimulering 

wel degeli jk  van invloed kan zijn op de aangiftebereidheid van bijvoorbeeld slachtoffers 

van homogeweld. 

Wat de confrontatie van bepaalde beroepsgroepen met agressie en geweld van de zijde van 

het publiek betreft, kan een tweeledige conclusie worden getrokken. Enerzijds leidt het 

geen twijfel dat het hier om een serieus probleem gaat zowel qua aard en omvang als qua 

impact. Anderzijds dat er praktijkvoorbeelden zijn van een succesvolle reductie van zowel 

onveiligheid als onveiligheidsgevoelens in het werk bij een verstandige aanpassing van 

technische, fysieke en psycho-sociale toerusting van de betrokkenen. 

.1 

43 



44 

R o o f o v e r v a l l e n  

In aansluit ing op de Integrale Veiligheidsrapportage 1 994 bevat deze rapportage een over

zicht van de stand van zaken met betrekking tot (roof-)overvallen tot en met 1 995, alsme

de een analyse van de ontwikkeling sinds 1 992 en de mogeli jke effecten daarop van het 

gevoerde preventieve en repressieve beleid. In  1 99 5  was het aantal roofovervallen terug op 

het niveau van 1 9 9 1 ,  het j aar waarin het bedrijfsleven alarm sloeg over de onaanvaardbare 

omvang en, toen nog: groei van dit delict. Dit betekent in principe dat het aantal overval

len, na een periode van snelle groei met een piek in het jaar 1 993, nadien gestaag is 

gedaald met in totaal bijna dertig procent. Daarmee is de doelstelling van het Projectteam 

Overvalcriminaliteit van een daling met jaarlijks vijf procent ruimschoots gehaald. Ook de 

gemiddelde financiële schade ( 'de buit') daalt gestaag, maar daar staat tegenover dat de 

kans op (ernstige) verwondingen aanzienlijk blijft,  namelijk tussen vijf en tien procent; de 

kans op (blijvend) psychisch letsel is  zeer groot. De kans dat een slachtoffer overlijdt 

varieert tussen 0 . 3  en 0,6 procent.  De daling van het aantal overvallen is bereikt doordat 

de afgelopen jaren activiteiten zijn ondernomen op vier terreinen, namelijk opsporing, 

situationele preventie, opvang van slachtoffers en dadergerichte preventie. 

Het feit dat het aantal overvallen terug is op het niveau van 1 99 1  betekent allerminst dat 

daarmee het probleem onder controle is .  Integendeel, zonder voortgezette, bijzondere 

maatregelen mag verwacht worden dat de daling van het aantal overvallen zal veranderen 

in een stijging. Alle aanleiding dus om het beleid met kracht voort te zetten. Speciale aan

dacht daarbij vraagt de etnische herkomst van veel daders: Surinamers, Antillanen en 

Marokkanen zijn verhoudingsgewijs duideli jk oververtegenwoordigd. 

Bijzondere aandacht vanwege het risico op roofovervallen vraagt de verruiming van de 

winkel (openings-)tijden . Geconcludeerd wordt dat bij een ongewijzigde samenstelling van 

de daderpopulatie het aantal overvallen waarschijnlijk niet zal toenemen; wel is  een ver

schuiving van risico-tijdstippen van de uren overdag te verwachten naar de avonduren.  

Daaruit z i jn enige gevolgtrekkingen te maken voor het te voeren preventiebeleid.  

I m m a t e r i ë l e  s c h a d e  v a n  g e w e l d  

Eén van de doelen van de integrale veiligheidsrapportages is bestuurders een handreiking 

te bieden bij beantwoording van de vraag welke veiligheidsinbreuken of -risico's bij voor

rang dienen te worden aangepakt. Daarbij fungeren schadecijfers als een maatstaf voor de 

ernst van gevolgen. Alleen bleven schadecijfers totnogtoe noodgedwongen beperkt tot die 

vormen van schade die zich eenduidig laten uitdrukken in  financiële termen.  In  de prak

ti jk betekent dat veelal de direct-materiële schade ten gevolge van geneeskundige behan

delingen van fysiek letsel alsmede directe omvang of herstelkosten van geleden materiële 

schade. Daardoor bleven twee vormen van schade buiten beschouwing; te weten de scha

de als gevolg van psychisch letsel alsmede de algehele immateriële schade als gevolg van 

zowel f) siek als psychisch letse l .  In deze rapportage wordt verslag gedaan van de  eerste 

beredeneerde poging om al deze vormen van schade als gevolg van geweldslachtofferschap 

in beeld te brengen en, zo goed als dat kan, te voorzien van een beredeneerd 'prijskaartje ' .  



Deze eerste 'proeve' is beperkt tot vormen en slachtoffers van direct door mensen veroor

zaakt geweld; uitbreiding naar het terrein van de branden, ongevallen en rampen kan een 

volgende stap zi jn .  

Concreet is getracht de schade in beeld te  brengen van roofovervallen, straatroof, bedrei

ging en mishandeling, aanranding en verkrachting en 'huiselijk geweld' ( in casu vrouwen

mishandeling door (ex-)partners) . Hierbij is een onderscheid gemaakt tussen enerzijds 

materiële en immateriële schade, waarbij de laatste is gebaseerd op een schatting van wat 

in het algemeen als 'smartegeld' wordt uitbetaald, en anderzijds tussen fysieke en psychi

sche letsels, uitgesplitst naar vier categorieën van ernst. Voor elke categorie van fysiek en 

psychisch letsel zijn gemiddelde bedragen berekend voor zowel materiele als immateriële 

schade. Vervolgens zijn die vermenigvuldigd met geschatte aantallen slachtoffers in elk 

van die categorieën; als basis daarvoor zijn onder meer PMB-cijfers gebruikt alsmede 

relevante onderzoeksliteratuur over de impact van schokkende gebeurtenissen. 

Volgens deze beredeneerde schattingen bedraagt de totale schade van voornoemde 

geweldsmisdrijven bijna één miljard gulden, waarvan 85 procent voor de geleden immate

riële schade. Mishandeling levert in absolute zin de grootste schadepost op. Relatief het 

meeste psychische letsel wordt veroorzaakt door roofovervallen, aanrandingen en ver

krachtingen, en in mindere mate door straatroof. Een bijzondere categorie wordt gevormd 

door huiselijk geweld dat blijkens de schaarse onderzoeken op dit punt niet alleen fre

quent zou voorkomen maar ook veel fysiek letsel zou veroorzaken. Nader onderzoek, dat 

meer valide en betrouwbare schattingen mogeli jk maakt, is  gewenst. 

I l l e g a a l  v e r b l i j f  e n  v e i l i g h e i d  e n  v e i l i g h e i d  i n  e n  r o n d  

a s  i e l  z o  e k e  r s c e  n t  r a  

De grote migrantenstromen van  de jaren negentig hebben ook  in ons  land geleid tot  een 

toename van het aantal illegalen (migranten zonder geldige verblijfspapieren) en asielzoe

kers . Beide groepen hebben een aantal zaken gemeen maar verschillen sterk op andere 

punten. 

Een groot verschil, vooral beleidsmatig, tussen beide categorieën is dat asielzoekers een 

formele status hebben en onderwerp zijn van formeel beleid. Dat geldt per definitie niet 

voor de groep van illegalen waarvan precieze omvang, groei en verbli jfplaats onbekend is. 

Het l i jkt erop dat het  aantal i l legalen en asielzoekers is  afgenomen door verscherping van 

enerzijds het toelatings- en anderzijds het uitzettingsbeleid, maar zekerheid bestaat daar 

voor wat illegalen betreft niet over. Wat beide groepen gemeen hebben is dat hun al dan 

niet vermeende sterke groei aanleiding heeft gegeven tot politiek-maatschappeli jke discus

sie waarbij één van de (hoofd-) thema's is de al dan niet vermeende gevolgen van hun aan

wezigheid in  de vorm van een toename van criminaliteit en overlast. 

De rapportage bevat een samenvatting van twee deelstudies naar de huisvesting van i l le

galen en de betrokkenheid van illegalen bij criminaliteit in Rotterdam. Van deze studies, 

die deel uit maken van een nog lopend meeromvattend onderzoek in deze gemeente, zijn 

reeds deelrapportages verschenen. 
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Voor wat de veiligheid in en rond asielzoekerscentra betreft worden in de rapportage de 

u itkomsten gepresenteerd van een indicatief eerste onderzoek. (Kleine) gemeenten met 

een asielzoekerscentrum blijken relatief een wat hoger niveau van criminaliteit en overlast 

te hebben dan overigens vergelijkbare gemeenten, hetgeen zich niet door andere factoren 

laat verklaren. Deze gegevens komen daarmee overeen met de uitkomsten van een recent 

bevolkingsonderzoek op buurtniveau in één van de gemeenten waar een asielzoekerscen

trum is gevestigd. Daaruit bleek dat in de buurt grenzend aan het asielzoekerscentrum 

zowel het slachtofferschap van (gewelds-) criminaliteit als ook de onveil igheidsbeleving 

hoger lagen dan elders in de gemeente. Deze cijfers dienen uiteraard met het nodige voor

behoud te worden gehanteerd. Meer dan een indicatie geven zij niet.  Nader onderzoek is 

nodig om meer helderheid te krijgen over zowel de precieze omvang als de achtergronden 

van een eventueel verhoogde onveiligheid en onveiligheidsbeleving in relatie tot asielzoe

kerscentra. 

G e z o n  d h e i d  s r i s i  co ' 5  

Gezondheidsrisico's worden meestal niet gezien als een veiligheidsprobleem. Toch zijn er 

situaties denkbaar waarin bijvoorbeeld de verspreiding van bepaalde besmettelijke ziekten 

kan uitgroeien tot een probleem dat zich onder meer uitstrekt op het terrein van veilig

heid. Deze tamelijk uitzonderlijke situaties kunnen worden benaderd vanuit de invalshoek 

van crisisbeheersing. Gezondheidsrisico's betreffen situaties waarbij de veiligheid niet 

direct, maar pas na enige tijd in het geding is .  Een zekere ontwikkelingsperiode voor wat 

de gezondheidssituatie betreft gaat vooraf aan het ontstaan van de veiligheidsproblema

tiek. In dit onderdeel van de rapportage wordt achtereenvolgens ingegaan op de aard van 

verschillende besmettelijke ziekten en op de verantwoordelijkheden bij de bestrijding 

daarvan. Aan de hand van het voorbeeld griep wordt aangegeven wat de mogelijke veil ig

h eidsconsequenties zijn van een grootschalige epidemie (pandemie) en wordt gewezen op 

de noodzaak van een goede (crisis)voorbereiding. Niet alleen het ministerie van 

Volksgezondheid, Welzijn en Sport, maar ook het gemeentebestuur heeft daarbij een rol . 

De verantwoordelijkheid voor de bestrijding van infectieziekten, inclusief besmettelijke 

ziekten, ligt bij de overheid. Landelijke taken vallen onder de verantwoordelijkheid van de 

m inister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. In een gedecentraliseerde structuur 

betreft dit vooral het scheppen van randvoorwaarden voor een doelmatige en efficiënte 

infectieziektenbestrijding. Deze randvoorwaarden betreffen onder meer een goede struc

tuur voor bestrijding, surveillance en onderzoek. Gemeenten hebben op basis van de Wet 

collectieve preventie volksgezondheid de primaire verantwoordelijkheid voor de uitvoe

ring van de infectieziektenbestrijding. Dit betreft de tuberculosebestrijding, de bestrijding 

van sexueel overdraagbare aandoeningen en de bestrijding van epidemieën van infectie

ziekten. In de praktijk worden deze taken uitgevoerd door de Gemeenschappeli jke 

Gezondheidsdiensten (GGD'en) . Om te komen tot een uniforme bestrijding is het nodig 

om goede afspraken te maken. Hiertoe is in 1 99 5  de Landelijke Coördinatiestructuur 

voor de Infectieziektenbestrijding (de LCI) ingesteld.  Via de LCI vindt afstemming plaats 



tussen de bij de bestrijding betrokken landelijke organisaties over het te voeren beleid in 

crisissituaties. Dit betreft zowel het inhoudelijk beleid als de bestuurlijke afstemming 

hiervan .  

H e t  inhoudelijk wenselijke beleid wordt vastgesteld in het Landelijk Overleg Infectie

ziekten, het LOl, dat bestaat uit inhoudelijk deskundigen. Hierbij spelen artsen infectie

ziektenbestrijding van de GGD'en een centrale rol. Buiten crisissituaties worden in het 

LOl afspraken gemaakt over uniforme bestrijding van infectieziekten. 

Daarnaast vindt Bestuurlijk Afstemmings Overleg (BAO) plaats tussen de Vereniging van 

Nederlandse Gemeenten, de Landelijke Vereniging van GGD'en, het RIVM en het minis

terie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (directie Gezondheidsbeleid) onder voorzit

terschap van de Hoofdinspecteur voor de Gezondheidszorg. 

In crisissituaties is de voorzitter van het LOl verantwoordelijk voor het formuleren van 

het professioneel gezien meest wenselijke beleid. Het BAO toetst beleid op haalbaarheid 

en bestuurlijke en logistieke uitvoerbaarheid. 

Refererend aan de veiligheidsketen wordt gesteld dat bij griep van proactie noch preventie 

sprake kan zijn. Immers, onder meer door de grote mobiliteit van mensen is  de versprei

ding van virussen een gegeven. Preventieve activiteiten hebben vooral te maken met de 

algemene individuele gezondheid en de mate waarin men in contact komt met mogelijke 

besmettingsbronnen. \Vel is beperking van de omvang van een epidemie mogelijk, door 

het volgen van de mondiale griepvirussen en het op basis daarvan aanpassen van het vac

cin. Dit draagt bij aan het beperken van de kans op escalatie van een griep. Echter, bij de 

genoemde shift van het virus is een dergelijke beperking heel moeilijk. 

Om te anticiperen op een griep-pandemie is bij het ministerie van Volksgezondheid, 

Welzijn en Sport een plan in ontwikkeling voor het bestrijden van een pandemie. Gelet op 

het bovenstaande betreft het plan vooral een goede voorbereiding op mogelijke crisissitu

aties. Uitgangspunt daarbij is dat al lereerst op nationaal niveau zal moeten worden vast

gesteld dat er sprake is van een pandemie. Verder is  uitgangspunt dat door middel van 

vaccinatie getracht wordt de pandemie te beheersen. Naast vaccinatie spelen ook voor

lichting en algemene en logistieke voorbereiding een rol . 

Het plan zal ontwikkeld worden in nauwe samenwerking met de gemeenten. Daar ligt 

immers de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de infectieziektenbestrijding. 

Voor gemeenten geldt verder dat zij op basis van landelijk vastgestelde criteria zullen 

moeten beoordelen welke vitale functies zij onder hun verantwoordelijkheid hebben . Over 

de uitvoering van de vaccinatiestrategie en prioritering is het een goede zaak op gemeen

telijk/regionaal niveau afspraken te maken. 

Daarnaast zullen gemeenten in hun plan vorming rekening moeten houden met mogelijke 

grote aantallen mensen die voor kortere of langere periode niet in staat zullen zijn hun 

taken uit te voeren. Bezien zal moeten worden of en in hoeverre het functioneren van het 

bestuur en voorzieningen in gevaar kunnen komen en welke maatregelen daarvoor zouden 

kunnen worden genomen. 

Ook bij het toedienen van vaccin kunnen de gemeenten een essentiële rol spelen. Het  ver-
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dient aanbeveling de distributie en toediening van vaccin door gemeenten/GGD'en in 

samenwerking met huisartsen, bedrijfsartsen en ent-organisaties en mogeli jk andere 

organisaties te laten gebeuren. 

Ook bij voorlichting hebben gemeenten met hun GGD een belangrijke rol. Gezien het 

belang van een goede informatievoorziening is het zaak aandacht hieraan te besteden, 

liefst in regionaal samenwerkingsverband .  

O n v e i l i g h e i d s b e l e v i n g  e n  r i s i c o b e w u s t z i j n  b e v o l k i n g  

Wat de informatiebehoefte ten aanzien van ongevallen en rampen betreft bli jke n  er nau

welijks verschillen voor bewoners van risico- en referentiegebieden: tweederde van de 

ondervraagden geeft aan behoefte te  hebben aan informatie over enig aspect van rampen 

of rampenbestri jding. De  grootste behoefte gaat uit naar informatie over wat men zelf kan 

doen in geval van een ramp of andere calamiteit. Ruim de helft van de infonnatiezoeken

den verwacht deze te ontvangen van de gemeente, nog eens veertig procent ziet daar een 

taak weggelegd voor de rijksoverheid.  

Overigens twijfelen velen aan het vermogen van de overheid de burger bij een calamiteit 

afdoende te beschermen . In  het referentiegebied heeft slechts 35 procent van de onder

vraagden er vertrouwen in, in de risicogebieden ligt dit percentage nog wat lager. Veel 

positiever is men over de snelheid waarmee spoedeisende hulp kan worden verleend door 

de ambulancedienst (tachtig procen t) ,  de brandweer (87 procent) en in mindere mate de 

politie (62 procent) ; wat dit betreft zijn er geen verschillen tussen risico- en referentiege

bieden . 

P r e v e n t i e  v a n  b r a n d s t i c h t i n g  

Brandstichting is één van de belangrijkste oorzaken van branden en gaat vaak gepaard 

met enorme schadeposten. In dit o nderdeel van de rapportage wordt geschetst hoe brand

stichting tot op heden met name is bestreden door middel van objectgerichte en situatio

nele maatregelen. Gepleit wordt de komende tijd daaraan een preventieve, dadergerichte 

aanpak toe te voegen. Elders in deze rapportage is geconstateerd dat scholen verhou

dingsgewijs een groot risico lopen op brandstichting en bovendien dat branden in school

gebouwen relatief grote schade berokkenen. Dit leidt tot de conclusie dat winst kan wor

den behaald met een gecombineerde preventieve, object- en dadergerichte aanpak. 

Brandstichting in scholen is vaak een uiting van probleemgedrag van jongeren en leent 

zich voor een integrale aanpak. Onder de brandstichters komen met name de groepen bal

dadigen en vandalen in aanmerking voor een dergeli jke aanpak. Als voornaamste oorzaak 

voor het ontbreken van initiatieven of beleid op het gebied van dadergerichte preventie 

van brandstichting wordt gewezen op het historisch ontbreken van een hoofdverantwoor

delijke instantie. In dit verband wordt gewezen op de ontwikkelingen ten aanzien van de 

dadergerichte aanpak bij veelvoorkomende criminaliteit en wordt gepleit voor een inhaal

slag voor wat de ontwikkeling van een socio-preventief instrumentarium betreft .  In  de 

prakti jk blijkt meer dan voldoende belangstelling voor deelname aan dadergerichte activi-



teiten ter voorkoming van brandstichting. Momenteel is er echter sprake van een sOOrt 

patstelling, waardoor niet verwacht mag worden dat deze belangstelling zich daadwerke

lijk concretiseert. Om deze patstelling te doorbreken wordt een inhaalslag gesuggereerd 

met één of meer door de rijksoverheid geïnitieerde pilotprojecten . Daarvoor worden enige 

randvoorwaarden geformuleerd. 

S t a n d  v a n  z a k e n  g e m e e n t e l i j k  v e i l i g h e i d s b e l e i d  e n  

r i s i c o b e w u s t z i j n  b e s t u u r  

S t a n d  v a n  z a k e n  g e m e e n t e l i j k  v e i l i g h e i d s b e l e i d  

Het veiligheidsbeleid dat tot voor kort door gemeenten veelal projectmatig werd gevoerd, 

ontwikkelt zich tot een integraal veiligheidsbeleid. De samenwerking ten aanzien van de 

formulering en uitvoering van het veiligheidsbeleid l i jkt zich in veel gemeenten vooral nog 

te beperken tot binnen de gemeentelijke organisatie. Daarbuiten is met name de politie 

betrokken. Er is duidelijk sprake van een onderscheid tussen grote en kleine gemeenten , 

In grote gemeenten keren meer aspecten van het integraal veiligheidsbeleid terug. Er is 

hier vermoedelijk sprake van een samenspel van factoren die deze 'voorsprong' van grote 

gemeenten bevordert. Enerzijds geven aard, omvang en urgentie van problemen in deze 

steden daartoe aanleiding, anderzijds beschikken grote gemeenten over meer expertise en 

mogeli jkheden. Wat aard, omvang en urgentie betreft is er ten aanzien van branden, 

ongevallen, rampen en andere calamiteiten veel minder een relatie met gemeentegrootte 

dan bijvoorbeeld bij criminaliteit en overlast. 

Een klein percentage van de gemeenten, voornameli jk de grote gemeenten, heeft het 

(integraal) veiligheidsbeleid in een nota vastgelegd. Een groot aantal gemeenten heeft 

evenwel een nota in voorbereiding of voorziet in de nabije toekomst een nota op te stel

len. Het merendeel van de projecten zoals die door de gemeenten zijn aangegeven bevindt 

zich nog in de fase van ontwikkeling. Het overgrote deel van de proj ecten heeft betrek

king op het terrein van de voorkoming en bestrijding van criminaliteit .  

Uit deze eerste inventarisatie van de ontwikkeling van het lokale veil igheidsbeleid blij ken 

eveneens de verschil len tussen gemeenten met betrekking tot het (integraal) veiligheids

beleid. Uit het onderzoek komt naar voren dat een algemeen voor alle gemeenten geldend 

concept van integraal vei ligheidsbeleid niet effectief is. Grotere gemeenten hebben veil ig

heidsproblemen van een andere orde dan kleinere gemeenten. Deze vragen om een ver

schillende invulling van het veiligheidsbeleid en om een zekere mate van differentiatie .  

Bi jzondere aandacht verdient de betrokkenheid van  het driehoeksoverleg b i j  he t  formule

ren en uitvoeren van het (integraal) veiligheidsbeleid. De inbreuken op de veiligheid die 

de openbare orde betreffen kunnen immers het meest adequaat worden beheerst en opge

lost indien voortdurend een combinatie wordt gemaakt tussen verschillende invalshoeken: 

bestuurli jke handhaving, strafrechtelijke handhaving en preventie. Bovendien zal het 

fysieke aspect van (on)veiligheid verder moeten worden benadrukt, daar dit in gemeenten 
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ook een belangri jk  onderdeel van het integraal veiligheidsbeleid behoort te zijn. Dit kan 

onder meer worden gestimuleerd door de betrokkenheid van de brandweer bij integraal 

veiligheidsbeleid te vergroten .  De grootte van gemeenten is in hoge mate bepalend voor 

de problemen waar zij zich voor gesteld zien. Aandacht van de rijksoverheid en de 

Vereniging van Nederlandse Gemeenten verdient het verder stimuleren van gemeenten . 

Belangri jk  is dat zij, voorzover dat op hun weg ligt, pogen te voorzien in de behoefte van 

de verschillende groepen van gemeenten aan op hun situatie toegesneden ondersteunend 

materiaal om het gemeentelijk veiligheidsbeleid effectief in  te vullen. 

R i s i c o b e w u s t z i j n b e s t u u r  

Het lokaal bestuur draagt de verantwoordelijkheid voor het gemeenteli jk  veiligheidsbe

leid . Daartoe behoort onder andere de beheersing van de risico's. Gemeentebestuurders 

dienen zich bewust te zijn van risicovolle objecten en situaties die een bedreiging vormen 

voor de gemeentelijke veiligheid. Tevens dienen zij, als onderdeel van het gemeentelijk 

veiligheidsbeleid, maatregelen te nemen om de kans op branden, ongevallen en rampen te 

verkleinen en de effecten ervan te beperken. In  de rapportage wordt een beeld geschetst 

van de wijze waarop gemeentebestuurders omgaan met dergelijke risico's. Dit beeld, hoe

wel gebaseerd op een verkennende analyse van het beperkte bestaande onderzoeksmateri

aal, bevestigt de indrukken als verwoord in  de vorige integrale veiligheidsrapportages. Te 

veel gemeentebestuurders zi jn nog te weinig actief en concreet bezig met effectief beleid 

op dit punt. Er zijn verbeteringen mogelijk en wenselijk .  



L I G H E I D � 
I n l e i d i n g  

In  dit hoofdstuk wordt, zoals gebruikelijk i n  d e  integrale veiligheidsrapportages, een over

zicht gegeven van de situatie en ontwikkeling van de veiligheid in Nederland. Dit gebeurt 

met gebruikmaking van gestandaardiseerde, kwantitatieve gegevens. Gegevens worden 

gepresenteerd over vier categorieën van veiligheidsinbreuken alsmede de gevolgen daar

van. Het betreft: 

overtredingen:  in het algemeen door de politie geconstateerde of bekeurde overtredin

gen van bijzondere wetten ter zake de veiligheid van mens en dier, de Wegenverkeers

wet (inclusief Lex Mulder) en, voor het eerst, de milieu-wetgeving; 

overlaSl: bij de politie gemelde of door de politie geconstateerde vormen van overlast, 

onder te verdelen in een vijftal soorten, waarbij voor het eerst een nadere analyse 

wordt gepresenteerd van de (verschillen in) overlast in andere typen gemeenten, zoals 

toeristengemeenten; 

ongevallen en branden: ongevallen onder te verdelen in privé- en verkeersongevallen, 

branden nader te analyseren naar de ontwikkeling van brandstichting in relatie tot 

specifieke typen gebouwen; 

criminaliteit: gepresenteerd en vergeleken worden gegevens uit twee verschillende 

bronnen:  de door de politie geregistreerde criminaliteit en door de bevolking gerap

porteerd slachtofferschap; in het criminaliteitsoverzicht blijft de zware, georganiseerde 

criminaliteit (drugs, wapens, fraude) in principe buiten beschouwing; 

schade: onder te verdelen naar de (directe materiële) zaakschade en de persoonsschade. 

De gebruikte gegevens zijn afkomstig van bestaande bronnen, waarvan de belangrijkste 

zijn :  

Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS):  voor politie- en brandweergegevens 

omtrent overtredingen, ongevallen, branden, criminaliteit en schade; 

Bedrijfs Processen Systeem (BPS),  een onder deze naam bekend staand systeem dat in 

gebruik is bij twintig van de 25 regiopolitiekorpsen: voor gegevens over overtredingen 

van de milieu-wetgeving, overlast en de onderverdeling naar domeinen en toeristenge

meenten en verstedelijkte gebieden van overlast- en criminaliteitsgegevens; 

Politiemonitor Bevolking (PMB), een tweejaarlijkse in alle 25 politieregio's afgenomen 
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bevolkingsenquête: voor gegevens over onveiligheidsbeleving en vermijdingsgedrag in 

relatie tot buurtproblemen, slachtofferschap van criminaliteit en fysieke en psycho

emotionele gevolgen van slachtofferschap; 

Centrum voor Verzekeringsstatistiek (CVS) : voor (financiële schadebraken en autocri

minaliteit; 

Centraal Justitieel Incassobureau (CJIB) : voor gegevens omtrent overtredingen inzake 

de \X1egenverkeerswet; 

Privé-Ongevallen Registratie Systeem (PORS) : voor gegevens over privé- en sporton

ge allen. 

Te presenteren gegevens over onveiligheidsinbreuken worden in de regel uitgesplitst naar 

gemeenteklassen . 

Te onderscheiden gemeenteklassen zijn :  

klasse 1 :  minder dan 2 0 . 000  inwoners; 

klasse 2 :  tussen de 20 .000 en 50 .000 inwoners; 

klasse 3 :  tussen de 50 .000 en 1 00 . 000 inwoners; 

klasse 4: tussen de 1 00.000 en 2 50 . 000 inwoners; 

klasse 5: meer dan 250 .000 inwoners. 

De gemeenten in  de verschillende klassen worden ook wel omschreven als respectievelijk 

kleine(re) , middelgrote en grotere gemeenten en de drie (of soms vier) grote gemeenten 

of steden.  Regelmatig worden ook combinaties van gemeenteklassen aangeduid als 

50 .000- en 50.000+ gemeenten of 1 00 .000- en 1 00.000+ gemeenten.  Daarmee wordt ver

wezen naar het inwonertal .  

Voor het eerst worden in deze integrale veiligheidsrapportage gemeenten ook onderschei

den naar een aantal bijzondere kenmerken: 

toeristengemeenten: Noordzeebadplaatsen, de Waddeneilanden en gemeenten in het 

Deltagebied; 

verstedelijking: de mate van verstedelijking conform de indeling van het CBS.  

Dit onderscheid in typen gemeenten is in beide gevallen om (statistische) redenen van 

vergelijkbaarheid beperkt gebleven tot de gemeenteklassen 1 en 2 .  

H e t  algemene onderscheid naar gemeenteklassen e n  daarbinnen het bijzondere onder

scheid naar type gemeenten maakt het gemeenten mogeli jk  zichzelf te vergelijken met 

referentiegemeenten binnen hun klasse. 

Naast een uitsplitsing naar kenmerken van gemeenten, wordt zoals gebruikelijk ook een 

u i tsplitsing gegeven naar 'domeinen'.  Dit omdat de plaats waar veiligheidsinbreuken zich 

voordoen mede bepalend is voor de verantwoordelijkheid van het bestuur voor het bestrij

den danwel het voorkomen ervan . 



Te onderscheiden domeinen zijn: 

privaat domein: burgers en bedri jven; 

publiek domein: openbare weg, natuur- en recreatiegebieden, openbare gebouwen en 

maatschappelijke instellingen; 

gemengd domein: winkels en winkelcentra, horeca- en recreatiegelegenheden. 

Zoals in de voorgaande integrale veiligheidsrapportages wordt ook in deze rapportage bij 

herhaling gerefereerd aan de beperkingen die het gebruik van kwantitatief ci jfermateriaal 

uit bestaande bronnen met zich meebrengt. Data-verzamelingen zijn niet altijd compleet 

en soms behoorlijk 'vervuild' .  Wijzigingen in definities of registratiewijzen kunnen leiden 

tot een trendbreuk. Organisaties zoals politiekorpsen kunnen verschillen in de wijze en 

kwaliteit van registreren.  In  de tekst wordt dan ook meermalen gewezen op registratie

effecten. 

Voorts brengt het gebruik van verschil lende gegevensbronnen een bijzonder (interpreta

tie-)probleem met zich mee. Dit i s  met name het geval bij het overzicht van de (ontwikke

ling van de) criminaliteit, waarbij soms grote verschillen optreden al naar gelang de offi

ciële politiecijfers (geregistreerde criminaliteit) worden gebruikt of uitkomsten van de 

politiemonitor bevolking (PMB-cijfers) . Bekend is dat beide bronnen zo hun beperkingen 

hebben, maar dat verklaart lang niet altijd de gevonden verschil len.  Dat levert soms aan

zienlijke interpretatie-problemen op die in de tekst waar van toepassing duidelijk 

geschetst worden, ook in relatie tot de 'over-all ' conclusies die er al dan niet aan verbon

den (mogen) worden.  

Dat het gebruik van BPS-gegevens een aantal specifieke beperkingen met zich meebrengt 

is in vorige rapportages reeds beschreven .  De voornaamste beperking is dat niet alle poli

tiekorpsen gebruik maken van dit systeem. Dit zou voor de representativiteit niet nadelig 

zijn (20 van de 2 5  regiokorpsen gebruiken B PS) als niet drie van de vier grote steden 

gelegen zijn in politieregio's die geen gebruik maken van BPS maar van een ander systeem 

(veelal variaties op Multi-Pol) . Dit betekent dat bij de indeling naar gemeenteklassen, 

gemeenteklasse 5 ,  gemeenten met meer dan 2 50 .000 inwoners, buiten beeld blijft .  

Een positieve ontwikkeling is dat  de politieregio Utrecht recentelijk volledig is overgegaan 

op BPS en daarmee over het referentiejaar 1 994 voor het eerst ook B PS-cijfers beschik

baar zijn van de stad Utrecht. De stad Utrecht neemt in zoverre een bijzondere positie in 

dat zij enerzijds qua inwonertal weliswaar thuishoort bij de klasse 4-gemeenten, en daar 

ook in de overzichten is ondergebracht, maar anderzijds in veel sectoren van overheidsbe

leid, zoals het Grote stedenbeleid maar ook in de grondslagen voor de sterkteverdeling 

van de politie, wordt gerekend tot de 'vier grote steden' . Nu bli jkt Utrecht op het gebied 

van de geregistreerde criminaliteit veel hoger te scoren dan de overige klasse 4-gemeen

ten. Daarom wordt Utrecht in de BPS-overzichten over de criminaliteit apart vermeld. 

Daarbij wordt tevens ingegaan op de mogeli jke verklaringen voor deze hoge score en de 

waarschi jnli jkheid van een registratie-effect.  
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• >250.000 inw 

• 1 00.000-250.000 inw 

50.000-100.000 inw 

20.000-50.000 inw 

• <20.000 inw 
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2 . 1  O v e r t r e d i n g e n  

I n l e i d i n g  

D e  hier te presenteren gegevens stammen uit drie bronnen: CBS (bijzondere wetten), het 

Centraal Justitieel Incasso Bureau (CJIB, Wegenverkeerswet) en BPS (milieu-incidenten) . 

De gegevens over milieu-incidenten blijven beperkt tot door de politie geconstateerde of 

bekeurde overtredingen van de mili euwetgeving. Ernstiger milieuzaken blijven buiten 

beschouwing, evenals gegevens uit andere, niet politiële bronnen, zoals meldpunten voor 

overlast-klachten. 

In de vorige rapportages waren verschillende bronnen van geluidshinder alsmede overlast 

door 'rook' en 'stank' ondergebracht onder de noemer overlast. Sinds kort worden ze 

gerangschikt onder de rubriek milieu-incidenten. Met het oog op de vergelijkbaarheid 

met zowel het verleden als de toekomst zijn ze in deze rapportage ondergebracht bij beide 

rubrieken: (geluids)overlast en milieu-incidenten ( 'geluid' en 'lucht') . 

O v e rt r e d i n g e n  b i j z o n d e r e w e t t e n  

Allereerst wordt een beeld gegeven van d e  situatie i n  1 994.  

Figu u r  2 . 1 :  Aantal overtred ingen van  bijzondere wetten i n  1 994, u i tgespl itst naar gemeentek lasse (aan 
tal len/1 .000 i nwoners; bron: CBS) 

--

I-I 
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Wet Rijden 

-

aansprakelijkheid zonder rijbewijs 
molorrijtuigen 

• I • 
Rijtijdenwet JachVvis/vogelwet (Vuur)wapen

wetgeving 

1 ,5% 
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Voor overtredingen van bijzondere wetten, de Jacht-, Vis- en Vogelwet uitgezonderd, 

geldt in het algemeen dat ze toenemen met de gemeentegrootte. Rijden zonder geldig rij

bewijs neemt evenredig toe met de gemeentegrootte, onverzekerd rijden op de openbare 

weg tot op zekere hoogte ook, met dien verstande dat dit het meest wordt bekeurd in de 



steden met 1 00. 000 - 250 .000 inwoners. Alleen overtredingen van de Jacht-, Vis- en 

Vogelwet nemen duidelijk af met de gemeentegrootte. 

Vergeleken met 1 992 is er weinig veranderd. Toegenomen is, met name in de grotere 

C l  00.000+) gemeenten, het onverzekerd rijden op de openbare weg. Vanaf 1 990 li jkt 

sprake van een stijgende trend. Niet duidelijk is in hoeverre deze stijgende trend (mede) 

het gevolg is van een intensivering van het politie-optreden ter zake of dat het aantal  

mensen dat onverzekerd rondrijdt, daadwerkelijk groeiende is .  

Zo min als in 1 99 2  was in  1 994 sprake van stijging van het aantal overtredingen van de 

(vuur)wapenwetgeving (ongeoorloofd wapenbezit) . Dit is opmerkeli jk omdat berichten in 

de media een toename van het wapenbezit suggereren bij een aantal groepen zoals (uit

gaande) jongeren.  Overigens is verboden wapenbezit vooral een probleem in de grote ste

den. 

O v e r t r e d i n g e n  W e g e n v e r k e e r s w e t ( L e x  M u l d e r ) 

Sinds de invoering van de Wet Nlulder worden gegevens over verkeers- en andere overtre

dingen tegen de Wegenverkeerswet centraal geregistreerd en beheerd door het Centraal 

Justitieel Incassobureau (CJIB) .  Aangezien gegevens over 1 995 beschikbaar zijn, en die 

bovendien wat afwijken van 1 994, worden hier de gegevens over 1 995 gepresenteerd. In 

de tekst wordt ingegaan op opmerkeli jke verschillen met de gegevens over 1 994.  

Trendvergelijkingen zi jn nog niet mogelijk. 

F i g u u r  2 . 2 :  Verkeersovertredingen i n  1 995 u i tgespl itst naar gemeenteklasse 
(aantal l e n/ 1 . 000 i nwoners;  bron:  C J I 8) 

• >250.000 inw 

• 100.000·250.000 inw 

50.000-1 00.000 inw 
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(Bekeurde) verkeersovertredingen nemen in het algemeen toe met de gemeentegrootte. 

Snelheidsovertredingen vormen daarop een uitzondering, wat wellicht mede te verklaren is 

uit het feit dat een groot deel daarvan wordt geconstateerd op doorgaande (autosnel-) 

wegen. Overigens is hun aantal in 1 995 aanzienlijk toegenomen ten opzichte van 1 994. Dit is 

ongetwijfeld mede het gevolg van een beleidsintensivering van de zijde van politie en justitie. 
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:.fieli,evt�ns over milieu-incidenten zijn afkomstig van de BPS-korpsen en worden dit jaar 

voor hel eerst .gepresenteerd . .De achterliggende reden is tweeledig: enerzijds begint de 

milieu-handhaving door de politie nu daadwerkelijk gestalte te kri jgen en anderzijds is het 

aantal  korpsen met BPS dermate gegroeid dat zij de landelijke situatie beter dekken dan 

in voorgaande jaren. De gegevens zijn beperkt tot door de politie geconstateerde of 

bekeurde overtredingen van de milieu-wetgeving. Grotere of zwaardere milieu-zaken blij

ven buiten beschouwing, evenals gegevens uit andere, niet-politiële bronnen zoals meld

punten voor overlast-klachten. 

Bij  de vergelijkingen is de algehele systematiek gevolgd van relateren van aantallen (over

tredingen C . q .  bekeuringen) aan het inwonertal, hoewel in sommige gevallen andere refe

rentiematen meer voor de hand zouden liggen. 

Ter illustratie van het dekkingspercentage volgt in tabel l een vergelijking van het BPS

gegevensbestand met landelijke CBS gegevens. Hieruit blijkt dat het bestand 75% tot 

80% dekt van de gemeenten binnen de klassen 1 tot en met 4 .  Met deze gemeenten 

omvat het bestand 7 1  % (klasse 3 )  tot 85% (klasse 4) van het totaal aantal inwoners in 

Nederland. In  1 992 varieerden deze percentages van 22% (klasse 1) tot 59% (klasse 4) . 

Geconstateerd wordt dat daarmee de representativiteit van de BPS-gegevens aanzienlijk is 

verbeterd, het meest voor de gemeenteklassen I en 2 .  

Tabel 2 . 1 : Verg elij k i n g  lande lijke gegevens m e t  het  besta n d :  

aantal gemeenten en aantal i n woners per gemeenteca tegorie 

Gemeentecategorie 

< 20.000 inwoners 

2 20 .000-50.000 inwoners 

3 50 .000- 1 00 .000 inwoners 

4 1 00 .000-2 50.000 inwoners 

Totaal (exclusief 

drie grote steden) 

Bestand 

Aantal 

gemeenten 

3 5 2  

1 00 

26  

1 4  

492 

Landelij k 

Aantal Aantal 

inwoners gemeenten 

3 . 6 1 7 .400 445 

2 . 9 6 2 . 9 64 1 3 5 

1 . 850 .396  3 6  

2 .048 .804 1 7  

1 0 .479 .564  633  

Aantal 

inwoners 

4 . 5 58 .387  

4 .0 1 2 . 2 1 9  

2 . 584 . 297 

2 . 4 1 7 . 370 

1 3 . 5 7 3 .6 5 7  

De  toename v a n  het aantal BPS-korpsen heeft a l s  belangrijk voordeel d a t  d e  BPS-cijfers, 

ook de hierna te presenteren gegevens over overlast en criminaliteit, de landelijke situatie 

beter benaderen dan voorheen en tevens fi jnmaziger analyses op gemeenteniveau mogeli jk  

maken. 



In de hierna te presenteren overzichten worden de volgende typen milieu-incidenten 

(exclusief geluidshinder) onderscheiden: 

I .  Inrichting 

Hieronder vallen zaken waarbij sprake is van 'inrichting zonder vergunning', 'inrich

ting strijdig met voorschriften' en 'inrichting zonder melding'. 

2. Bodem 

D eze incidenten betreffen de overtreding van Besluiten en/of de Algemeen Plaatselijke 

Verordening inzake het gebruik van dierlijke meststoffen en/of overige organische 

meststoffen .  Verder gaat het om ' ontgrondingen' en om het overtreden van voorschrif

ten en/of regels met betrekking tot bestrijdingsmiddelen. Onder overige bodemveront

reiniging wordt verstaan: elke verontreiniging/ structuurverandering van de bodem 

door andere stoffen dan afval, alsmede het niet ongedaan maken van de verontreini

ging na een calamiteit. 

3. Lucht 

Onder lucht valt elke overlast, hinder of schade ontstaan door uitstoot vanuit wonin

gen, alsmede elke verontreiniging van de lucht door uitstoot van roet, rook en derge

li jke van bedrijven, voorzover deze niet aan voorschriften verbonden zijn. 

4 .  Water 

Deze incidenten hebben betrekking op onttrekking (oppompen) van grondwater, ont

trekking van oppervlaktewater en de verontreiniging van oppervlaktewater anders dan 

door afval . 

5 .  Afval 

Het op/in de bodem brengen van afval, het oplin het oppervlaktewater brengen van 

afval, het in het riool brengen van afvalstoffen, het buiten een inrichting verbranden 

van afvalstoffen.  

6 .  Natuurbescherming 

Hieronder vallen zaken die vallen onder de Jacht-, Visserij-, of Vogelwet of onder het 

Besluit bedreigde uitheemse diersoorten. Het gaat dan om de invoer, verkoop, het niet 

hebben van vergunningen, voorhanden hebben, ongeoorloofde middelen, verkeerde 

aassoorten en wat dies meer zij . Daarnaast betreft het overtredingen van de Boswet of 

kapverordening en overtredingen in strijd met bestemmingsplannen, zoals illegale 

bouwsels, diverse handelingen in beschermd gebied en overige overtredingen van de 

Natuurbeschermingswet zoals het afsnijden van takken. 

7. Dieren 

Het overtreden van voorschriften met betrekking tot het vervoer van dieren, overtre

dingen met betrekking tot de leefomstandigheden van dieren en onjuiste handelingen 

met betrekking tot de verstrekking en toediening van diergeneesmiddelen (dierenmis

handeling valt niet onder dit type milieudelicten) . 

8 .  Overig 

Overige milieuzaken.  
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In figuur 2 . 3  worden milieu-incidenten uitgesplitst naar type, in tabel 2 . 2  naar type en 

gemeenteklasse. 

F iguu r  2 . 3 :  Mi l ieu- i nc identen in  1 994, relatief aandeel van acht typen (bron :  B P S) 

Afval (36%) 

• Water (2%) 

• Bodem (1 1 %) 

• Inrichtingen (3%) 

Overig (29%) 

• Dieren (4%) 

• Natuurbescherming (1 5%) 

Tabel 2 . 2 :  Mi l ieu- incidenten in 1 994, u itgespl itst naar type en gemeenteklasse 
(aantal len / 1 . 000 i nwoners; bron:  B PS) 

Domein Gemeentecategorie 

2 3 4 '  

Inrichtingen 0, 1 4  0,09 0,06 0,07 

B odem 0,69 0,40 0, 1 2  0, 1 1  

Lucht 0,25 0 ,3 1 0, 1 8  0, 1 7  

Water 0,07 0,06 0,03 0,05 

Afval 1 , 1 5  1 , 1 1 1 , 1 4  1 ,09 

Geluid 0,75 1 , 1 3  1 , 3 1  2,92 

Natuurbescherming 0,79 0 ,54  0 ,30  0 ,22  

Dieren 0, 1 6  0 , 1 5  0, 1 2  0, 1 5  

Overig 0,99 0 ,89 0 ,68  0,97 

Totaal 4,99 4,68  3 ,94 5 ,75  

' l  Inclusie! Utrecht 

Gemiddeld 

0,09 

0,33 

0,23 

0,05 

1 , 1 2  

1 ,5 0  

0,47 

0, 1 4  

0,88 

4,8 1 

'Afval '  vormt naast de verzamel-categorie 'overig' de grootste categorie van (geconstateer

de of bekeurde) milieu-incidenten. Het relatieve aandeel van de verschillende soorten 

incidenten verschilt nauwelijks voor de gemeenteklassen, met uitzondering van incidenten 

o nder de noemers 'bodem' en 'natuurbescherming', die verhoudingsgewijs afnemen met 

de  gemeentegrootte. Gegeven hun relatie met de aanwezigheid van respectievelijk land

bouwgronden en natuurgebieden lijkt dit een logische zaak. 



Bij de geregistreerde milieu-incidenten heeft afval een belangrijk aandeel. Daarom wordt 

in figuur 2 .4  de onderverdeling van afval-incidenten gegeven naar een vijftal domeinen; 

tabel 2.3 bevat de aantallen per 1 .000 inwoners, uitgesplitst naar gemeenteklassen. 

Figuu r 2 . 4 :  Afva l - i nc identen in 1 994 , relatieve aandeel van vijf domeinen (bron: BPS) 

• Bedrijven ( 16%) 

• Burger (1 0%) 

• Natuur ( 1 1%) 

Openbare weg (59%) 

Overig (4%) 

Het merendeel van de afval-incidenten vindt plaats op de openbare weg. Het aandeel van 

dit domein neemt bovendien toe met de gemeentegrootte. Omgekeerd geldt dat hoe klei

ner de gemeente is, des te groter het aandeel van afva l-incidenten in de domeinen bedrij

ven, natuur en burger. 

Tabel 2 .3 :  Afval - i nc identen i n  1 994, uitgespl itst naar dome in  en  gemeentek lasse (aantal len/1 .000 inwo
ne r s ;  bron :  BPS )  

Domein Gemeenteca tegorie 

2 3 4 

Bedrijven 0,24 0, 1 5  0, 1 3  0, 1 0  

Burger 0, 1 3  0, 1 2  0,09 0,07 

Natuur 0, 1 8  0, 1 3  0,05 0,06 

Openbare weg 0 ,56  0,65 0,8 1  0,86 

Overig 0,03 0,04 0,06 0,06 

Totaal 1 , 1 5  1 , 1 1 1 , 1 4  1 ,09 

Veel conclusies kunnen aan zo'n eerste overzicht nog n iet worden verbonden . Dat zal 

anders worden bij volgende rapportages als vergelijkingen kunnen worden gemaakt in de 

tijd. 

59 

"' I � 
.. .. 

: Co. .. 
o 
" 
< 

. .. 

i = I "" 1 ::.-: � 
Co. 

I 
J 



60 

2 . 2  O v e r l a s t 

I n l e i d i n g 

De gegevens over overlast betreffen meld ingen of klachten die door de politie onder die 

noemer zijn geregistreerd. Voor het eerst worden dit jaar in de integrale veiligheidsrap

portage gegevens gepresenteerd over overlast in toeristengemeenten 

Overlast algemeen 

In onderstaande twee figuren wordt een overzicht gegeven van de situatie in 1 9 94 .  

F iguur  2 . 5 :  Overlast i n  1 994,  relatief aandeel van v i j f  typen  (bron: BPS) 

Geluid overig (30%) 

• Geluid horeca (5%) 
• Voertuigen ( 14%) 

• Overig (24%) 

Mensen (28%) 

Tabel 2 .4 :  Overlast i n  1 994,  u itgespl itst naar type en gemee nteklasse (aanta l len/1 .000 i nwoners; bron:  
BPS) 

Domein 

Voertuigen 

Geluid horeca 

Geluid overig 

Mensen 

Overig 

Totaal 

2, 1 9  

0 ,55  

3,83 

3,28 

3,69 

1 3,67 

Gemeentecategorie 

2 3 4 

overig 

2 ,63  2,84 3,48 

0,8 1 1 ,09 1 ,45  

6,08 6,34 9 , 5 7  

5 ,67  6 ,77  8, 1 2  

5,06 4,8 1 6 ,38  

20,26 2 1 ,8 5  2 9 , 0 1  

Gemiddeld 

Utrecht 

2,20 2,92 

0,92 0,94 

6,05 6,25 

5 , 1 4  5,84 

4,04 5 ,00 

1 8, 3 5  20,84 

De  landelijke verdeling van overlast naar vijf typen is ten opzichte van 1 99 2  flink gewij

zigd . De overlast door mensen is zo goed als verdubbeld, terwijl  de 'overlast door voertui

gen ' met een kwart en 'geluid overig' met een zesde is verminderd. De belangrijkste oor

zaak van deze verschuiving moet worden gezocht in de invoering in BPS van een nieuwe 



incidentcode 'overlast door jeugd ' .  Deze code valt onder 'overlast door mensen', hetgeen 

de verschoven aandelen van soorten overlast verklaarbaar maakt. 

De gewijzigde incidentcodering heeft als gevolg dat ook het plaatje met de aantallen over

last per 1 .000 inwoners is veranderd ten opzichte van 1 99 2 .  Niet veranderd is de verhou

ding tussen gemeenteklassen: alle soorten van overlast nemen toe met de gemeentegroot

te. Daarnaast scoort Utrecht, in tegenstell ing tot de gegevens met betrekking tot 

criminaliteit (zie onder 2 .4) ,  wat overlast betreft lager dan andere gemeenten binnen klas

se 4 en zelfs lager dan het gemiddelde van klasse 2 .  

O v e r l a s t  d o o r  m e n s e n  

Eén van de belangrijkste typen overlast vormt die 'door mensen', waaronder dus ook 

(rondhangende) jongeren . Figuur 2 . 6  toont de uitsplitsing naar domeinen en gemeente

klassen. 

F i guu r  2 .6 :  Ove rlast door mensen in 1 994 , uitgespl itst naar domein en gemeenteklasse (aantal l en/1 .000 
inwoners ;  bron :  BPS) 

----------------------------, 3,5 

---------------------------1 3,0 

2,5 

-----------1 2.0 

-----------1 l ,S 

• 1 00.000 · 250.000 inwoners 

50.000 • 1 00.000 inwoners 

-----------1 1 .0 

---------1 0.5 

20.000 • 50.000 inwoners 

• < 20.000 inwoners 

Openbare weg Burger Gebouwen Recreatie/horeca Overig 

In de meeste domeinen, de horeca-sector en 'overig' uitgezonderd, neemt de overlast door 

mensen toe met de gemeentegrootte. De openbare weg neemt in alle gemeenteklassen het 

grootste gedeelte van de overlast door mensen voor haar rekening; bovendien neemt deze 

overlast in dit domein het meeste toe met de gemeentegrootte. Vergeleken met twee jaar 

geleden geeft overlast door mensen op de openbare weg ook de grootste stijging te zien, 

waarschijnlijk grotendeels als gevolg van de veranderde registratie. 

0,0 
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• 1 00.000 · 250.000 inwoners 

50.000 . 1 00.000 inwoners 

20.000 . 50.000 inwoners 

• < 20.000 inwoners 
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G e l u i d s o v e r l a s t  

Onder de noemer 'geluidsoverlast' vallen de volgende incidenten:  

geluidsoverlast woonomgeving; 

geluidsoverlast horeca; 

overlast van/door vuurwerk; 

overlast van/door zendapparatuur. 

F iguur  2 . 7 :  Ge lu i dsoverlast in 1 994, ui tges pl itst naar dome in  en  gemeenteklasse 
(aantal len/1 .000 i nwoners; bron :  BPS) 

Openbare weg Burger Gebouwen Recreatielhoreca Overig 

3.5 

3.0 

2,5 

2.0 

1 ,5 

1 ,0 

0,5 

0,0 

Net als de overlast door mensen neemt ook de geluidsoverlast in  het algemeen toe met de 

gemeentegrootte . Maar anders dan bij overlast door mensen speelt geluidsoverlast vooral 

in het burgerdomein.  Het aantal meldingen of klachten over geluidsoverlast is vergeleken 

met twee jaar geleden in zijn totaliteit min of meer stabiel gebleven . In het burgerdomein 

echter is sprake van een forse afname van de geluidsoverlast, terwijl  de geluidsoverlast in 

de  recreatie/horeca aanzienlijk is toegenomen. Dit laatste kan te maken hebben met een 

stringentere naleving van de milieuwetgeving op dit aspect. De  oorzaak van de afname in 

het burgerdomein kan niet direct worden verklaard. 

O v e r l a s t  i n  t o e r i s t e n g e b i e d e n  

I n  de volgende figuur worden de resultaten gepresenteerd van analyses waarbij gemeenten 

in toeristengebieden worden vergeleken met 'gewone' gemeenten binnen deze lfde gemeen

tecategorie. Het CBS onderscheidt zeventien toeristische gebieden, waarvan er hier 

slechts drie zijn uitgekozen te weten Noordzeebadplaatsen, de Waddeneilanden en 

gemeenten in het Deltagebied. Aan deze keuze ligt de veronderstelling ten grondslag dat 

dit de gebieden zijn die het meeste toeristen trekken, in elk geval in het seizoen. Helaas 



was het niet mogelij k de vakantieperiode(s) apart in de analyses te betrekken, hetgeen het 

beeld ongetwijfeld zou hebben verscherpt. De te presenteren gegevens hebben derhalve 

betrekking op het (gehele) kalenderjaar 1 994.  

De analyses zijn uitgevoerd voor gemeenten binnen de gemeenteklassen 1 en 2 ;  klasse 3 

bevat te weinig toeristengemeenten om nog een zinvolle vergelijking te maken. In de ana

lyses zijn 4 3  gemeenten betrokken uit klasse 1 en 14 gemeenten uit klasse 2. De resulta

ten voor gemeentecategorie 1 zijn dan ook betrouwbaarder dan die van categorie 2. 

F iguur  2 .8 :  Ove rlast i n  toeristen en n iet-toeri stengemeenten , u i tgespl itst naar type 
(aanta l l en/ 1 .000 inwoners ;  bron: BPS)  

I . -

• 1 00.000 - 250.000 inwoners 
-

- - t--
50.000 - 1 00.000 inwoners 

- � - - L....- - LI 20.000 - 50.000 inwoners 

• < 20.000 inwoners • 
Openbare weg Burger Gebouwen Recreatie/horeca 

- -

-

Overig 

De overlast in toeristische gemeenten blijkt (aanzienlijk) groter dan in niet-toeristische 

gemeenten . Dit gaat zowel op voor gemeenteklasse 1 als voor gemeente klasse 2 .  Het 

effect lijkt echter het grootst binnen gemeente klasse 2. De geregistreerde aantallen voor 

geluidsoverlast door de horeca liggen in toeristische gemeenten circa twee keer zo hoog 

als in niet-toeristische plaatsen, maar ook overige geluidsoverlast en overlast door mensen 

wordt in toeristische gemeenten veel frequenter gemeld .  

De  toeloop van  toeristen vormt, in samenhang met  de  daarop afgestemde activiteiten en  

voorzieningen, niet alleen een  extra bron van inkomsten maar ook  van  overlast en ,  zoals 

hierna zal blijken, van criminaliteit. Bij dit alles moet bedacht worden dat het hier om 

jaarcijfers gaat en dat de verschillen waarschijnli jk aanzienlijk groter uit zouden vallen als 

seizoenscijfers beschikbaar waren geweest. 
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2 . 3 O n g e v a l l e n  e n  b r a n d e n  

I n l e i d i n g  

Van verkeers- e n  privé-ongevallen (inclusief sport-ongevallen) en branden zijn landelijke 

gegevens beschikbaar over 1 990, 1 99 2  en 1 994;  van verkeersongevallen en branden is uit

splitsing naar gemeenteklassen mogelijk. Van bedrijfsongevallen zijn geen actuele en 

betrouwbare gegevens voorhanden. Van branden wordt het aantal gevallen van brand

stichting nader geanalyseerd. 

A l g e m e e n  o v e r z i c h t 

Tabel 2 . 5 :  Ontwikke l ing vanaf 1 990 van het  aantal branden e n  on geval len 
(absolute aanta l l en ;  bron : PORS, CBS) 

Jaar 

1 990 1 99 2  1 994 

Privé-ongevallen 542 .728  5 2 1 . 3 3 8  582 .83 1 

Sport-ongevallen 2 1 5 . 2 7 2  1 98 .624 208 . 724 

Verkeersongevallen 3 1 1 . 887 2 89 . 1 85 283 .0 1 8  

Branden 40 .00 1 3 9 . 9 9 1  39 .78 1 

Het aantal privé-ongevallen (exclusief sportongevallen) is,  na een aanvankelijke daling in 

1 99 0  en 1 992 ,  weer aanmerkelijk toegenomen tussen 1 992 en 1 994;  een verklaring daar

voor is niet voorhanden. Het aantal verkeersongevallen vertoont sinds 1 990 een dalende 

trend, hoewel recente gegevens suggereren dat daaraan een einde i s  gekomen. Het aantal 

branden is stabiel gebleven .  

H e t  relatieve aandeel v a n  d e  verschillende typen ongevallen en branden in het totaal i s  i n  

de afgelopen jaren vrijwel niet veranderd. Nog steeds nemen d e  privé-ongevallen verre

weg het grootste deel (52%) van de ongevallen voor hun rekening, tegen verkeersongeval

len 25% en sportongevallen 1 9%. 

Van de privé-ongevallen vindt overigens  bijna de helft plaats in het private domein, dus 

veelal in en rondom de woning, en een kwart op de openbare weg. 

Ve r k e  e no n g e  v a l l e  n 

Het aantal verkeersongevallen neemt toe met de gemeentegrootte, maar in alle gemeente

klassen is sinds 1 990 sprake van een licht dalende trend.  Een kanttekening is hierbij op 

zijn plaats. Gegevens over verkeersongevallen zijn afkomstig van de Verkeersongevallen 

Registratie (VOR) en die krijgt ze weer van de politiekorpsen. Deze ci jfers dienen met 

enig voorbehoud te worden gehanteerd. Niet alle verkeersongevallen worden bij de politie 

gemeld en mede als gevolg van de veranderde prioriteitstelling bij politiekorpsen ver-



F iguur  2 . 9 :  Ontwikke l ing s inds 1 990 van het aantal verkeersongeval len ,  u i tges pl itst naar gemeenteklasse 
(aantal len / 1 .000 i nwoners;  bron :  VOR')  

�-------------------------------------------, 30 

25 

20 

1 5  

1 0  

• 1 990 

1 992 

1994 o 
<20.000 inw 50.000-100.000 inw >250.000 inw 

20.000·50.000 inw 100.000·250.000 ,nw 

• Verkeersongevallen Registratie 

schijnt de politie niet bij alle gemelde gevallen, met als direct gevolg een afnemende 

betrouwbaarheid van de VOR-cijfers. Eén en ander betekent dat de dalende trend die de 

VOR-cijfers laten zien, mede verklaard zou kunnen worden uit de afnemende politie

inspanning terzake. Een extra-probleem hierbij is dat er weinig alternatieve bronnen zijn 

om de werkelijke ontwikkeling te volgen.  Dat kan hoogstens indicatief gebeuren op basis 

van bijvoorbeeld cij fers over de frequentie waarmee de brandweer uitrukt om te assisteren 

bij de afh andeling van verkeersongevallen (hetgeen meestal gebeurt als slachtoffers 

bekneld zitten) . Die cijfers geven over de jaren 1 990 - 1 994 een ietwat ander beeld te 

zien, namelijk een lichte toename met tien procent. Dit kan in principe twee dingen bete

kenen: ofwel de ernst van de verkeersongevallen neemt toe en/of hun totale aantal. 

B r a n d e n  e n  b r a n d s t i c h t i n g  

Evenals in de voorgaande rapportages worden voor de branden trendanalyses gepresen

teerd van het aantal branden en het aantal gevallen van brandstichting. Daartoe wordt 

een overzicht gegeven van de ontwikkelingen sinds 1 98 5 .  
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Builenbranden 

Binnenbranden 

Builenbranden 

Binnenbranden 
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F iguur  2 . 1 0 : Ontwikke l ing in periode 1 985- 1 994 van b i n nen- en bu i tenbranden 
(absolute aantal len ;  bron:  CBS)  
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Het aantal binnen- en buitenbranden beweegt zich al jaren op hetzelfde niveau . Het aan

tal binnenbranden is sinds 1 98 5  vrijwel onveranderd gebleven, het aantal buitenbranden 

sinds 1 989 .  

F iguur  2 . 1 1 : Percentage geval len van  brandst icht ing b i j  b innen- en bu itenbran den  i n  de ja ren  1 985 tot 

en met 1 994 

60% 

i"- 50% 

j 40% 

,---l 30% 

- -

I-
20% 

1 0% I 

0% 

1 985 1986 1 987 1 988 1 989 1 990 1 991 1 992 1 993 1 994 

Het aantal binnenbranden als gevolg van brandstichting is al j aren stabiel .  Voor de bui

tenbranden gold dit niet, vanaf 1 990  was sprake van een licht stijgende trend. In  1 993 is 

echter een verandering doorgevoerd in de definitie en dus registratie van gevallen van 

brandstichting. 'Vandalisme', met als gevolg brand, wordt niet langer gerekend tot 'spelen 

met vuur', maar wordt geregistreerd als een aparte categorie van brandstichting. Het 

gevolg is een trendbreuk met een sterke stijging vanaf 1 993  van het aantal gevallen van 

'brandstichting', die evenwel wordt gecompenseerd door een evenredige daling van het 



aantal gevallen van brand ten gevolge van 'spelen met vuur'. Per saldo is dus weinig ver

anderd. 

Op het percentage brandstichting bij binnenbranden heeft deze verandering in  registratie 

weinig invloed. 

Voor drie typen van gebouwen te weten onderwijs- (scholen),  gezondheidszorg-(zieken

huizen e .d . )  en woongebouwen (woningen, flats e .d.)  zijn de brand oorzaken uitgesplitst 

naar 'brandstichting', 'vandalisme', 'spelen met vuur' en 'overig'. Het resultaat geeft onder

staande tabel (2 .6 ) ,  waarin ook de gemiddelde brandschade is opgenomen. 

Tabel 2.6: B innen branden in  1 994 in dri e  typen van gebouwen, uitgeplitst naar aantal (vermoedel i jke) 
oorzaken en gem idde lde  brand schade (bron: CBS)  

Oorzaak binnenbranden Gemiddelde 

brandstich- vandalisme spelen overig schade 

ting (%) (%) (%) (%) (f) 
Onderwijs 8 ,7  38 ,6  4 ,6  48, 1 1 02 . 68 5  

(n=298) 

Gezondheids- 1 6,7  8,4 2 , 1  72,9  1 5 . 8 7 3  

zorg (n=630) 

Woningen 6 ,7  8 ,0  4,6 80,7 2 2 . 2 9 1 

(n=7420) 

Totaal 7 ,9  1 1 ,9  4,6  75,6 7 9 . 5 60 

gebouwen 

Scholen lopen verhoudingsgewijs het grootste risico op brandstichting. Ter vergelijking: 

jaarlijks krijgt één op de 35 scholen te maken met brand en in meer dan de helft van de 

gevallen (56 procent) is  dit als gevolg van brandstichting. Voor woningen bedraagt het 

risico op brand ongeveer één op de 850, waarvan 'slechts' 1 5  procent als gevolg van 

brandstichting. Met andere woorden: in 1 994  hadden scholen een kans van één op de 65 

om te maken te krijgen met brandstichting, tegen een kans van één op de 5 600  voor 

woningen. AI met al bedraagt de relatieve kans dat in een school brand wordt gesticht het 

25-voudige van die voor woningen. 

Uit onderstaande figuur (2 . 1 2) blijkt overigens dat het aantal schoolbranden en woning

branden ten gevolg van 'brandstichting' de afgelopen jaren redelijk stabiel is gebleven. 

Branden als gevolg van 'spelen met vuur'  zijn de laatste jaren ietwat afgenomen op scho

len en in gebouwen in de gezondheidszorg. 
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Brandstichting 
gezondheidszorg 

Spelen met 
vuur 

F iguur  2 . 1 2 : Trend matige ontwikke l ing van het percentage branden als gevolg van ' b randst ichti ng '  e n  
'spe len met  vuur' i n  d r i e  typen gebouwen (bron: CBS) .  
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2 . 4 C ri m i n a l i t e i t 

I n l e i d i n g  

D e  hier te presenteren criminaliteitscijfers zijn i n  hoofdzaak afkomstig uit drie verschil

lende bronnen: 

de CBS-jaarcijfers, afkomstig van de politie: voor het algehele overzicht van de 

omvang en ontwikkeling van de criminaliteit; 

de cijfers van de zogeheten BPS-politiekorpsen, twintig in getal :  voor de verdeling van 

de geregistreerde criminaliteit naar domeinen en naar (kleinere) toeristische en verste

delijkte gebieden; 

de politiemonitor bevolking (PMB),  in 1 993  voor het eerst en in 1 99 5  voor de tweede 

maal landelijk afgenomen, met cijfers over slachtofferschap, buurtproblemen, onveilig

heidsbeleving en vermijdingsgedrag. 

Zoals in  de inleiding van dit hoofdstuk al is benadrukt hebben zowel politie- als PMB-cij

fers hun beperkingen .  De CBS- en BPS-cijfers met betrekking tot de door de politie gere

gistreerde criminaliteit geven door een aantal oorzaken een vertekende weergave van de 

werkelijke omvang en ook groei van de criminaliteit. De belangrijkste zijn:  de bekende 

'dark number'problematiek die weer het gevolg is van het feit dat niet alle slachtoffers 

aangifte doen bij de politie, het feit dat 'slachtoffer\oze' delicten niet altijd worden opge

merkt, alsook bedrijfinterne factoren binnen korpsen die kunnen leiden tot (tijdelijke) 

afwi jkingen in registratiewijzen en -gedrag binnen de politiekorpsen. 

Bevolkingsenquêtes zoals de politiemonitor bevolking worden wat dit betreft betrouw

baarder geacht en de slachtoffercijfers daaruit kunnen dienen als aanvull ing op de (offi

ciële) politie-cijfers. Daarbij moet bedacht worden dat de politiecijfers meer delicten en 

soms ook anders omschreven delicten omvatten dan de politiemonitor die 'slechts' gege

vens omvat van het slachtofferschap van burgers. Om die reden blijven vergelijkingen ook 



beperkt tot een tweetal goed vergelijkbare categorieën, namelijk (woning-) inbraken en 

geweldscriminaliteit. 

Van belang is  voorts dat de gebruiksmogelijkheden van zowel BPS- als PMB-cijfers zijn 

verbeterd. Doordat twintig regiokorpsen volledig gebruik maken van BPS is, zoals geïllu

streerd bij de bespreking van milieu-incidenten, de landelijke 'dekking' sterk verbeterd. 

D aarnaast biedt het BPS-systeem in principe) meer mogelijkheden voor onderzoek en 

analyse dan andere in gebruik zijnde registratiesystemen bi j  de politie. 

In 1 995 heeft de tweede landelijke afname plaatsgevonden van de politiemonitor bevol

king (PMB), op een nog grotere schaal dan in 1 993  (ruim 7 5 . 000 respondenten tegen 

50 .000 in 1 99 3 ) .  Dat maakt enerzijds een vergelijking mogelijk van 1 99 2  met 1 994 en 

laat  anderzijds, door het  grote aantal respondenten, verfijnder analyses toe. 

Allereerst worden overzichten gegeven van de CBS-cijfers over de aard en omvang van de 

criminaliteit in 1 994, de verschillen vergeleken met 1 992 alsmede de trendmatige ontwik

keling sinds 1 990; dit alles weer uitgesplitst naar gemeenteklassen. Waar mogelijk en rele

vant worden de uikomsten vergeleken met die van de PMB over 1 992  en 1 994.  

Daarna volgen de BPS-gegevens over de verdeling van de criminaliteit over domeinen en 

de relatieve omvang in relatie tot gemeenten van vergelijkbare grootte (namelijk de 

gemiddelden van de klassen 1 en 2) in  achtereenvolgens (kleinere) toeristen- en verstede

lijkte gemeenten. 

A a r d e n  o m v a n g  v a n  d e  c r i m i n a l i t e i t  

Wat d e  onderverdeling naar delictsoorten betreft i s  e r  ten opzichte van 1 990 e n  1 99 2  wei

nig veranderd: vermogensdelicten nemen nog steeds het leeuwendeel van de totale crimi

naliteit voor hun rekening (figuur 2 . 1 3) 

F i g u u r  2 . 1 3 :  Crimina l i te i t  in 1 994,  relatieve aandeel  van t ien  del icten (bron :  C BS) 

wegenverkeerswet (29%) 

• zakkenrollen (46%) 

gekwalificeerde diefstal (3%) 

• eenvoudige diefstal (7%) 

• vernieling auto (1 %) 

• vernieling (3%) 

• diefstal met geweld (1 %) 

bedreiging en mishandeling ( 1 %) 

• verkrachting en aanranding (5%) 

• doodslag (4%) 
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> 250.000 inwoners 

• 100.000 · 250.000 inwoners 

50.000 . 1 00.000 inwoners 

20.000 ' 50.000 inwoners 

• < 20.000 inwoners 
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Gerekend vanaf 1 990 vertoont het aandeel van gekwalificeerde diefstallen (waaronder 

inbraken) in  de totale criminaliteit een stijgende lijn tegenover de dalende lijn van het 

aantal eenvoudige diefstallen. Niet duidelijk is in hoeverre hier sprake is van 'communice

rende vaten' (bijvoorbeeld doordat de wijze van registreren is aangepast) of dat er werke

li jk sprake is van een toename van bijvoorbeeld het aantal inbraken tegenover een afname 

van eenvoudige diefstal len.  Nadere uitspliting leert dat de daling van eenvoudige diefstal

len met name voor rekening komt van het aantal fietsendiefstal len dat ten opzichte van 

1 992 is gedaald met 9% (zie ook onder ontwikkeling criminaliteit) . 

Uitsplitsing van de criminaliteitscijfers naar gemeenteklassen, waarbij uit praktische over

wegingen een aantal delicten (uit de vorige figuur) is samengevoegd, geeft onderstaand 

resultaat (figuur 2 . 1 4) .  

F iguur 2 . 1 4 : Cr imi naliteit i n  1 994,  u i tgespl i tst naar del icttype e n  gemeentek lasse 
(aantal len /1 .000 inwoners; bron: CBS)  

Inbraak Diefstal Vemieling Geweld en Verkeerscriminaliteit 
zedencriminaliteit 

Met uitzondering van vernielingen en verkeerscriminaliteit nemen alle delictsoorten even

redig toe met de gemeentegrootte. Inbraken komen in alle gemeenteklassen het meeste 

voor, gevolgd door eenvoudige diefstal len .  

O n t w i k k e l i n g  v a n  de c r i m i n a l i t e i t  

Tabel 2 . 7  toont d e  trendmatige ontwikkeling van d e  criminaliteit in  de vijf gemeenteklas

sen in de periode van 1 990 - 1 994. 



Tabel 2 .7 :  Geïndexeerde, tre nd matige ontwi k k e l i n g  t ussen 1 990 - 1 994 van de geregistreerde c r im ina l i -

te i t ,  u i tgepl itst naar d e l icttype e n  gemeentek lasse ( 1 990 = 1 00;  bron :  C BS) 

Gemeenteklasse 

2 3 4 5 

Inbraak '92 1 2 5  1 28 1 1 5 1 0 3  1 28 

'94 1 36 1 4 1  1 1 9 1 1 9 1 37 

Diefstal '92 1 04 96 99 1 00 1 24 

'94 1 00 92 98 99 1 02 

Geweldlzeden '92 1 68 1 7 3  1 44 1 2 5 1 1 7 

'94 1 69 1 63 1 6 5  1 5 3 1 20 

Vernieling '92 1 05 l O l  1 09 9 1  1 1 7 

'94 8 3  8 3  9 4  l O l  1 1 4 

Verkeer '92 1 05 99 1 06 99 87 

'94 1 1 3 1 02 96  1 0 8  1 0 3  

Criminaliteit totaal '92 1 1 4 1 1 0 1 09 l O l  1 2 3  

'94 1 1 5 I l O 1 08 I I I  1 1 9 

Tabel 2 . 7  laat zien dat gemeente klassen elkaar weinig ontlopen voor wat de cumulatieve 

groei van de geregistreerde criminaliteit sinds 1 990 betreft. Deze varieert van acht pro

cent in de middelgrote gemeenten tot bijna twintig procent in de drie grote steden .  

Inbraken en geweldscriminaliteit geven een aanzienlijke en ook gestage groei t e  zien, 

inbraken vooral in de kleinere (50 .000-) gemeenten en drie grote steden, geweldscrimi

naliteit over de hele l inie.  Overigens li jkt de geweldscriminaliteit in de 50 .000- gemeenten 

zich wat te stabiliseren, na de forse groei met ongeveer zeventig procent tussen 1 990 en 

1 992 ;  daar staat een verdere toename tegenover in de 50 .000+ gemeenten. Het aantal 

(eenvoudige) diefstallen is ten opzichte van 1 990 min of meer stabiel gebleven; de lichte 

daling ten opzichte van 1 992 is blijkens nadere analyses vooral toe te schrijven aan een 

daling met negen procent van het aantal fietsendiefstallen. Het aantal vernielingen is ten 

opzichte van 1 99 2  behoorlijk afgenomen, met name in de kleinere gemeenten. 

Wat opvalt is de afwijkende positie van de klasse 4-gemeenten:  was in  1 992 de criminali

teitsontwikkeling duidelijk achtergebleven vergeleken met de andere gemeenteklassen, in 

1 994 lijkt sprake van een 'inhaalslag' . Het 'overall '  resultaat is dat de geïndexeerde groei 

over de hele periode weinig afwijkt van de andere gemeenteklassen . Dit alles wijst op een 

registratie-effect ' .  
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De (gestage) toename van inbraken en geweldscriminaliteit die de politiecijfers laten zien, 

i s  vergeleken met de uitkomsten van vergelijkbare slachtoffercijfers uit de politiemonitor 

bevolking (PMB-cijfers) over (woning-)inbraken en geweldscriminaliteit (bedreiging, mis

handeling en diefstal met geweld) .  Aangezien deze laatste slechts beschikbaar zijn voor de 

jaren 1 992 en 1 994, blijft de vergelijking daartoe beperkt. Voor elke gemeenteklasse zijn 

de percentuele veranderingen berekend ten opzichte van het gemiddelde over 1 992 in 

figuur 2. 1 5 a voor inbraken en in figuur 2 . 1 5b voor geweldscriminaliteit. Elke gemeente

klasse krijgt aldus twee scores: de (percentuele) toe- of afname volgens pol itiecijfers 

(afkomstig van het CBS) en die volgens PMB-cijfers. Door de CBS-scores in de vijf 

gemeenteklassen met elkaar te verbinden en hetzelfde te doen met de PMB-scores wor

den de eventuele verschillen beter zichtbaar. 

F i guu r  2 . 1 5a en b: Percentuele toe- of afname van het aantal i n braken (a) en de geweldscri m i nal i te it (b) 
tussen 1 992 en  1 994,  u i tgespl i tst naar vijf gemeentek lassen en gebaseerd op CBS- en PMB-c ijfe rs. 
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Zowel de politie- als de PMB-cijfers geven een toename te zien van het aantal (woning-) 

inbraken, met dit verschil dat de PMB in vier van de vijf gemeenteklassen een sterkere 

toename te zien geeft dan de politie-cijfers. De uitzonderingen zijn weer de klasse 4-



gemeenten die het omgekeerde beeld vertonen: de politiecijfers geven een lichte groei te 

zien, de PMB-cijfers een lichte daling. 

Voor wat de geweldscriminaliteit betreft zijn de verschillen tussen politie- en monitor-cij

fers aanzienlijk groter: de P MB-cijfers geven een toename te zien in de 1 00 .000- gemeen

ten (klasse 1 tlm 3) en een afname in de 1 00 . 000 + gemeenten (klasse 4 en 5 ) .  De politie

cijfers daarentegen geven een stabilisatie of lichte afname te zien in de 5 0 . 000- gemeenten 

(klasse 1 en 2) en een toename in de 50 .000 + gemeenten, waarbij wederom de klasse 4-

gemeenten de grootste groei te zien geven, namelijk van 25 procent. 

Wat hieruit in elk geval kan worden afgeleid is dat de politie-cijfers over de criminaliteit 

zich waarschijnlijk beter l enen voor trendanalyses over langere perioden, welke minder 

gevoelig zijn voor incidentele schommelingen als gevolg van bedrijfsinterne factoren bij 

de politie. 

In  onderstaande tabel worden tot slot de landelijke, geïndexeerde groeicijfers gegeven van 

een aantal specifieke delicten c .q .  delictgroepen dat in  het hierna te presenteren BPS

overzicht nader wordt geanalyseerd in relatie tot domeinen en gemeenteklassen. 

Tabel 2 .8:  Trendmat ige ontw i k ke l i ng  i n  de  per iode van 1 990 - 1 994 van een aantal de l icte n/de l ictgroe
pen ( i ndexcijfers 1 990 '" 1 00; bron CBS)  

Jaar 

1 992  1 994 

Diefstal zonder geweld 1 1 2 1 1 5 

Diefstal met geweld 1 30 1 3 3 

(w. o .  straatroof) ( 1 0 9) ( 1 1 6) 

Bedreiging en mishandeling 1 1 0 1 30 

Vernieling 1 04 1 03 

Wat hieruit in elk geval kan worden afgeleid is dat de pol itie-cijfers over de criminaliteit 

zich waarschijnlijk beter lenen voor trendanalyses over langere perioden, welke minder 

gevoelig zijn voor incidentele schommelingen als gevolg van bedrijfsinterne factoren bij 

de politiekorpsen . 

C r i m i n a l i t e i t  u i t g e s p l i t s t  n a a r  d o m e i n e n  

D e  hier te presenteren gegevens zijn afkomstig van d e  BPS-korpsen. Zoals al aangegeven 

zijn dit jaar voor het eerst gegevens beschikbaar over Utrecht, maar anders dan bij over

last zijn ze niet opgenomen in het gemiddelde van de klasse 4-gemeenten, maar worden 

ze apart gepresenteerd. Overigens is de indeling naar domeinen voor Utrecht gebaseerd 

op de verdeling zoals gevonden in de klasse 4-gemeenten; dit omdat de politie in Utrecht 

geen locatiecodes registreert. 

Gestart wordt met verdeling van de totale criminaliteit over domeinen (figuur 2 . 1 6) .  
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F iguur 2 . 1 6: Totale criminaliteit in 1 994,  re latieve verde l ing over acht domeinen 
(bron: BPS) 

• Bedrijven ( 12%) 

• Burger (22%) 

Gebouwenlmaatsch. inst. (8%) 

• Natuurgebied ( 1 %) 

• Openbare weg (45%) 

Recreatielhoreca (5%) 

• Winkels (7%) 

Wat de verdeling van de totale criminaliteit over domeinen betreft is het beeld weinig ver

anderd ten opzichte van vorige jaren .  De openbare weg en het burgerdomein nemen 

respectievelijk bijna de helft en eef\ kwart van de geregistreerde criminaliteit voor hun 

rekening. AI met al vindt ongeveer een-derde van de criminaliteit plaats in  het private 

domein en bijna de helft in  het publieke domein. 

Tabel 2 .9 :  Totale crim inal i te it i n  1 994,  ui tgespl i tst naar domein en gemeen tek lasse en de gemeente 

Utrecht (aantal len/1 .000 i nwoners;  bron: BPS)  

Domein Gemeentecategorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

Bedrijven 6,40 8,60 1 0,03 1 1 ,78  23,04 1 0, 1 9  

Burger 1 3,29  1 5 ,05 1 9, 1 4  22,38 43,78 1 8,68 

Gebouwen 2,46 4,30 4,56 7 ,07 1 3 ,82 4,25 

Maatschappelijke 

instellingen 0,98 1 ,43 3 ,65  3 ,53  6 ,9 1 2 ,55  

Natuurgebied 0,49 0,72 0, 1 8  0 ,35  0 ,69 0 ,42 

Openbare weg 1 9 ,70 32,97 4 1 ,93 58,89 1 1 5 ,22 3 8,22  

Recreatie/horeca 3,94 3,85 3,65 3,53 6 ,9 1 4,25 

Winkels 1 ,9 7  5,02 8,20 1 1 ,78 23,04 6,37 

Totaal 49,24 7 1 ,68 9 1 , 1 6  1 1 7,78  230,44 84,93 

Tabel 2 .9 toont de bijzondere positie van Utrecht, met een geregistreerde criminaliteit die 

bi jna het tweevoudige bedraagt van het gemiddelde in  de steden met 1 00 .000 - 250.000 

inwoners (klasse 4-gemeenten) .  Verder laat de tabel goed zien hoe de criminaliteit even

redig (met telkens dertig tot veertig procent) toeneemt met de gemeentegrootte. In de 

vorige rapportage was dit beeld nog niet zo helder, waarschijnlijk als gevolg van het gerin-



ge aantal korpsen met BPS in de gemeenteklasse 2 en 3 .  Dat laatste betekent overigens, 

ook in samenhang met het ontbreken van gegevens van de de drie grootste gemeenten, 

dat een vergelijking van 1 992 en 1 994 op basis van BPS minder zinvol is, tenminste waar 

het gaat om de omvang van de criminaliteit. 

Wat de tabel verder leert is dat de criminaliteit in winkels en op de openbare weg het 

meeste toeneemt met de gemeentegrootte. 

Voor een aantal vormen van criminaliteit, te weten: diefstal zonder geweld, vernielingen, 

diefstal met geweld en overige geweldscriminaliteit, wordt in onderstaande figuren de 

spreiding over domeinen nader geanalyseerd. Daarna wordt nader ingegaan op de open

bare weg als voornaamste plaats van criminaliteit, met name in de grote(re) gemeenten.  

F i g u u r  2 . 1 7 : Diefstal zonder  geweld ' i n  1 994. relatieve verde l ing over  acht  dome inen  ( bron :  BPS)  

• Bedrijven (14%) 

Burger (23%) 

Gebouwenlmaalsch. inst. (5%) 
• Natuurgebied (1%) 

Openbare weg (43%) 

• Recreatie/horeca (5%) 

• Winkels (9%) 

• Bestaande uit eenvoudige en gekwalificeerde d iefstallen 

Diefstallen zonder geweld vinden vooral plaats op de openbare weg (40 procent), in het 

burgerdomein (23 procent), bij bedrijven ( 1 4  procent) en in winkels (9 procent) . Hieruit 

bli jkt dat de verdeling over de domeinen van de totale criminaliteit zoals gepresenteerd in 

de vorige figuur, voor een belangrijk deel wordt bepaald door diefstal zonder geweld. Uit 

de volgende tabellen zal blijken dat andere vormen van criminaliteit daar a l  dan niet sterk 

van afwijken . 
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Tabel 2 . 1 0 :  D iefstal zonder gewel d ,  u itgesp l i tst naar dome in  en gemeentek lasse en Utrecht (aantal
l en/ 1 .000 i nwoners; bron : BPS) 

Domein Gemeen teca tegorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

Bedrijven 5 ,07 6 ,90  8 ,52  9,8 1 20,77 7,93 

Burger 8 ,66  1 0,57  1 2 ,78 1 6,34 34,62 1 3,03  

Gebouwen 0,90 1 , 38  1 ,83  2,45 5 , 1 9  1 ,70 

Maatschappelijke 

instel lingen 0,60 0,92 1 ,83  1 ,6 3  3 ,46 1 , 1 3  

Natuurgebied 0,30 0 , 1 4  0, 1 2  0, 1 6  0 ,35  0 , 1 7  

Openbare weg 1 0,44 1 9 ,77  27 ,38  40,05 84,83 24,37 

Recreatie/horeca 2,39 2 , 3 0  1 ,8 3  1 ,6 3  3,46 2 ,83  

Winkels 1 ,49 4, 1 4  6 ,69 8,99 1 9,04 5, 1 0  

Totaal 29,85 46, 1 2  60,98 8 1 ,06 1 7 1 ,72 5 6,26 

Tabel 2 . 1 0  laat zien dat de verdeling over domeinen van diefstal zonder geweld niet  gelijk 

is voor de verschillende gemeenteklassen. De relatieve aantallen verschillen weinig voor 

de domeinen: natuurgebied, horeca en maatschappelijke instellingen. Daarentegen nemen 

de diefstallen sterk toe met de gemeentegrootte in het burgerdomein, in winkels en op de 

openbare weg. Het aantal diefstallen op de openbare weg bedraagt in de klasse 4-gemeen

ten het vien oudige van dat in de kleinste gemeenten, in Utrecht zelfs het achtvoudige; 

het aantal winkeldiefstallen bedraagt in Utrecht meer dan het tienvoudige, in de klasse 4-

gemeenten het zevenvoudige van dat in  de kleinste gemeenten .  

Tabel 2 . 1 1 :  Vern ie l i n ge n  i n  1 994, ui tgespl itst n aar dome in  en gemeente klasse en U trecht (aantal
len / 1 .000 i nwoners; bron:  BPS)  

Domein Gemeentecategorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

Bedrijven 0,78 0 ,90  1 , 1 8  0,88 1 , 1 1 0,92 

Burger 2 ,35  2 ,70  2 ,87  2,83 3 ,55 2,76 

Gebouwen 1 , 1 2  1 ,9 5  1 ,8 6  3 ,36  4,2 1 1 , 99 

Maatschappelijke 

instellingen 0 ,56  0,7 5 1 , 52 0, 1 8  0,22 0,77 

Natuurgebied 0,22 0, 1 5  0,07 0, 1 8  0,22 0, 1 5  

Openbare weg 5 ,37  7 ,50 7,93  8 ,66  1 0,87  7, 5 1  

Recreatie/horeca 0 ,56  0 ,60 0 , 5 1  0 ,88 1 , 1 1 0, 6 1  

Winkels 0,22 0 ,60 0,84 0,88 1 , 1 1 0, 6 1  

Totaal 1 1 , 1 8  1 5 , 1 5  1 6,78  1 7 ,85  22,40 1 5, 32 



Het aantal vernielingen is in zijn totaliteit weliswaar gelijk gebleven, het aandeel van 

openbare gebouwen is fors toegenomen, met als consequentie een lichte daling in de 

andere domeinen. Het aandeel van openbare gebouwen en instellingen is daarmee geste

gen van 1 5  naar 1 8  procent. Het aandeel van het burgerdomein is licht gedaald :  van 1 9  

naar 1 8  procent. Het grootste aandeel neemt nog steeds de openbare weg voor zijn reke

ning met bijna vijftig procent. 

In Utrecht ligt ook het aantal vernielingen aanmerkeli jk (zo'n 2 5%) hoger dan in de 

(gemiddelde) klasse 4-gemeenten, maar overigens zijn de verschillen tussen gemeente

klassen beperkt. 

Tabel 2 . 1 2 : Diefsta l len met geweld i n  1 994,  u i tgespl itst naar domein en gemeenteklasse en  Utrecht 
(aanta l l en/ 1 .000 i nwon ers; bron : BPS) 

Domein Gemeentecategorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

Bedrijven 0,04 0,04 0,06 0,07 0,25 0,07 

Burger 0,04 0 ,05  0,08 0,08 0,30 0,08 

Openbare weg 0,08 0,2 1 0,48 0,92 3,42 0,45 

Winkels 0,02 0,03 0 ,06 0,09 0,35 0,06 

Overig 0,03 0,05 0,09 0,20 0 ,76  0, 1 0  

Totaal 0,2 1 0 ,38  0 ,77  1 ,3 6  5 ,08 0 ,76  

In vorige rapportages i s  a l  geconstateerd dat  diefstal len met  geweld een welhaast 'exclu

sief probleem vorm (d)en van de (drie) grote steden . Welnu,  deze cijfers geven aan dat 

Utrecht daar in dit opzicht zeker bijhoort: Utrecht scoort in 1 994 ruim drieënhalf keer zo 

hoog vergeleken met de andere steden in de klasse van 1 00 - 2 5 0 . 000 inwoners . 

(Overigens scoort Amsterdam blijkens de PMB-cijfers over 1 994, ondanks een scherpe 

daling ten opzichte van 1 992 nog aanzienlijk hoger dan Utrecht) . 

De verdeling van diefstal met geweld is in grote li jnen vergelijkbaar met twee jaar gele

den: het merendeel vindt plaats op de openbare weg ('straatroof) . Alleen is het aandeel 

van de openbare weg voor dit delict nog enigszins toegenomen ten koste van het aantal 

diefstallen met geweld in het burgerdomein. 

Hoe de verdere geweldscriminaliteit zich heeft ontwikkeld wordt hieronder belicht. 
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F iguur  2 . 1 8 : Geweld , mishande l ing en bedreig ing  in 1 994,  relatieve verde l i ng  over vijf domeinen (bron:  
BPS)  

• Burger (30%) 

Gebouwen ( 1 1  %) 

Openbare weg (40%) 

• Recreatie/horeca (10%) 

• Overig (9%) 

Wat de verdeling over domeinen van de verdere geweldscriminal iteit betreft, verschilt het 

beeld nauwelijks van dat van twee jaar geleden. Dit type delicten heeft voornamelijk 

plaats op de openbare weg (40 procent) en in het burgerdomein (30 procent) . Wel lijkt er 

een lichte verschuiving te zijn opgetreden : 'openbare gebouwen' hebben vergeleken met 

1 992  een vier procent groter aandeel gekregen in het totaal aantal gevallen van bedreiging 

en mishandeling. 

Tabel 2 . 1 3 :  Geweld , bedre ig ing  en m ishande l ing in  1 994, u itgesp l itst naar domein en gemeenteklasse 
en Utrecht (aanta l l en/ 1 .000 i nwoners;  bron:  BPS) 

Domein Gemeentecategorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

B urger 1 ,20 1 ,40 1 ,86 1 ,9 5  5 , 2 5  1 ,7 7  

Gebouwen 0,23  0 ,50  0,64 1 ,30 3 ,50 0,65 

Openbare weg 1 ,07 1 ,7 6  2 ,75  3 ,58  9 ,62  2 ,36  

Recreatie/horeca 0,45 0 ,50  0 ,58  0 , 7 3  1 ,97 0 ,59  

Overig 0,32 0,4 1 0 ,58  0 ,65  1 ,7 5  0 , 5 3  

Tabel 2 . 1 3  bevestigt nogmaals d e  bijzondere positie van Utrecht, m e t  ruim tweeëneenhalf 

keer zoveel (geregistreerde) geweldsdelicten dan het gemiddelde in  klasse 4;  een beeld dat 

in alle domeinen zichtbaar is.  Overigens geven de BPS-cijfers eenzelfde verhouding te 

zien tussen de gemeenteklassen als de eerder gepresenteerde CBS-cijfers over gewelds- en 

zedencriminaliteit. 

Vergeleken met twee jaar geleden is er weinig veranderd. Wel l i jkt het geweld in de hore

ca/recreatie enigszins te zijn afgenomen en lijkt er sprake van een toename van bedreigin-



gen en mishandel ingen in openbare gebouwen, wat het grotere percentuele aandeel 

(figuur 2 . 1 8) verklaart. 

De uitzonderlijke criminaliteitsscore van Utrecht wijst op een afwijkende registratie-prak

tijk. Volgens de CBS-cijfers scoort Utrecht qua geweldscriminaliteit het hoogste van heel 

Nederland, hoger ook dan de traditionele 'koploper' Amsterdam. Indien echter de politie

monitor-cijfers over 1 994 worden vergeleken, dan scoort Utrecht met 8 ,5  procent wel 

hoog maar niet zo hoog als Amsterdam dat met 1 0 ,4 procent koploper blijft,  en ook min

der hoog dan bijvoorbeeld Groningen met 8,9 procent en, heel opvallend, Gouda met 9,8 

procent. 

Eén en ander wijst dus op (deels) een 'registratie-effect'. Dat dient overigens in beginsel 

positief te worden gewaardeerd: vooralsnog lijkt het er op dat in Utrecht beter of nauw

keuriger wordt geregistreerd dan in de meeste andere korpsen en daardoor mogelijk het 

traditionele 'gat' tussen de geregistreerde en werkelijke omvang van de criminaliteit in  

Utrecht kleiner is .  

Tabel 2 . 1 4 : Diefstal len met  en zonder  gewe ld  en bedre ig ing e n  mishande l ing i n  1 994 op d e  open bare 
weg. u itgespl itst naar gemeenteklasse en U trecht (aantal len/ 1 . 000 inwoners; bron: 8PS) 

Gemeentecategorie 

2 3 4 overig Gemiddeld 

Utrecht 

D iefstal met geweld 0,08 0,2 1 0,48 0,92 3,42 0,76 

Diefstal zonder geweld 1 0,44 1 9 ,77  27 ,38  40,05  84,83 24,37 

Bedreiging/-

mishandeling/geweid 1 ,07 1 ,76  2 ,75  3 ,58  9 ,62 5 ,96  

Totaal risico 1 1 , 59  2 1 ,74 3 0, 6 1  44, 55  97,87 3 1 ,09  

Tabel 2 . 1 4  l aat  zien dat  de onveiligheid, a l s  gevolg van  criminaliteit op  de openbare weg 

sterk toeneemt met de gemeentegrootte: verhoudingsgewijs bedraagt de onveil igheid op 

de openbare weg in de klasse 4-gemeenten het viervoudige van dat in de kleinste gemeen

ten. Voor zover de cijfers van Utrecht, met alle voorbehoud, een indicatie vormen van de 

veiligheidssituatie in de (andere) drie grote steden dan is de openbare weg dáar verhou

dingsgewijs nog weer aanzienlijk onveiliger dan (gem iddeld) in de gemeenten met 

1 00 . 000 - 250 .000 inwoners. 

Wat verder opvalt is dat vergeleken met 1 992 het totaal risico op slachtofferschap van 

deze delicten op de openbare weg, in  elk van de vier gemeenteklassen anderhalf tot twee 

keer zo groot is geworden.  Dit komt echter opmerkelijk genoeg in hoge mate voor reke

ning van diefstallen zonder geweld, waarvan het aantal op de openbare weg in nagenoeg 

alle gemeenteklassen meer dan verdubbeld is .  Een goede verklaring hiervoor is niet een-
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voudig te geven, ook al gelet op de lichte afname sinds 1 992  van het aantal diefstallen 

zonder geweld (exclusief inbraken) .  Een sterke toename in één specifiek domein moet, 

gegeven de algehele afname, in  andere domeinen hebben geleid tot een evenredige afna

me.  Meer gedetailleerde cijfers ontbreken, zodat niet achterhaald kan worden welke delic

ten het precies betreft. Dit bemoeilijkt het zoeken naar een verklaring; in elk geval zijn er 

geen aanwijzingen voor een registratie-effect. 

Eén en ander betekent wel dat, als uitgegaan wordt van de geregistreerde criminaliteit, de 

veiligheid op de openbare weg in het hele land nog steeds afneemt. 

C r i m i n a l i t e i t  i n  t o e r i s t e n - e n  v e r s t e d e l i j k t e  g e b i e d e n  

I n  de volgende tabellen worden allereerst de resultaten gepresenteerd van gemeenten in 

toeristengebieden vergeleken met niet-toeristen-gemeenten binnen de gemeenteklassen 1 

e n  2. Zoals vermeld gaat het bij de toeristengemeenten om de Noordzeebadplaatsen, de 

Waddeneilanden en gemeenten in het Deltagebied. 

Tabel 2 . 1 5 :  Totale cr im ina l iteit i n  1 994 ,  u i tgespl itst naar toerist ische en  n iet-toer ist ische gemeenten b i n 
nen  de gemeenteklassen 1 en 2 (aantal len/1 .000 in woners; bron:  BPS)  

Gemeentecategorie 

2 

Toeristengemeente Toeristengemeente 

ja nee ja  nee 

Diefstal 3 1 , 5 3  29 ,63  50 ,80 45 , 1 2  

Diefstal met geweld 0,29 0, 1 9  0 ,50 0 ,36  

Geweld/bedreiging/mishandeling 3 , 7 3  3 , 1 7  6,0 1 4 ,25  

Vernieling 1 1 ,78 1 1 , 1 0  1 7 ,60  1 4,54 

Overig 5 ,88 4 ,63  7 ,02  5 ,62 

Totaal 5 3 ,2 1 48,72 8 1 ,93 69,89 

Uit tabel 2 . 1 5  bli jkt dat alle vormen van criminaliteit in toeristengemeenten relatief vaker 

voorkomen dan in 'gewone' gemeenten. Overigens geldt ook hier dat uitsplitsing naar sei

zoenen, indien mogelijk, het beeld waarschijnlijk zou verscherpen. 

Om te bepalen in hoeverre de mate van stedelijkheid binnen gemeenten van dezelfde 

gemeentegrootte een rol speelt in de hoogte van de geregistreerde criminal iteit, zijn ana

lyses uitgevoerd voor gemeenten uit gemeenteklassen 1 en 2. Binnen klasse 1 zijn 'weinig' 

stedeli jke gemeenten (categorie 4) vergeleken met 'niet' stedelijke gemeenten (categorie 

5 ) .  Binnen gemeenteklasse 2 zijn 'matig' stedeli jke gemeenten (categorie 3) vergeleken 

met 'weinig' stedelijke gemeenten (categorie 4) .  



Tabel 2 . 1 6 : Totale cri m ina l i teit  in gemeenteklasse 1 en 2, u itgesp l i tst naar domein  en mate van verstede

l ij k i n g  (aantal len/ 1 .000 inwoners ;  bron :  BPS)  

Grootte 1 Grootte 2 

sted 4 sted 5 sted 3 sted 4 

Bedrijf 7 ,28  5 ,79  9 ,85  7 ,64 

Burger 1 4,40 1 1 ,62  1 8 ,34 1 2, 5 6  

Gebouw 3,07 1 ,67 4,28 4,09 

Maatschappelijke instellingen 1 ,37 0,85 2 ,23  1 ,24 

Natuur 0,5 1 0,49 0,34 0 ,36  

Weg 24, 1 9  1 4,74 40,70 2 5,24 

Recreatie 3 , 4 1  4,05 3,77 3,9 1 

Winkel 2 ,62  1 ,34 6 , 1 7  4,27 

Totaal 5 6,85  40 ,55  8 5 , 6 8  59 ,3 1 

Zoals verwacht mocht worden blijkt dat ook de mate van verstedelijking van invloed is op 

de hoogte van de geregistreerde criminaliteit. Dit komt het meest duidelijk tot uiting in 

het domein openbare weg: de onveiligheid aldaar neemt sterk toe met de verstedelijking. 

Alhoewel stedelijkheid de analyses - net zoals bij de overlastgegevens - verdiept, geldt 

toch dat de factor gemeentegrootte een groter onderscheidend vermogen heeft dan de 

factor stedelijkheid. 

Overigens b lijkt de mate van verstedelijking van invloed op de relatieve omvang van álle 

hier gepresenteerde delicten, zij  het het meest op diefstallen zonder geweld (tabel 2 . 1 7) .  

Tabel 2 . 1 7 : D iverse vormen van cr iminal iteit i n  gemeenteklassen 1 e n  2 ,  u itgesp l i tst n aa r  mate van ver
sted el ij k ing  (aantal len/1 .000 i nwoners;  bron: BPS)  

Grootte 1 Grootte 2 

sted 4 sted 5 sted 3 sted 4 

Diefstal 3 5,24  23 ,93  5 5 ,97 36 ,90 

Diefstal met geweld 0,22 0, 1 4  0,49 0,28 

Geweld/mishandeling/bedreiging 3,46 2 ,87  5 ,34 3 ,78  

Vernieling 1 2, 6 2  9,46 1 6,99 1 3,47 

Overig 5 ,37  4,09 6,89 4,82 

Totaal 5 6,9 1 40,49 8 5 , 6 8  59 ,25  
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2 . 5  S c h a d e  

I n l e i d i n g 

De hier te presenteren schade-cijfers betreffen achtereenvolgens persoonsschade, in ter

men van doden en gewonden als gevolg van de eerder gepresenteerde inbreuken op de 

veiligheid, alsmede de direct materiële (financiële) schade. De laatste categorie bevat niet 

alleen een uitsplitsing naar 1 00 .000 - en 1 00 . 000 + gemeenten, zoals in vorige rapporta

ges, maar binnen de laatste categorie voor het eerst ook een uit plitsing naar de vier grote 

gemeenten . 

De belangrijkste bronnen zijn naast CBS en de PMB ook de Centrale voor Verzekerings

statistiek (CVS) . 

P e r s o o n s s c h a d e  

Tabel 2 . 1 8 : Aantal doden en gewonden a ls  gevolg van verkeersongevallen ,  branden e n  cr imi nal ite it  i n  
1 990 , 1 992 en  1 994 (absolute aanta l l en ;  bron:  CBS , PMB , CVS) 

gewonden doden 

1 990 1 992 1 994 1 990 1 992  1 994 

Verkeersongevallen 5 1 .865  48 .069  49 . 2 1 5  1 . 37 6  1 . 2 5 3  1 . 298 

waarvan: alcohol 3 . 5 7 2  3 . 1 08 3 .407 1 36 1 02 1 02 

Privé-ongevallen 7 58 .000 7 20 . 000 792 .000 2 . 1 63 2 . 1 22 2 . 1 00 

Branden 792 989 9 1 2  98 89  84 

Criminaliteit 24 . 1 00 2 3 . 89 1 2 7 . 8 2 6  2 30 2 49 2 3 5  

Terreur 2 4 

Het aantal doden en gewonden ten gevolge van verkeersonge allen is na een aanzienlijke 

daling tussen 1 990 en 1 992  vrijwel stabiel gebleven tussen 1 992 en 1 994. Indien de 

bevolkingsgroei in aanmerking wordt genomen, is sprake van een lichte daling. Wel valt 

een stijging te constateren van het aantal gewonden bij verkeersongevallen waarbij sprake 

was van gebruik van alcohol. 

Het meest opvallend is het sterk gestegen aantal privé-ongevallen tussen 1 992  en 1 994 .  

Een  verklaring i s  niet direct voorhanden. 

\'<'el kan nogmaals worden gewezen op het feit dat het hierbij gaat om de ongevallen die 

op een eerste hulp afdeling van een ziekenhuis worden behandeld. Ongevallen waarvoor 

men naar een huisarts gaat zijn hierin niet opgenomen en die bedragen naar schatting het 

twee-voudige van het aantal privé-ongevallen dat op een eerste hulp-afdeling terecht 



komt. Dat  komt neer op ongeveer 1 , 5 miljoen huisartsbehande\ingen. 

1 994 Het  aantal gewonden als gevolg van branden en criminaliteit is tussen 1 99 2  en  

gestegen. Het aantal doden a l s  gevolg van  branden en criminaliteit i s  t en  opzichte van 

1 992 licht gedaald. 

Slachtoffers van geweld lopen niet alleen risico op fysiek letsel en materiële schade maar 

ook op psycho-emotioneel l etsel en immateriële schade. Een indicatie van de omvang van 

het risico op fysiek en psychisch letsel voor slachtoffers van geweldscriminaliteit geven de 

cijfers in onderstaande tabel (2 . 1 9 ) .  

Tabel 2 . 1 9 : Fysiek e n  psycho-emotio n eel letse l  a l s  gevolg van d rie typen geweldsdel icten (percentages; 
bron : PMB) 

Delicten 

Diefstal Bedreiging Mishandeling 

met geweld 

Fysiek letsel 1 99 2  1 8  6 24 

1 994 7 6 30  

Psycho-emotioneel 1 992 39  29 3 6  

letsel 1 994 39  27 4 5  

H e t  risico o p  letsel ten gevolge van mishandeling i s  veruit h e t  grootst: 

zowel het risico op fysiek als psycho-emotioneel letsel is relatief groot. Ongeveer één op 

de drie slachtoffers van mishandeling loopt zodanig fysiek letsel op dat men zich onder 

doktersbehandeling moet  stel l en en bijna de helft ondervindt meer of minder ernstige 

psycho-emotionele gevolgen. Bovendien lijkt de kans op letsel ten gevolge van mishande

ling ten opzichte van 1 99 2  wat te zijn toegenomen. 

Z a a k s c h a d e  

D e  omvang van de directe materiële schade als gevolg van branden, ongevallen en crimi

naliteit wordt weergegeven in tabel 2 . 20 .  

Voor de berekening van  de totale schade per  inwoner worden naast 1 00 .000- en 1 00 .000+ 

gemeenten ook de vier grote gemeenten onderscheiden. 
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Tabel 2 .20:  Di recte materiële schade door slachtofferschap van ui teen lopende ve i l ighe ids inbreuken 
(schade i n  guldens;  bron: CBS , PMB, CVS) 

totaal zaakschade per 1 .000 inwoners(> 14 jaar) 

miljoen 

< 1 00.000 > 1 00.000 vier grote 

inwoners excl. G4 steden (G4) 

ongevallen verkeer 3 . 7 6 5  292.900 3 1 6. 1 6 3  336. 78 

en branden brand 1 .09 1 9 5 . 5 8 3  74. 873 �9.052 

- W.Q \"loning 1 65 1 2 .464 1 2 . 6 5 1  1 7 .860 

subtotaal branden cn ongevallen 4 . 8 5 6  388.483 391 .036 385 .43 0 

criminaliteit vermogenscriminaliteit 

burger - fietsdiefstal 445 2 5 .640 48. 3 1 9  76.369 

- aurocriminaliteit 1 .886 1 2 1 .265 1 7 7 . 1 9 5  284.728 

- (poging tot) inbraak 1 . 1 85 66.646 1 1 6 .407 225.007 

- overige vernielingen 566 42.897 52.730 5 1 . 5 1 7  

- overige vermogcns- 584 40.860 5 3. 705 7 2 .02 2 

criminaliteit 

geweldscriminaliteit 2 1  1 .059 1 . 9 9 8  4.886 

subtotaal criminaliteit 4.687 298.366 450. 3 5 1 7 1 4.529 

totaal schade 9.543 686.850 84 1 . 390 1 . 099.959 

De totale (direct-materiële) schade als gevolg van branden, ongevallen (exclusief bedrijfs

ongevallen) en criminaliteit, waarvan burgers het slachtoffer zijn geworden, bedroeg in 

1 994 naar schatting ruim 1 3  milj ard gulden. 

Omgerekend naar bewoners (van 1 5  jaar en ouder) bedroeg de schade in de vier grote 

steden f. 1 . 1 00,- per persoon, dat is ongeveer 60 procent hoger dan de bijna f. 690,- per 

persoon in de 1 00.000- gemeenten. Deze bedragen liggen overigens op ongeveer hetzelfde 

niveau als in 1 992 .  

, E e n  verklaring hi ervoor is mogelijk gelegen in d e  positie van d e  toenmalige gemeentepolitiekorpsen als centrumkorpsen i n  de 

nieu wgevormde pol itieregio's. Deze korpsen hebben destijds veelal het voortouw gehad bij de regi ovorming. Onderdeel daarvan 

was de integratie van de verschillende bedrijfsprocessensystemen in de regio tot êên regionaal systeem . In 1 992 was dit proces 

net begonnen. in 1 994 op de m eeste plaatsen afgerond, hetgeen zowel de " uitschieters" naar beneden als naar boven zou ver· 

klaren. 



I S I CO ' S  

I n l e idi n g  

In aansluiting op de vorige integrale veiligheidsrapportages wordt in deze rapportage 

nader aandacht besteed aan een aantal belangrijke categorieën risico's, namelijk ongeval

len ten gevolge van industriële activiteiten, ongevallen met het vervoer van gevaarlijke 

stoffen en overstromingen en wateroverlast. Ten eerste wordt een recent overzicht gege

ven van risico's ten aanzien van industriële activiteiten met gevaarlijke stoffen (paragraaf 

3 . 1 ) .  Ten tweede wordt aandacht besteed aan het vervoer van gevaarlijke stoffen per 

spoor en over water (paragraaf 3 . 2 ) ;  hierover is meer gedetailleerde informatie beschik

baar dan in voorgaande jaren . Om een overzicht te krijgen van de kans dat in Nederland 

een ongeval met gevaarlijke stoffen van zekere grootte plaatsvindt, was in de Integrale 

Veiligheidsrapportage 1 99 3  een overzicht gegeven van de relatieve bijdrage van verschil

lende categorieën vaste installaties aan het gecumuleerd groepsrisico voor Nederland. In  

deze rapportage is een  aan  de huidige inzichten aangepast overzicht opgenomen (para

graaf 3 . 3 ) .  Voorts wordt ingegaan op de stand van zaken ten aanzien van de risico 's van 

overstromingen en wateroverlast (paragraaf 3 .4) .  

Daarnaast vormen de aardbevingsrisico's een nieuw onderdeel van de integrale veilig

heidsrapportage (paragraaf 3 . 5) . Ten slotte is, evenals in de vorige rapportages, aandacht 

besteed aan de stand van zaken ten aanzien van voorbereidingen op ongevallen en rampen 

(paragraaf 3 . 6 ) .  Immers voor een goed beeld van de veiligheidssituatie moet ook de mate 

van voorbereiding op ongevallen en rampen in beschouwing worden genomen. 

_3 
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3 . 1  B ed rijve n e n  g e va a r l ij k e  s t o f f e n 

Op basis van de Rampenwet dient de gemeente voor elke ramp, waarvan plaats, aard en 

gevolgen voorzienbaar zijn een rampbestrijdingsplan op te stellen. In ieder geval dient 

zo n plan te worden opgesteld voor de zogenaamde post-Seveso-inrichtingen, oftewel de 

EVR-plichtige bedrijven.  Deze bedrijven dienen op grond van het Besluit Risico's Zware 

Ongevallen (BRZO) een risico-analyse te maken inzake de externe veiligheid. Deze analy

se wordt vastgelegd in een Externe Veiligheidsrapportage (EVR) . Het B RZO vloeit voort 

uit de zogeheten post-Seveso-richtlijn van de EG. Deze richtlijn kent twee soorten ver

plichtingen, een zware en een lichte. Voor de zwaardere verplichting geldt in Nederland 

de EVR. Voor de lichtere verplichting is in Nederland met de laatste wijziging van het 

B RZO een zorgplicht ingesteld voor bedrijven. Dit houdt in dat bedoelde bedrijven voor 

zichzelf een beleid moeten voeren ter preventie en repressie van calamiteiten en op ver

zoek van het bevoegd gezag hieromtrent verantwoording moeten kunnen afleggen.  

Naast  de externe veiligheid is ook de arbeidsveiligheid onderwerp van overheidsaandacht. 

Een groot aantal bedrijven dat met gevaarlijke stoffen werkt, is verplicht in een arbeids

veiligheidsrapportage (AVR) een overzicht te maken van ongevallen die in de betreffende 

installatie kunnen gebeuren. 

Voor 1 januari 1 994 kwam het aantal AVR-plichtige bedrijven vrijwel overeen met het 

aantal EVR-plichtige bedrijven.  Sinds de verlaging van de aanwijsfactor vallen bijvoor

beeld ook bedrijven in de volgende branches onder de AVR-regeling: vettenfabrieken, dis

tilleerderijen, kunstharsfabrieken, kleur- en vetstoffenfabrieken, fabrieken van industriële 

gassen, chemische grondstoffenfabrieken, verf-, lak- en vernisfabrieken, groothandels in 

bestrijdingsmiddelen, veilingen van tuinbouwprodukten en kunstijsbanen . 

Het verschil tussen de regelingen voor de AVR en de EVR is dat in het kader van de EVR 

wordt nagegaan welke risico 's de inrichting oplevert voor de omgeving, terwijl in het 

kader van de AVR een inventarisatie p laatsvindt van de voorzienbare gevaren voor perso

nen in de installatie zelf. 

E x t e r n e  v e i l i g h e i d  

Tot nu toe is bi j  de p lanvorming voor 'voorzienbare' rampen e n  zware ongevallen priori

teit gegeven aan rampbestrijdingsplannen voor de bedrijven, die onder de Seveso-richt

lijn vallen. Het tot stand komen van deze plannen is na aanvankelijke stagnatie goed op 

gang gekomen. 

Per 1 j anuari 1 99 6  waren er 1 1 5 bedrijven, die onder de post-Seveso-richtlijn vielen. 

Voor 94 van deze bedrijven was een rampbestrijdingsplan vastgesteld (82 procent) . Ter 

vergelijking: op 1 januari 1 994 was voor zeventig procent van de EVR-plichtige bedrijven 

een rampbestrijdingsplan vastgesteld. 



Een overzicht van de gemeenten, waar de EVR-plichtige bedrijven zich bevinden, is aan

gegeven in figuur 3 . 1 .  

Na aanpassing en implementatie van de post-Seveso-richtlijn zal het aantal bedrijven dat 

onder de richtlijn alt komen op ongeveer 280, waarvan 1 3 0 onder de verplichting komen 

om een veiligheidsrapport in te dienen. 

In  figuur 3 . 1  zijn tevens de lokaties aangegeven van de Seveso-bedrijven, in België en 

Duitsland die zich binnen een straal van circa 25 kilometer van de Nederlandse grens 

bevinden. 

I n t e r n e  v e i l i g h e i d  

D e  arbeidsveiligheidsrapportage (AVR) ,  zoals boven vermeld, is in het kader van artikel 5 
van de Arbeidsomstandighedenwet verplicht voor in tallaties, die door de aanwezigheid 

van bepaalde hoeveelheden van gevaarlijke stoffen enlof de gebruikte processen een ver

hoogd risico opleveren. Dit rapport moet inzicht verschaffen in het proces en de gebruikte 

stoffen, de gevaren en risico's van de installatie, de organisatie rond deze installaties en 

de noodvoorzieningen.  In het laatste onderdeel is veelal het bedrijfsnoodplan of ook het 

interne rampenplan opgenomen. Dit bedrijfsnoodplan is een bedrijfsintern document, dat 

echter niet los gezien kan worden van de externe noodvoorzieningen rond het bedrijf, 

zoals de inzet van hulpverleningsdiensten van de overheid. Hiermee heeft dit bedrijfs

noodplan een nauwe relatie met het rampbestrijdingsplan dat door gemeenten moet wor

den opgesteld. 

Eind 1 995 moesten voor ruim 380 installaties veiligheidsrapporten zijn opgesteld. Dit 

betreft installaties bij in totaal 1 27 bedrijven, verspreid over het hele land. Vam-vege de 

concentratie in industriële bedrijven in het Rijnmond-gebied bevindt een groot deel van 

de AVR-plichtige installaties zich in dit gebied. Er zijn tot nu toe 3 3 2  rapporten inge

diend. Vrijwel alle AVR-plichtige bedrijven zijn in het bezit van een bedrijfsnoodplan. 

Een overzicht van de gemeenten, waar zich AVR-plichtige bedrijven bevinden, is opgeno

men in figuur 3 . 1 .  De installaties waarvoor een AVR verplicht is behoren bijna alle tot de 

al  genoemde EVR-plichtige bedrijven. Het verschil tussen de aantallen wordt veroorzaakt 

door het feit dat de meeste inrichtingen uit verschillende instal laties bestaan, waardoor er 

voor één inrichting verschillende arbeidsveiligheidsrapportages zijn .  
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F iguur  3 . 1 :  Overzicht l igg ing EVR- en AVR-p l ichtige bed rijven en planvorming 
Stand van zaken per 1 jan uari 1 996 volgens opgave van de  provincies .  

Post-Seveso-bedrijven In  het 
grensgebied van Nederland 

EVR-pllchtige bedrijven: 

• Rampbestrijdingsplan vastgesteld 

o geen Rampbestrijdingsplan vastgesteld 

AVR-phchllge bedrijven 

• AVR ingediend 

.. AVR gedeeltelijk Ingediend 
o geen AVR ingediend 
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3 . 2 T r a n s p o r t va n g e va a r l ij k e s t o f f e n  p e r  s p o o r  e n  o ve r  w a t e r  

T r a n s p o rt v a n  g e v a a r l i j k e  s t o f f e n  p e r  s p o o r  

Over bijna alle spoorlijnen in Nederland worden gevaarlijke stoffen vervoerd. E r  is echter 

een beperkt aantal spoorlijnen waarover een regelmatig en substantieel transport plaats

vindt. Het voornaamste risico voor de omgeving wordt gevormd door giftige en brandbare 

gassen. De routes waarover deze stoffen in hoeveelheden van meer dan 1 .000 ton per jaar 

voor chloor respectievelijk 1 0 .000 ton per jaar voor de overige stoffen worden vervoerd, 

zijn aangegeven in figuur 3 . 2 .  

K a r a k t e r i s t i e k e n  z i j n :  

het vervoer speelt zich af op een (relatief) beperkt aantal routes; 

er is (veel) vervoer in de avond- en nachturen; 

naast mogelijke effecten voor de omgeving moet bij incidenten rekening worden 

gehouden met milieu-effecten (bodem en eventueel water) . 

Met name op plaatsen waar deze routes dichtbevolkte gebieden passeren is nadere aan

dacht gewenst. Weliswaar is de ongevalskans van een trein klein, de hoeveelheden gas die 

bij een ongeval kunnen uitstromen kunnen zo groot zijn, dat toch een voor de omgeving 

zeer gevaarlijke situatie kan ontstaan. Bij een chloorwagon kunnen hierbij tot een afstand 

van vele kilometers mensen last krijgen van vergiftigingsverschijnselen, bij ammoniak in 

een gebied van ongeveer een kilometer. Het gevaar van LPG-transporten ligt in de explo

sie van een dergelijke wagon.  Hierbij wordt zeer grote schade aangericht in een cirkelvor

mig gebied met een straal van ongeveer 300 m. Onder ongunstige omstandigheden 

kunnen deze afstanden nog aanzienlijk groter zijn .  Het grote schadegebied van een 

chloorongeval is de reden dat chloor in zogenaamde bloktreinen wordt vervoerd. Dit zijn 

speciale treinen, die alleen uit chloorwagons bestaan, en die met speciale veiligheidsmaat

regelen omgeven worden. 

Voor nieuwbouw langs spoorlijnen is het rijksbeleid vastgelegd in de Nota Risico

normering vervoer gevaarlijke stoffen ( 1 5  februari 1 996,  nr. DGV/G-51V620438) . 

Daarnaast is het van belang dat lokale overheden zich op de bestrijding van spoorwegon

gevallen met gevaarlijke stoffen voorbereiden, door met alle betrokken partijen gezamen

lijk een rampbestrijdingsplan te maken, en de uitvoering van dat plan te beoefenen. Het 

ministerie van Binnenlandse Zaken is thans samen met de Nederlandse Spoorwegen bezig 

om landelijke afspraken te maken over de handelwijze bij spoorwegongevallen. Het resul

taat, een draaiboek, zal naar verwachting eind 1 996  gereed zijn . Dit draaiboek kan als 

basis worden gebruikt voor het maken van (regionale) rampbestrijdingsplannen. 
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F iguu r  3 . 2 :  Transport gevaarl i jke stoffen per spoor 

Hoofdtransportstromen chloor 

Hoofdtransportstromen ammoniak 

Hoofdtransportstromen LPG 
Hoofdtransportstromen overige vloeibaar 
gemaakte gassen (niet LPG) 
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T r a n s p o r t v a n  g e v a a r l i j k e  s t o f f e n  o v e r  w a t e r  

Tabel 3 . 1  geeft de vaarweg e n  de soort stof die erover vervoerd wordt weer. Er wordt een 

onderscheid gemaakt in brandbare vloeistof, toxische vloeistof, brandbaar gas en toxisch 

gas . Het transport van ammoniak is afzonderlijk vermeld. 

Op een drietal vaarwegen (Noordzeekanaal,  Nieuwe Waterweg en Westerschelde) is ook 

het vervoer per zeeschip aan de orde. Het verschil met het vervoer over de binnenwateren 

bestaat uit de volgende zaken: 

het gaat bij zeeschepen om grotere schepen en dus grotere hoeveelheden; 

het gaat bij zeeschepen in principe om alle stofcategorieën. 

Onderzoek naar de risico's van het vervoer van gevaarlijke stoffen over de \Vesterschelde 

heeft duidelijk gemaakt dat de gevolgen van een ongeluk met zeeschepen met ammoniak 

zeer groot kunnen zij n .  

Naast mogelijke effecten voor d e  omgeving moet b i j  e e n  ongeval altijd rekening worden 

gehouden met waterverontreiniging. De ernst daarvan wordt onder andere bepaald door 

de giftigheid van de stof, de oplosbaarheid in  water en de dichtheid \ an de stof (lichter 

dan water betekent dat het blijft drijven met mogelijkheden om het op te ruimen, wan

neer de stof zwaarder dan water is,  is er geen (directe) opruimmogelijkheid) . 

Ten aanzien van hoofdvaarwegen is de afgelopen jaren het volgende beleid ontwikkeld: 

bestaande knelpunten met prioriteit zover mogelijk door middel van bronmaatregelen 

oplossen; 

geen nieuwe situaties creëren waardoor bestemmingen (structureel) in een gebied 

komen te liggen met een individueel risiconiveau boven het maximaal toelaatbare 

niveau; 

een verdere verhoging van een relatief hoog groepsrisico (het risico dat bij een calami

teit een groot aantal personen in één keer overlijdt) voorkomen; 

verder reduceren van het risico voor zover als redelijkerwijs mogelijk is; 

preparatieve maatregelen voor de rampen bestrijding nemen op basis van mogelijke 

effecten van ongevallen met gevaarlijke stoffen op de transportroute. 

Het verdient aanbeveling om voor gebieden die gelegen zijn langs de voornaamste trans

portroutes, aangegeven in figuur 3 . 3  de noodzaak van een rampbestrijdingsplan te bezien . 

Gezien de onzekerheid van de p laats van een eventueel ongeval, kan een dergelijk plan 

het beste in regionaal verband worden gemaakt. 
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Tabel 3 . 1 : Transport van gevaarlijke stoffen per  vaarweg 

Brandbare Toxische Brandbaar Toxisch 

vloeistof vloeistof gas gas 

(benzine) (benzeen) (propaan) (Ve) (NH3) 

acrylnitril, 

PO) 

Eemskanaal x x x 

v. Starckenborgkanaal x x 

Margrietkanaal x 

IJ ssel x 

Rijn/Waal x '  x x x 

Merwede x x x x 

Noord x x x 

N ieuwe Maas x x x x 

Nederrijn x 

Lek x x x x 

Oude Maas x x x x x 

Dord tsche Kil x x x x x 

Hollandsch Diep x x x x x 

Julianakanaal x x x 

Maas/ Maas-Waalkanaal x x x 

Schelde Rijn verb . x x x x x 

Gouwe/Oude Rijn/ 

Hollandse IJssel x x 

Kanaal door Walcheren x x 

Kanaal door Zuid 

Beveland x x x x 

Amsterdam-Rijnkanaal x x x x 

Nieuwe Waterweg x x x x 

Westerschelde x x x x 

Kanaal Gent-Terneuzen x x x x x 

Noordzeekanaal x x x 

3 . 3  L a nde lij k ris i c o g e va a r l ij k e  sto f f e n 

Om een overzicht te krijgen van de kans dat in Nederland een ongeval met gevaarlijke 

stoffen van zekere grootte plaatsvindt, was in de IVR 1 99 3  een overzicht gegeven van de 

relatieve bijdrage van verschillende categorieën vaste installaties aan het gecumuleerd 

groepsrisico voor Nederland. Verbeterde inzichten hebben duidelijk gemaakt, dat in dat 



overzicht het risico van ammoniakkoelinstallaties te hoog geschat was. Tabel 3 . 2  geeft de 

verbeterde groepsrisicocijfers weer, met het voorbehoud dat het hier gaat om globale 

schattingen .  

Tabel 3 . 2 :  Totale kans  p er jaar o p  e e n  ongeval m e t  zeker aantal doden onder  omwonenden,  verdeeld 

over categorieën i n richt ingen 

Aantal doden 1 0  1 00 1 000 

onder omwonenden 

Ammoniak- 1 : 200.000 (0, 1 %) -0 (-0%) -0 (-0%) 

koelinstal laties 

LPG-stations 1 : 2 50 (90%) 1 :  1 .000 (99%) -0 (-0%) 

EVR-plichtige 1 : 1 0 .000 (2%) 1 : 1 00 .000 ( 1 %) 1 : 1 .000.000 ( 1 00%) 

bedrijven 

Bedrijven waar 1 : 2 . 500 (8%) -0 (-0%) -0 (-0%) 

bij brand toxische 

verbrandingsproducten 

vrijkomen 

Totaal 1 :200 ( 1 00%) 1 :  1 .000 ( 1 00%) 1 :  1 . 000 .000 . ( 1 00%) 

Uit deze tabel is  te lezen, dat de kans op een ongeval met 1 00 doden onder omwonenden 

met een LPG-installatie ergens in Nederland ongeveer 1 :  1 . 000 ( 1 0-3) per j aar bedraagt, 

terwijl de kans op een dergelijk ongeval bij een EVR-plichtige inrichting slechts 

1 :  1 00.000 ( 1 0-5)  per jaar bedraagt. Voor ongevallen tot ongeveer 300 dodelijke slacht

offers onder omwonenden wordt de totale kans op voorkomen voor N ederland als geheel 

wat de tationaire installaties betreft vrijwel geheel bepaald door LPG-stations. 

Uit deze tabel blijkt verder dat de bedrijven die onder het Besluit Risico Zware Ongeval

len vallen, een relatief zeer kleine bijdrage leveren aan de totale kans op dodelijke onge

vallen van een bepaalde grootte. Zij zijn echter een van de belangrijkste oorzaken van het 

risico op zeer grote rampen met meer dan 1 .000 doden. 

In de categorie van rampen met tientallen of honderden doden onder de omwonenden, 

die een veel grotere kans van voorkomen heeft,  worden de risico's vooral gevormd door 

LPG-stations en het ontstaan van toxische verbrandingsproducten. 
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3 . 4 O v e r s t r o m i n g e n  e n  w a t e r o v e r l a s t  

I n  de begin 1 996 in werking getreden Wet op de waterkering is de voor de primaire water

keringen geldende norm vastgelegd. Deze norm is aangegeven als de gemiddelde over

schrijdingskans per jaar van de hoogste waterstand waarop ieder deel van de waterkering 

afzonderlijk moet zijn berekend.  De norm varieert van 1 :  1 . 2 5 0  per jaar voor het rivieren

gebied to I :  I 0. 000 per jaar voor grote delen van Noord- en Zuid-Holland (zie figuur 

3 .3 ) .  De variaties zijn gebaseerd op verschillen in economische activiteit en bevolkings

aantallen in het beschermde gebied, en op verschillen in aard van de bedreiging 

(rivierlzee/IJsselmeer) . 

Nog niet alle primaire waterkeringen voldoen aan de norm. In 1 99 5  heeft de ernstige 

wateroverlast de versterkingsplannen in een forse stroomversnelling gebracht: het 

Deltaplan Grote Rivieren. De meest urgente dijkvakken zullen eind 1 996 aan de norm 

voldoen . Alle overige primaire waterkeringen moeten uiterlijk in het jaar 2000 op sterkte 

zi jn .  De werken vorderen snel; figuur 3 . 3  geeft de stand van zaken op 1 april 1 99 6  aan. 

L i m b u r g 

I n  het rivierengebied is sprake van polders die in geval van bezwijken van een dijk in 

korte ti jd met enkele meters water bedekt worden. In het hoogste deel van Nederland, in 

Limburg, is  de situatie wezenlijk anders. Hier zi jn in het verleden langs de Maas nooit 

di jken aangelegd zoals in de rest van ons land. Het gebied was dunbevolkt; hoge en droge 

gronden waren dichtbij .  Van levensgevaar was hier geen sprake. Bij stijgende waterstan

den liep geleidelijk aan een steeds groter gebied onder water. 

Lang uitblijven van hoge rivierafvoeren leidde ertoe dat de mens in de loop der jaren 

steeds meer beslag legde op het overstromingsgebied van de Maas. Naar aanleiding van 

de wateroverlast van 1 993 en 1 995 zijn kaden aangelegd (zie figuur 3 .4) . Hierdoor is de 

si tuatie meer gaan li jken op die in het rivierengebied. Ook in Limburg is nu sprake van 

omdij kte gebieden : ook hier doet zich nu de situatie voor dat het water niet meer geleide

lijk zal stijgen, maar dat bij bezwijken van de waterkering het kleine omkade gebied plot

seling zal vollopen. De kaden hebben een relatief grote overschrijdingskans: 1 : 50 per jaar. 

De kaden hebben vooral tot functie om de materiële schade in geval van hoogwater te 

verminderen. Indien de kaden overbelast worden, zal in een aantal gevallen preventieve 

evacuatie van de bevolking wel nodig zijn omdat nu, in tegenstelling tot de oude situatie 

waar nauwelijks gevaar voor veiligheid van mens en dier bestond, het gevaar is ontstaan 

van plotseling vollopen met een aantal meters water. 

R u i m t e  v o o r  d e  r i v i e r  

D e  hoogwaters van 1 993 e n  1 9 9 5  leidden niet alleen tot d e  uitvoering van het Deltaplan 

Grote Rivieren, maar ook tot het besef dat bescherming tegen hoogwater meer is dan het 

voortgaan met rivierdijkversterkingen en de aanleg van kaden. Er moeten maatregelen 

worden genomen om de rivier, waarvan de ruimte in de loop der tijd steeds verder is inge-



perkt, weer meer ruimte te geven (bijvoorbeeld verlaging van uiterwaarden en het voorko

men van onnodige bebouwing of andere obstakels) . Pas als deze maatregelen niet afdoen

de zijn, vormt verdergaande dijkverbetering het sluitstuk in de bescherming tegen hoog

water. Om de rivier meer ruimte te kunnen geven, is een stringenter beleid nodig voor het 

gebruik van het winterbed. Met de in april 1 99 6  in werking getreden beleidslijn ' Ruimte 

voor de rivier' worden voor het eerst maatregelen genomen om de toename van activitei

ten in het winterbed van Maas en Rijntakken aan banden te leggen en zo het verder 

inperken van de ruimte voor water tegen te gaan . De beleidslijn sluit aan bij internationa

le ontwikkelingen in het stroomgebied van de Rijn en de Maas om de hoogwaterproble

men aan te pakken.  

I n u n d a t i  e r i s  i c o b e n a d e r i n g  

D e  tot nog toe gehanteerde veiligheidsbenadering voor waterkeringen is een vereenvou

digde benadering. De kans op een overstroming van een dijkringgebied is niet gelijk aan 

de kans op het overschrijden van de ontwerpbelasting ter plaatse van een dijkvak. 

Enerzijds heeft ieder dijkvak bij optreden van de ontwerpbelasting nog een zekere reserve, 

anderzijds bestaat er nog onvoldoende inzicht in de verschillende faalmechanismen van 

een waterkering en in de samenhang tussen het falen van verschillende elementen van een 

waterkeringsstelsel .  De kans op een daadwerkelijke overstroming is dus niet bekend .  Wel 

zijn de inzichten in de orde van grootte van deze kans toegenomen. 

Binnen het onderzoeksprogramma 'l'vlarsroute' van de Technische Adviescommissie voor 

de \'(laterkeringen worden instrumenten ontwikkeld waarmee de kans op overstroming 

voldoende nauwkeurig kan worden bepaald en waarmee de effecten van een overstroming 

kunnen worden berekend. Met deze instrumenten wordt het mogelijk, de werkelijk aan

wezige inundatie risico's per dijkringgebied in kaart te brengen (dat wil zeggen het pro

dukt van de kans op een overstroming en de gevolgen daarvan in termen van 

schade/slachtoffers) .  Inzicht in inundatierisico's maakt het mogelijk, deze in een bredere 

context te plaatsen en te vergelijken met andere maatschappelijke risico's. 

Een overstap van de huidige norm naar een norm op basis van inundatierisico's is voor

zien in de Wet op de waterkering en zal over ongeveer tien jaar mogelijk zijn .  
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F iguu r  3 . 3 :  Kaart van Neder land met d ij kr inggebieden met overschrijd i ngskans ,  en stand van zaken 
versterk ing  pr imai re waterker ingen per 1 apr i l  1 996 

voldoet 

in uitvoering I voorbereidIng 

hoge gronden 

bUitendijkse gebieden I uiteIVIaarden 
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3 . 5  A a rd b e vi n g e n 

Aardbevingen komen hoofdzakelijk voor in het zuid-oosten van Nederland. De gevolgen 

kunnen echter nog op grote afstand voelbaar zijn . Een maat voor de gevolgen van de 

aardbeving is de zogenaamde intensiteit. Deze wordt uitgedrukt op een schaal van I-XII. 

In Nederland is met een kans van 1 / 1  0 .000 jaar een intensiteit VIII te verwachten . 

De betekenis van de intensiteitskiassen is als volgt: 

intensiteit 

VIII 

VII 

VI 

V 

verschijnselen 

vernielend; paniek, algemene schade aan gebouwen; zwakke 

bouwwerken gedeeltelijk vernield 

zeer sterk; schade aan vele gebouwen; schoorstenen breken af; 

golven in vijvers; kerkklokken geven geluid 

sterk; schrikreacties; voorwerpen in huis vallen om' bomen bewegen; 

weinig solide gebouwen worden beschadigdVvrij sterk; algemeen 

gevoeld; opgehangen voorwerpen slingeren; klokken blijven stilstaan 

vrij sterk; algemeen gevoeld; opgehangen voorwerpen slingeren; 

klokken blijven stilstaan 

In figuur 3 . 5  is de maximale te verwachten intensiteit voor Nederland weergegeven. Deze 

intensiteiten komen voor met een frequentie van 1 / 1 0 .000 j aar. De maximale intensiteit is 

in zuid-oost Nederland te verwachten. 

Ter plaatse van de gasvelden in oord-Nederland zijn ook aardbevingen te verwachten. 

De te verwachten intensiteiten zijn VI-VII voor de omgeving van Alkmaar, VI voor de vel

den in Drenthe en V-VI voor de velden in Groningen. 

Het vóórkomen van aardbevingen is uiteraard niet te beïnvloeden. De belangrijkste maat

regel die door het bestuur te nemen is, is voorbereiding op de -hoofdzakelijk materiële

gevolgen die een aardbeving kan hebben. 



F i g u u r  3 . 5 :  Maxi maal te verwachten i ntens iteit  van aard bevingen in N eder land 
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3 . 6 S t a n d  v a n  z a k e n  v o o r b e r e i d i n g e n  o p  o n g e v a l l e n  e n  

r a m p e n  

S t a n d  v a n  z a k e n  r a m p e n p l a n n e n ,  r a m p b e s t r i j d i n g s p l a n n e n  e n  

p r o v i n c i a l e  c o ö r d i n a t i e p l a n n e n  

Deze paragraaf handelt over planvorming. Hieronder wordt verstaan d e  ontwikkeling van 

plannen ingevolge de Rampenwet. Deze spreekt van (gemeentelijke) rampenplannen, 

rampbestrijdingsplannen en provinciale coördinatieplannen.  Het begrip 'ramp' wordt 

hierbij niet te beperkt opgevat, aangezien in de gewijzigde Rampenwet hieronder ook 

'zware ongevallen' worden verstaan.  

Planvorming is een essentieel onderdeel van de rampenbestrijding en dient onder andere 

om de taken en bevoegdheden van alle betrokkenen in beeld te brengen. Ook dient plan

vorming ter verkrijging van inzicht in het structureren en coördineren van bestuurlijke e n  

technisch-operationele processen. 

Het maken van plannen is geen doel op zich. Een adequaat optreden bij calamiteiten 

wordt bevorderd door een gedegen analyse van de te verwachten problemen . Belangrijke 

aspecten van planvorming zijn: risicobewustwording en -inzicht, het ontdekken van hiaten 

in de voorbereiding en netwerkvorming van de betrokken diensten en instanties. 

Planvorming is een multidisciplinaire aangelegenheid van zowel hulpverleningsdiensten 

als bestuur. Alle hulpverleningsdiensten dienen daarbij betrokken te zijn. Intensieve 

samenwerking met het bedrijfsleven is daarbij noodzakelijk. Dat geldt  niet alleen voor de 

zgn . post-Seveso-bedrijven, maar ook voor bedrijven als de Nederlandse Spoorwegen en 

de luchthaven Schiphol .  Gezamenlijk dienen overheid en bedrijfsleven na te gaan welke 

gevaren dreigen, welke risico's acceptabel zijn te achten en hoe de gevolgen van mogelijke 

incidenten kunnen worden bestreden. Zowel analyse als beheersing zijn dus van belang. 

Ook informatievoorziening aan de bevolking is een essentieel onderdeel .  

Zoals reeds i n  d e  vorige Integrale Veiligheidsrapportages is  aangegeven, beschikt iedere 

gemeente sinds enkele jaren over een rampenplan. Voortdurende aandacht zal echter 

besteed moeten worden aan de kwaliteit, en dus ook de uitvoerbaarheid, van de plannen . 

In het kader van het project Versterking Brandweer wordt thans gewerkt aan een "lei

draad" voor het opstellen van plannen op het gebied van de rampenbestrijding. Een kwa

liteitsbeheersingssysteem maakt daarvan onderdeel uit. Belangrijk aspect is tevens dat 

planvorming meer dan voorheen tot stand komt in intergemeentelijk of regionaal verband. 

Dit sluit tevens aan bij  de aanbevelingen die de adviescommissie Oefenen Rampenbestrij

ding (de "Commissie Hermans") eind 1 99 5  heeft gedaan aan de minister van Binnen

landse Zaken over het multi-disciplinair en bestuurlijk oefenen in de rampen bestrijding. 



B e d  r i j f s  b r a n  d w e r e  n 

Bedrijven met bijzondere gevaren voor de omgeving kunnen in het kader van artikel 1 3  

van de Brandweerwet 1 9 8 5  verplicht worden over een bedrijfsbrandweer te beschikken. 

Tot deze bedrijven behoren in elk geval de EVR-plichtige bedrijven. Het college van bur

gemeester en wethouders van de betreffende gemeente is bevoegd om zo'n verplichting op 

te leggen. De eerste stap om te komen tot de aanwijzing van een bedrijf bestaat uit een 

verzoek van college aan het bedrijf om nadere informatie. De indruk bestaat dat de 

gemeenten tot nu toe weinig of geen gebruik hebben gemaakt van deze aanwijzingsbe

voegdheid. 

Dit vindt mogelijk zijn oorzaak in het feit dat bedrijven reeds op eigen initiatief tot de 

instelling van bedrijfsbrandweren zijn overgegaan . 

Om op landelijk niveau beter inzicht te krijgen in de situatie rond bedrijfsbrandweren 

wordt de komende tijd door het ministerie van Binnenlandse Zaken in samenwerking met 

de Stichting Bedrijven met Bedrijfsbrandweren een feiteli jke inventarisatie uitgevoerd. 

G r e n s o v e r s c h r i j d e n d e  s a m e n w e r k i n g  

I n  (gemeentelijke) rampenplannen dient - als gevolg van de gewijzigde Rampenwet op het 

punt van informatieverschaffing en afstemming van rampen- en rampbestrijdingsplannen 

op plannen in het buitenland - niet alleen afstemming met aangrenzende gemeenten, 

maar ook afstemming met aangrenzende gebieden in andere staten te zijn gewaarborgd. 

Zowel aan Belgische als aan Duitse zijde is dit van toepassing. In de drie aan België gren

zende Nederlandse provincies is een project gestart om te komen tot grensoverschrijden

de samenwerking met aan Nederland grenzende Belgische provincies. Het project beoogt 

de samenwerking en het gezamenlijke optreden in geval van rampen met grensoverschrij

dende effecten in het Vlaams-Zuidnederlandse grensgebied te bevorderen. Meer specifiek 

betekent het project een intensivering van de uitwerking van de bilaterale bijstandsover

eenkomsten en is gericht op afstemming in het geval dat toepasselijke planvorming, wet

geving en middelen onderling afwijken. 

Het project wordt door de Europese Commissie als pilot-project gesubsidieerd, omdat 

richtinggevende voorbeelden op dit terrein ontbreken . Als blijkt dat het project tot suc

cesvolle samenwerking leidt, kan op uniforme wijze tot samenwerking met de aan 

Nederland grenzende Duitse deelstaten worden gekomen. 
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LEVING 

I n l e i d i n g  

Gegevens over de onveiligheidsbeleving zijn in hoofdzaak afkomstig van de politiemoni

tor bevolking (PMB) . Het gaat daarbij om de onveil igheidsbeleving van de burger in rela

tie tot enerzijds omgevingskenmerken zoals de (kwaliteit van) de buurt en anderzijds per-

oonskenmerken zoals sexe en leeftijd maar ook recent slachtofferschap. 

Nieuw dit jaar is een bevolkingsonderzoek naar de vei ligheidsbeleving en het risiscobe

wustzijn van de bevolking in relatie tot zogeheten fysieke aspecten van risico's (zoals 

behandeld in het vorige hoofdstuk) . Zij zijn globaal onder te verdelen in (een verhoogde 

kans op) industriële en transportongevallen, waarbij gevaarlijke stoffen betrokken zijn, en 

natuurrampen. Eén van de bedoelingen van dit speciale bevolkingsonderzoek is na te 

gaan in hoeverre de omwonenden zich bewust zijn van de (objectieve) aanwezigheid van 

gevaarvolle activiteiten of omstandigheden en de risico's voor veiligheid en gezondheid. 

En, voor zover dat het geval is, in hoeverre een verhoogd risicobewustzijn en een ver

hoogde risicoperceptie (subjectieve slachtofferkans) bijdragen aan een verhoogde onvei

ligheidsbeleving. 

In dit verband moet benadrukt worden, dat de onveiligheidsbeleving zoals die ook wordt 

gemeten in de PMB een neutrale '  inhoud heeft. Het verwijst naar een diffuus gevoel van 

onveiligheid dat niet direct aan één bepaalde oorzaak of omstandigheid is gebonden maar 

(mogel i jk) wordt beïnvloed door tal van factoren, waaronder individuele persoons- en 

karaktereigenschappen, die evenwel in bevolkingsonderzoek zelden worden gemeten. 

Een meer uitgebreid verslag van dit onderzoek wordt gedaan in hoofdstuk zes onder het 

thema 'onveiligheidsbeleving en risicobewustzi jn bevolking'. 

In  dit hoofdstuk wordt een overzicht gegeven van de onveiligheidsbeleving in 1 9 94 en de 

factoren die daarop van invloed zi jn.  Daarbij wordt een onderscheid gemaakt tussen 

'opzet-onveiligheid' in de vorm van onder meer buurtoverlast en 'Criminaliteit aan de ene 

kant en 'toevalsonveiligheid' in de vorm van ri sicovolle (industriële) activiteiten of 

omstandigheden in de omgeving aan de andere kant. 

_4 

1 03 



1 04 

4 . 1  A c h t e r g r o n d e n  e n  g e v o l g e n  

Landelijk gezien is er ten aanzien van de omvang van de onveiligheidsbeleving in 

Nederland sinds 1 992  weinig veranderd (figuur 4 . 1 ) .  

F iguur  4 . 1 :  O mvang van d e  onve i l ighe id sbelev ing i n  1 992 e n  1 994 (bron:  PMB) 

1 992 

Voelt ZICh vaak onveilig (6.6%) 

__ Voell zich nOOll onveiltg (70.7%) 

11 Voen zich weleens onvethg (5.7"'0) 

1 994 

Voelt zich vaak onveilig (6,9"'-) 

_ Voelt zich nooit oolleillg (71 .0�o) 

11 Voelt zich weleens onveilig (5.3"'0) 

Ogenschijnlijk is de onveiligheidsbeleving stabiel gebleven . Evenals in 1 992 voelden in  

1 9 94 drie van e lke tien landgenoten zich wel  eens onveilig en was de onveiligheidsbele

ving bij één op de vier min of meer structureel. 

Er bestaan echter opmerkelijke verschillen in  de ontwikkeling van de onveiligheidsbele

ving tussen enerzijds gemeenteklassen en anderzijds politieregio's.  

Betrokken op de 'oorzaken' van de onveiligheidsbeleving is het beeld eveneens ongewij

zigd gebleven. Nog steeds zijn de belangrijkste 'determinanten' achtereenvolgens sexe, 

buurtkwaliteit, met name de mate van buurtdreiging, en geweldslachtofferschap (figuur 

4 .2) .  Buurtdreiging is de benoeming van een 'somvariabele' uit de PMB van vragen over 

F iguur  4 . 2 :  Onvei l igheidsbeleving in  1 994 naar sexe,  buu rtdreiging en gewelds l achtoffe rschap 

(percen tage soms/vaak onvei l ig; b ron :  PMB) 

9 

1 6
8 •• - Geen buurtdreiging 1 9  

35 

28 
14 •••••• 29 

41 
Enige buurtdreiging 

23 ••••••••• 42 
29 68 

Behoorlijke buurtdreiging 

• Niet geweldslachtoffer 82 55 
37 ___ • ____ • 60 Veel buurtdreiging 

Geweldslachloffer 



de mate waarin in de buurt vóórkomen: overlast veroorzaakt door rondhangende j ongeren 

en dronken mensen, en de mate waarin mensen lastig gevallen of bedreigd worden .  

De uitkomsten i n  figuur 4 . 2  kunnen als volgt worden samengevat: 

de onveiligheidsbeleving neemt evenredig toe met de mate van buurtdreiging, dat geldt 

voor beide sexen en ongeacht of men wel of n iet geweldslachtoffer is geweest; twee tot 

drie maal zoveel mannen en vrouwen voelen zich onveilig in buurten met veel buurt

dreiging vergeleken met buurten zonder dreiging; 

vrouwen voelen zich over het algemeen onveil iger dan mannen: hun aantal bedraagt 

over de hele linie ongeveer het dubbele van het aantal mannen; vrouwen reageren ook 

sterker op een toename van de buurtdreiging; 

geweldslachtoffers voelen zich onveiliger dan niet-geweldslachtoffers, dat geldt weer 

voor beide sexen en in principe ook voor alle buurten; 

het meest onveilig voelen zich de mensen die woonachtig zijn in een buurt met veel 

dreiging en die ook nog eens geweldslachtoffer zijn (geweest in het laatste jaar) , met 

als bijzonderheid dat mannen zich pas in meerderheid onveilig voelen als zij geweld

slachtoffer zijn én woonachtig in een buurt met veel dreiging: 55 procent van de man

nen en ruim 80 procent van de vrouwen in kwestie voelen zich structureel onveil ig. 

F iguur  4 . 3 :  Onvei l igheidsbeleving in  relat ie tot gemeentegrootte en mate van bu urtd reigi ng  
(percentage soms/vaak onve i l ig :  b ron :  PMB)  
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F iguur  4.4 :  De mate van b u u rtdre ig ing ,  u i tgesp l i tst naar vijf gemeenteklassen (percentages; bron:  PMS) 

111 Buundrelgmg ontbreekl 

Buurtdreiging In gennge mate 

Buunarelg,ng In behoorlijke mate 

11 BuurtdrelQlng In hoge mate 

<20.000 20.000-
50.000 

50.000-
100.000 

50 °0 

45 °0 

40°0 

35 °0 

30°0 

25°0 

20°0 

1 5 %  

1 0 % 

5°10 

0 °0 
>100 000 G4 

De kwaliteit van de buurt, en dan met name de mate van buurtdreiging, speelt dus een 

belangri jke rol bij  de onveiligheidsbeleving van zowel mannen als vrouwen. Uit de volgen

de figuren bli jkt dat er een relatie bestaat tus en enerzijds buurtdreiging en gemeente

grootte en anderzijds gemeentegrootte en onveil igheidsbeleving. 

Uit de voorgaande figuren blijkt dat ook wat dit betreft weinig is veranderd ind 1 99 2 .  

N o g  steeds neemt d e  onveiligheidsbeleving, in alle categorieën van buurtdreiging, t o e  met 

de gemeentegrootte. In  hoeverre dit (mede) wordt verklaard door de hogere geweldscri

minaliteit in de grote(re) steden is niet duideli jk.  Anderzi jds neemt de mate van buurt

dreiging ook toe met de gemeentegrootte, wat een verwijzing vormt naar het grotere aan

tal en/of de grotere omvang van achterstandswijken in grote (re) steden . 

O\'erigens doet zich wat dit berreft een opmerkeli jk verschil in ontwikkeling voor tussen 

gemeentekla sen, in  zoverre dat de gemiddelde omvang van de buurtdreiging sinds 1 992  

in de grote(re) teden ietwat i s  afgenomen of stabiel gebleven, tegenover een  lichte toena

me in de kleine (re) steden .  In het navolgende is te zien welke (mogelijke) gevolgen deze 

ontwikkeling heeft gehad op de onveiligheidsbeleving. 

Naarmate mensen zich meer onveilig voelen, gaan ze meer vermijdingsgedrag vertonen 

(figuur 4 . 5 ) .  



F igu u r  4 . 5 :  (Soms/vaak) mi jden van gevaarl i jke p lekken i n  re lat ie tot onve i l ighe idsbe lev ing (noo i t  versus 
vaak onve i l ig)  en buurtdre ig i ng  (bron : PMS)  

• Niet geweldslachtoffer 

Geweldslachtoffer 

9 
4 1 0 

33 •••••••••• 44 

5 1 2  
4 1  ................... 56 

7 1 6  
48 ••••••••••••• 61 

7 24 63 .......................... 76 

Geen buurtdreiging 

Enige buurtdreiging 

Behoorlijke buurtdreiging 

Veel buurtdreiging 

Het mijden van gevaarlijke plekken neemt bovendien we naarmate sprake is van meer 

buundreiging. Vrouwen mijden onveilige plekken weliswaar vaker dan mannen, maar 

gegeven een bepaalde mate van onveil igheidsbeleving en buurtdreiging zijn de verschillen 

tamelijk gering. 

Uit het voorgaande valt te concluderen dat het gros van de mensen dat zich onveilig 

voelt, dit  doet met 'recht en reden' . In die zin is geen sprake van onveiligheidsbeleving als 

irrationeel fenomeen dat zich niet objectief laat verklaren en nog minder beleidsmatig of 

bestuurlijk laat beïnvloeden. Integendeel, zoals ook u it de hierna te presenteren analyses 

over de (vermoedelijke) achtergronden van toe- of afgenomen onveiligheidsbeleving in 

bepaalde steden en delen van politieregio's zal bli jken.  

Bovenstaande neemt niet weg dat er een (relatief) kleine groep van mensen is, die wel 

beantwoordt aan het klassieke beeld van mensen die zich onveilig voelen zonder aanwijs

bare reden en die ooit eens van oud-hoogleraar criminologie Nagel bij wijze van (enige) 

remedie het advies kregen om maar eens een andere krant te gaan lezen. Getracht is  om 

deze groep 'angstigen' (per definitie woonachtig in buurten zonder dreiging en niet slacht

offer van geweldscriminaliteit) qua omvang en achtergrond zichtbaar te maken en hen te 

contrasteren met een spiegelbeeldige groep 'stoeren' :  mensen die alles te vrezen hebben 

(woonachtig in buurten met veel of behoorlijke dreiging en ook nog eens slachroffer van 

geweldscriminaliteit), maar die zich desalniettemin niet onveilig voelen.  

Het resultaat spoort met de verwachting (tabel 4 . 1 ) .  
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Tabel 4. 1 :  Achtergrondkenmerken en vermi jd ingsged rag van twee contrastgroepen : 'an gst ige n ' 1 )  en 

' stoeren '2) (bron :PM8)  

Leeftijd 

Sexe 

Opleiding 

Dagelijkse 

bezigheid 

Doet s' avonds 

niet open 

Mijd gevaarlijke 

plekken 

Groep 

1 5-24 

2 5-34 

3 5 -49 

50-64 

65+ 

man 

vrouw 

laag 

middel 

hoog 

huisvrouw/-man 

gepensioneerd 

loondienst 

nee (oneens) 

ja (eens) 

nee (oneens) 

ja 

'angstigen ' 

n = 1 . 1 28 

4,8% 

8 , 3% 

1 9,4% 

2 9 ,0% 

38,6% 

2 7 , 1 %  

7 2 ,9% 

3 8 , 5 %  

43,4% 

1 8, 1 %  

42,4% 

2 3 ,8% 

2 1 ,6% 

3 7 ,8% 

62,2% 

4 8 , 7% 

5 1 ,3 %  

1 ) Geen buurtdreiging, geen geweld slac htoffer. voelt zich vaak onveil ig. 

2) (BehoorliJk) veel buurtdreiging, geweldslachtoffer, voelt zich nooit onveilig. 

'stoeren' overig 

n = 720 n = 7 3 . 7 1 2  

3 7 , 1 %  1 7,6% 

3 0, 1 % 20,9% 

22,6% 2 7 ,8% 

7 , 3 %  1 8,0% 

2,9% 1 5 , 7 %  

8 2 , 1 %  49, 1 %  

1 7 ,9% 50,9% 

1 7 , 5 %  2 7 ,0% 

44,7% 47 ,4% 

3 7 , 8% 2 5 , 5 %  

7 , 2 %  1 0,0% 

3 , 3 %  1 2,9% 

5 9 , 1 %  4 5 , 3% 

82,9% 70 ,4% 

1 7, 1  % 2 9 , 6% 

70,3% 6 7 , 9% 

2 9 , 7 %  3 2 , 1 %  

D e  groep 'angstigen' bestaat uit anderhalf procent van d e  bevolking (van 1 5  jaar en 

ouder) en vormt ongeveer vijf procent van de groep die zich min of meer structureel 

onveilig voelt. (Hui -)vrouwen, ouderen en gepensioneerden alsook laag-opgeleiden zijn 

in deze groep duidelijk oververtegenwoordigd. Zij  vertonen ook zeer veel vermijdingsge

drag, zeker als men in aanmerking neemt dat ze (per definitie) wonen in goede buurten . 

\Vat hen echter het meest onderscheidt van de rest is de angst om 's avonds na tien uur 

nog open te doen. En dat is het criterium voor de 'angst voor criminaliteit' zoals die in 

veel criminologisch onderzoek werd/wordt geoperationaliseerd. 

In de contrastgroep, de 'stoeren', zijn studenten, hoger opgeleiden, mannen en mensen 

met een betaalde baan duidelijk oververtegenwoordigd. Zij  durven ook in overgrote meer

derheid gerust open te doen na tienen ' s  avonds. Gevaarlijke plekken mijden ze ongeveer 



evenveel als de rest van Nederland, dit ondanks het feit dat zij (per definitie) in 'slechte' 

buurten wonen. 

Geconcludeerd kan worden dat de groep 'angstigen' grote overeenkomsten vertoont met 

het klassieke beeld van met name ouderen en vrouwen die zich onveilig voelen zonder 

aanwijsbare reden. Maar geconcludeerd kan ook worden dat het gaat om een relatief klei

ne minderheid van omgerekend ongeveer 5% van al die mensen die zich structureel 

onveilig voelen. De grote meerderheid van hen die zich onveilig voelen, voldoet dus niet 

aan dit klassieke beeld, dat dus om die reden als enigszins misleidend kan worden 

bestempeld. 

4 . 2  O n ve i l i g h e i ds b e l e v i n g  e n  r i s i c o b e w u s t z i j n  

Dit jaar is zoals gezegd voor het eerst onderzoek gedaan naar het risico-bewustzijn en de 

veiligheidsbeleving van met name dat deel van de bevolking dat in de directe nabijheid 

woont van risicovolle industrieën (chemie, kernenergie) , transportroutes voor vervoer van 

gevaarlijke stoffen (over land, over water, per spoor, of  door de lucht) , overslagplaatsen 

van gevaarlijke stoffen (spoor) of met een behoorlijke kans op bepaalde natuurrampen 

(overstromingen, aardbevingen) . Het betreft een bevolkingsonderzoek dat qua opzet en 

inhoud is afgel eid van de PMB, maar waarin vragen over politie en politie-optreden zijn 

vervangen door vragen over bijzondere risico's, risico-bewustzijn en risico-preventie. Het 

is telefonisch afgenomen in het begin van 1996 onder een tweetal steekproeven van de 

bevolking: 

een landelijk representatieve steekproef in een referentiegebied zonder aanwij sbare 

fysieke risico's in de (directe) woonomgeving; 

een gerichte steekproef in  gebieden met bijzondere risico's onder te verdelen in: 

I .  industriële risico's:  Rijnmond (Botlek) , Heijplaat, Zuid-Limburg 

(omgeving DSM); 

2 .  transportrisico's: Schelde-oevers, deel  van Bi j lmer en Amstelveen 

(aanvliegroute Schiphol), omgeving spooroverslagplaats Kijfhoek. 

3 .  natuurrampen: overstromingsgebieden (delen van Limburg die tweemaal zijn 

getroffen en delen van Gelderland waar vorig j aar ontruimd is) en aardbevingen 

(deel midden-Limburg rond epi-centrum beving in 1 994) . 

Allereerst wordt gekeken naar het risicobewustzijn van de bevolking in 'risico-gebieden'. 

Figuur 4 . 6  geeft een beeld van de risicoperceptie: de subjectieve kans op slachtofferschap 

van enerzijds 'opzet-onveiligheid' en anderzijds 'toevals-onveiligheid' . 
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F iguur  4 .6: Subj ect ieve s lachtofferkans voor 'opzet ' - e n  ' toevals-onve i l ighe id '  b ij de bevolk ing in  r is ico
e n  referent iegebieden (percen tage ja-antwoorden ;  b ron : bevolki ngsonderzoek 1 996) 

• Fysieke onveiligheid 

Ovenge onveiligheid 

Land gem. fysieke onvelligh. 

Land gem ovenge onveihgh. 
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Botlek Heijplaat DSM Kljlhoek Wester· Omgeving Bilimer Limburg Gelderland 

schelde Schiphol 
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Bewoners van risicogebieden zi jn zich terdege bewust van de (veiligheids-) risico's die zij 

lopen als gevolg van risicovolle activiteiten of omstandigheden in de nabije omgeving. Op 

de vraag of in hun omgeving gevaarli jke situaties voorkomen antwoordt in  het landelijke 

referentiegebied ongeveer een derde van de bevolking beve tigend.  In de risicogebieden 

ligt dat percentage twee maal zo hoog, in gebieden met (chemische) industriële risico's 

bi jna drie maal zo hoog. Het risico op slachtofferschap van grote ongevallen of (natuur)

rampen wordt dan ook aanzienlijk hoger ingeschat, terwijl  de kans op slachtofferschap in 

de sfeer van de 'opzet-onveilighe id' ( i . c .  van overlast en criminaliteit) even hoog wordt 

i ngeschat als in het referentie-gebied.  

In hoeverre risicobewustzijn en risicopercentage ook gepaard gaan met een verhoogde 

bezorgdheid over de mogelijke gevolgen voor veiligheid en gezondheid toont figuur 4 . 7 ,  



F iguur  4 . 7 :  Bezorgd he id  over vei l igheids- en gezondhe ids r is ico ' s  bij bewoners van ris ico- en n iet-referen 
l iebieden (gemidde lde scores; b ron :  bevo lk ingson derzoek 1 996) 

3.0 

2.8 

2.6 

t_ _ _ _  2,4 

_ 2.2 

• Fysieke onveiligheid 
J J -I  _ 2,0 

-Overige onveiligheid - - - - - - - _ 1 .8 
Land. gem. fysieke onveillgh. 

Land. gem. overige onveillgh. - .- - - - '--- '--- _ _  1 .6 

Bollek Hellplaal DSM Kijfhoek Wesler- Omgeving Bijlmer Limburg Gelderland 
schelde Schiphol 

Bewoners van risico-gebieden maken zich duidelijk meer zorgen over de mogelijkheid van 

een groot industrieel of transportongeval of een natuurramp dan bewoners van het refe

rentie-gebied. Over andere, persoonli jke of maatschappelijke 'calamiteiten' zoals verlies 

van baan of inkomen, ernstige ziekte of verval van waarden en normen maken zij zich 

evenveel zorgen.  

De belangrijkste vraag bi j  dit al les  is of dit  risicobewustzijn in combinatie met de grotere 

bezorgdheid over het risico van calamiteiten, doorwerkt in een hogere onveiligheidsbele

ving. Daartoe � ordt eerst de gemiddelde onveiligheidsbeleving van bewoners van risico

gebieden vergeleken met die van de landelijke referentiegroep (figuur 4 . 8 ) .  
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F i guu r  4 . 8 :  Onvei l ighe idsbeleving i n  d e  risico-geb ieden ten opz ichte van het lande l i jke referent ie-gebied 
(% wel eens onvei l ig :  bron : bevo lk i ngsonderzoek 1 996) 

• Risico gebied 

Landelijk 

Botlek Heijplaal DSM Kijfhoek Wesler- Omgeving Bijlmer Limburg Gelderland 
schelde Schiphol 

60% 
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40% 

30% 
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Figuur 4 . 8  toont aan dat de onveiligheidsbeleving in alle risicogebieden inderdaad (wat) 

hoger ligt dan in het landelijk referentiegebied. In een enkel geval zijn daar weliswaar ook 

andere verklaringen voor, bijvoorbeeld voor de Bijlmer, met zi jn sociale en drugs-proble

matiek, maar dat is een uitzondering. Opmerkelijk blijft dat in alle risicogebieden de 

bewoners zich onveiliger voelen vergeleken met het referentie-gebied. De enige systemati

sche verklaring daarvoor is de hogere 'toevals-onveiligheid' .  

Om deze veronderstelling nader te toetsen zijn regressie-technieken gebruikt waarbij stap 

voor stap wordt geanalyseerd welke invloed bepaalde factoren (zowel persoons- als omge

vingskenmerken) hebben op de onveiligheidsbeleving in zowel risico- als referentiege

bied(en) . 

De uitkomst bevestigt dat een verhoogde risico-perceptie in relatie tot de aanwezigheid 

van gevaarlijke activiteiten of omstandigheden in de directe woonomgeving bijdraagt aan 

een hogere onveiligheidsbeleving. 

De  ontwikkeling van de onveiligheidsbeleving naar gemeentegrootte en politieregio 

Zoals hiervoor al aangestipt geeft het eerste plaatje waaruit blijkt dat de onveiligheidsbe

leving sinds 1 9 92 stabiel is gebleven geen volledig beeld. Landelijk beschouwd klopt het 

geschetste beeld, maar als de verschillende gemeenteklassen en ook politieregio's onder

ling worden vergeleken, levert dat een veel genuanceerder en ook enigszins verrassend 

beeld op. 

Allereerst wordt een overzicht gegeven van de ontwikkeling sinds 1 992 in alle gemeente

klassen van niet alleen de onveiligheidsbeleving maar ook een aantal mogelijke 'oorzaken ' .  



Tabel 4 . 2 :  Onve i l i gheidsbelev i n g, geweldslachtofferschap, buurtdreiging en zichtbaarhe id  en besch i k 

baarhe id pol it ie in 1 992 en 1 994, ui tgesp l i t st naar vi jf gemeentek lassen (% soms/vaak onvei l ig ;  bron:  
PMB) 

Gemeenteklasse 

2 3 4 5 

Onveiligheids- '92 1 5 ,0% 20,0% 2 7 , 0% 30,0% 38,5% 

beleving '94 1 7 ,5% 22,0% 2 6 ,0% 28,5% 34,0% 

Gewelds- '92 3 ,4% 4,0% 4,7% 6 ,5% 9,4% 

slach to ffers '94 3 ,5% 4,4% 5 ,9% 6 , 1 %  8,6% 

Buurt- '92 1 ,9% 2 , 1 %  2 ,3% 2,5% 3 , 2% 

dreiging '94 2 , 1 %  2,3% 2 ,5% 2,5% 3,3% 

Beschikbaar- '92 5 ,3% 5 ,3% 5,0% 5,0% 5 ,2% 

heid politie ') '94 4,8% 5,0% 5 ,2% 5 ,2% 5 ,3% 

Zichtbaarheid '92 37,0% 36,0% 3 2 ,0% 3 1 ,0% 49,0% 

politie <) '94 32,0% 34,0% 3 5 , 0% 34,0% 49,0% 

1 )  Percentage van bevolking dat aangeeft tenminste één maal per week de politie i n  eigen straat te zien: h o e  hoger h e t  percen-

tage, des te positiever de zichtbaarheid wordt beoordeeld . 
2) Gemiddelde schaal score: hoe hoger de score, des te posItiever de beschikbaarheid wordt beoordeeld. 

Tabel 4 _2  laat een tweeledig beeld zien: zowel de onveiligheidsbeleving als de factoren die 

daarop van invloed zijn zoals geweldslachtofferschap en in mindere mate buurtkwaliteit, 

hebben zich ongunstig ontwikkeld in de kleine(re) gemeenten en gunstig in de grote(re) 

gemeenten en met name de vier grote gemeenten (waarbij overigens Den Haag een uit

zondering vormt) . Opvallend is de parallelle ontwikkeling van de beschikbaarheid van de 

politie (zoals ervaren door de bevolking) . 

Een soortgelijke analyse is uitgevoerd voor twee groepen politieregio's. Uit een eerste ana

lyse bleek dat de de poli tieregio's qua ontwikkeling van de onveiligheidsbeleving grofweg 

in drie groepen te onderscheiden zijn: een groep van zes regio's waar de onveiligheidsbe

leving regiobreed is toegenomen ('stijgers' ) ,  een groep van acht regio's die een contrast te 

zien geven tussen de ontwikkeling in landelijke en stedelijke gebieden met respectievelijk 

een toe- en afname van de onveiligheidsbeleving ('contrast-groep') en een een 'rest-groep' 

van regio's waar de onveiligheidsbeleving regiobreed ongeveer gelijk is gebleven (of waar

van de beperkte steekproef - sommige regio's hebben volstaan met de standaard-steek

proef van 1 000  respondenten - geen fijnmazige analyses toeliet) . 

De stijgersgroep en de contrastgroep zijn betrokken in de nadere analyses in tabel 4 . 3 .  
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Tabel 4 . 3 :  Ontwikkel ing s inds  1 992 van onvei l i g h eidsbelev ing e n  e e n  aantal mogel i jk verk larende facto

ren in twee groepen po l it ieregio 's : 'groep stijgers' ) en  'contrast-g roep ' ' ) , u i tgespl i tst naar stede l i jke  
(50.000+) en lande l i jke  (50.000-)  gebieden (bron : PM B )  

Onveiligheids

beleving 

Geweld

slachtoffers 

Buurtdreiging 

Beschikbaarheid 

poltie 

Zichtbaarheid 

politie 

Gemeentegroep 

50 . 000 -

50.000 + 

( 1 00 .000 + 

50 . 000 -

50.000 + 

( 1 00.000 + 

50 .000 -

50 .000 + 

( 1 00 .000 + 

50 .000 -

50.000 + 

( 1 00.000 + 

50 .000 -

50.000 + 

( 1 00.000 + 

Stijgers 

'92  '94 

1 6% 20% 

2 6% 29% 

3 ,8% - 3,9% 

5,7% - 6,4% 

1 ,9% - 2 , 1 %  

2,5% - 2 ,5% 

5,2% - 5 ,0% 

5 , 3% - 5 ,4% 

38% 34% 

45% 4 1 %  

Contrast 

'92 '94 

1 8,5% - 1 9% 

36% 3 1 ,% 

38% 32%) 

3 ,7% - 4,0% 

8 , 1 %  - 7 ,5% 

8 , 9% - 8,2%) 

1 ,9% - 2 , 1 %  

2 ,9% - 3,0% 

3 , 1 %  - 3 ,2%) 

5 , 5% - 4,9% 

5 ,2% - 5 , 3% 

5,2% - 5 ,3%) 

3 5% 32% 

40% 4 1 %  

42% 42%) 

1) Zes regio's waar onveiligheidsbeleving tussen 1992 en 1994 regiobreed duideliik IS toegenomen: Drenthe, Twente, 

Gelderland-ZUid, Gooi- en Vechtstreek, Haaglanden. Brabant- Noord. 

2) Acht reglo's met d U idelijke dIScrepantie in groei onveil igheidsbelevmg: toename in kleinere (50.000-) gemeenten en afname 

in grotere (50.000+ en 1 00.000+) gemeenten: Groningen. Noord- en Oost-Gelderland. Gelderland -Midden. Utrecht. 

Amsterdam-Amstelland. Hollands Midden. Rotterdam-Rljnmond. Brabant-Zuidoost. 

Tabel 4 . 3  laat duidelijke verschillen zien zowel tussen als binnen (groepen) politieregio's.  

In  de groep 'stijgers' ontlopen landelijke en stedelijke gebieden elkaar weinig terwijl zi j  in  

de 'contrast-groep' een tegengestelde ontwikkeling vertonen. Maar voor alle groepen geldt 

dat sprake is van een duidelijke parallelle ontwikkeling van de onveiligheidsbeleving ener

zijds en een aantal 'oorzaken', zoals geweldscriminaliteit en buurtdreiging, anderzijds. 

Voor de laatste geldt dat zij niet alleen actuele verschillen in  onveiligheidsbeleving verkla

ren maar ook veranderingen in de ti jd. 

Enigszins verrassend is het feit dat ook de zichtbaarheid en beschikbaarheid van de politie 

zich in dezelfde richting hebben ontwikkeld als de onveiligheidsbeleving. Waarbij uiter

aard de vraag rijst in hoeverre de door de bevolking ervaren, afgenomen beschikbaarheid 

van de politie (in hun gemeente of buurt) zelfstandig, dus onafhankelijk van de bekende 



'oorzaken', heeft bijdragen aan de hogere onveiligheidsbeleving. Om dit te toetsen is een 

regressie-analyse uitgevoerd waarin zowel de zichtbaarheid als de beschikbaarheid van de 

politie zijn meegenomen. De uitkomst is verrassend: de (afgenomen) beschikbaarheid van 

de politie, zoals ervaren door de bevolking, blijkt inderdaad van invloed op de onveilig

heidsbeleving. 

De vraag is  of de door de burger ervaren beschikbaarheid van de politie correspondeert 

met de werkelijke sterkte-verdeling binnen politieregio's .  Er zijn noch betrouwbare noch 

vergelijkbare sterktecijfers voorhanden over zowel 1 99 2  als 1 994 om die vraag te beant

woorden .  Wel i s  bekend dat in veel politieregio's als direct uitvloeisel van de regionalisatie 

een herverdeling heeft plaatsgevonden waarbij de landelijke gebieden pol itiesterkte heb

ben moeten inleveren ten gunste van de stedelijke gebieden. 
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D E N T E N 

I n l e i d i n g  

Incidenten op het terrein van openbare orde en veiligheid worden in de meeste gevallen 

op gemeentelijk, regionaal of provinciaal niveau afgehandeld. In  een beperkt aantal geval

len is er (ook) een betrokkenheid van de rijksoverheid. 

Zo heeft de minister van Binnenlandse Zaken bevoegdheden en verantwoordelijkheden 

ten aanzien van de handhaving van de openbare orde en veiligheid. Ook is deze minister 

coördinerend bewindspersoon op het gebied van crisisbeheersing, met name op rijksni

veau . Bij de uitvoering hiervan heeft de minister de  beschikking over het Landelijk 
Coördinatiecentrum (LCC) . De betrokkenheid van het ministerie van Binnenlandse 

Zaken bij evenementen of (dreigende) incidenten is afhankelijk van de omvang, de aard 

van de problematiek (primair openbare orde en veiligheid) , de noodzaak tot bestuurlijke 

coördinatie tussen verschillende bestuurslagen en andere departementen en de behoefte 

aan personele en/of materiële bijstand . 

Bij een (dreigende) verstoring van de openbare orde en veiligheid en/of in acute noodsitu

aties coördineert het LCC het overheidsoptreden en verzorgt de (coördinatie van de) 

informatievoorziening tussen de verschillende bestuurslagen. Indien, in  geval van calami

teiten of incidenten van een grotere o mvang, een intensieve interdepartementale coördi

natie is vereist, zorgt het LCC voor de structuren en faciliteiten ten behoeve van het 

Nationaal Coördinatiecentrum (NCC), waarin tevens het Nationaal Voorlichtings

centrum (NVC) is opgenomen. De werkzaamheden verricht in het kader van de water

overlast in 1 99 5  kunnen als voorbeeld worden genoemd. 

In  dit hoofdstuk wordt een aantal (groepen van) incidenten op het terrein van de openba

re orde en veiligheid beschreven waarbij het LCC in meer of mindere mate betrokken is 

geweest; de beschreven incidenten hebben in het algemeen ook de (inter)nationale media 

gehaald. De periode die in ogenschouw is genomen (de verslagperiode) beloopt ongeveer 

twee jaar en begint medio 1 994 .  

Het  geschetste beeld i s  zeker niet uitputtend. Met name d ie  gebeurtenissen worden 

beschreven die belangrijke aandachtspunten of leermomenten hebben opgeleverd voor 

degenen die verantwoordelijk zijn voor de incident- en rampbestrijding. 

_5 
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V e r g e l i j k i n g  t u s s e n  d e  h u i d i g e  r a p p o r t a g e  e n  d e  I n t e g r a l e  

V e i l i g h e i d s r a p p o r t a g e  1 9 9 4  
In  d e  voorliggende rapportage i s  gekozen voor dezelfde groepen incidenten als gehanteerd 

in de Integrale Veiligheidsrapportage 1 994.  Hierdoor wordt het mogelijk om, waar rele

vant een vergelijking te maken tussen beide rapportages .  Een vergelijking zal altijd met 

de nodige nuanceringen moeten worden gemaakt omdat een overzicht van bijzondere 

incidenten - de term 'bijzonder incident' geeft het al aan - steeds zeer wisselend is. 

Wanneer beide rapportages naast elkaar worden gelegd, vallen de volgende aandachtspun

ten op: 

belangrijke randvoorwaarden voor effectief (overheids)optreden zijn een goede com

municatie en onderlinge samenwerking tussen alle partijen die bij  de bestrijding van 

een incident zijn betrokken; 

een goede voorbereiding (preparatie) is van essentiële betekenis.  Dit geldt in beginsel 

voor elk type incident en ongeacht de omvang. Bij een goede voorbereiding gaat het 

om: planvorming, communicatiestrategie, aandacht voor de middellange en lange ter

mijn opleiding en training, oefeningen en simulaties, voldoende bestuurlijke betrok

kenheid en stelselmatige aandacht voor deze punten; 

het stelselmatig oefenen van vorenbedoelde preparatieve activiteiten. Door oefenen 

worden voorbereidingen getoetst op effectiviteit en realiteit; 

de wenselijkheid van een zo uniform mogelijk overheidsoptreden bi j  gebeurtenissen 

die min of meer gelijktijdig verspreid over het land plaatsvinden. Deze uniformiteit 

kan worden bevorderd door onder meer het formuleren van tolerantiegrenzen en geza

menlijke uitgangspunten voor dat optreden . Op nationaal niveau vervult het LCC 

hierbij een faciliterende en coördinerende rol . 

5 . 1  B i j z o nde r e  i n c ide n t e n  

S c h e e p s - e n  t r e i n i n c i d e n t e n  

ScheepsilIcidenten 
De Commissie Binnenvaartrampenwet publiceert in de Staatscourant verslagen van 

onderzoeken naar aanvaringen en andere ongevallen op de binnenwateren; onderzoeken 

die naar verwachting Jeereffecten opleveren. Hieronder een tweetal zaken. 

Op 4 augustus 1 994 kwam een duwboot in aanvaring met de groene lichtopstand van de 

Noorder Voorhaven van de Volkeraksluizen. Vermoeidheid van de schipper speelde hier

b ij een rol. De Commissie Binnenvaartrampenwet merkt in haar uit 1 99 5  daterend onder

zoeksverslag van deze aanvaring op dat zij a l  verscheidene zaken heeft behandeld waarbij 

de schipper/kapitein/roerganger door oververmoeidheid in slaap is gevallen.  Zij consta

teert dan ook met voldoening dat op 1 j anuari 1 99 5  de Wet vaartijden en bemannings-



sterkte binnenvaart, houdende bemanningsvoorschriften en een vaar- en rusttijdenrege

ling voor de binnenvaart, van kracht is geworden. De commissie spreekt de hoop uit dat 

een effectieve controle op het naleven van deze wet zal worden uitgeoefend. 

Op 20 september 1 994 vond op de Waal een aanvaring plaats tussen een Nederlands 

motorvrachtschip en een Duits motortankschip . Deze aanvaring is één van de vele die 

ontstaan door een onvoldoende gebruik van beschikbare communicatiemiddelen, zoals 

marifoon, licht- en geluidssignalen, aldus de Commissie in haar verslag. 

Treinincidenten 

Een ernstig treinongeval heeft zich voorgedaan op 3 1  mei 1 995  te Mook: de stoptrein van 

Arnhem naar Roermond reed een aantal baanwerkers aan. Drie van hen kwamen om het 

leven. Later in het jaar kwamen nog twee mensen om bij werkzaamheden aan spoorwegen .  

De Spoorwegongevallenraad is een  onderzoek gestart naar de  oorzaak van  het ongeluk bij 

Mook. Het rapport van de Spoorwegongevallenraad zal naar verwachting in medio 1 996 

openbaar worden. 

Binnen de Nederlandse Spoorwegen is een werkgroep bezig met het ontwikkelen van voor

stellen ter verhoging van de veiligheid van het personeel. Op korte termijn wordt gedacht 

aan het verscherpen van de huidige (veiligheids-) regelgeving, het stellen van extra eisen 

aan de opleiding van baanwerkers en evaluatie van bijna-ongevallen. Op de langere termijn 

zal, in het kader van pro-actie, bij het bouwen van nieuwe sporen rekening moeten worden 

gehouden met beperking van mogelijke onderhoudswerkzaamheden: zoveel mogelijk bou

wen met onderhoudsarme constructies en werken met duurzame materialen. 

Dat de veiligheid op en rond het spoor de aandacht heeft, blijkt ook uit  de berichtgeving 

in de media begin april 1 996  dat treinongelukken onvermijdelijk blijven omdat het bevei

ligingssysteem onbetrouwbaar zou zijn. De Nederlandse Spoorwegen zijn thans bezig met 

het ontwikkelen en invoeren van een nieuwe generatie ATB (Automatische 

Treinbeïnvloeding) . 

B r a n d e n  

I n  het bestek van deze rapportage voert het te ver alle branden over de verslagperiode te 

vermelden. Een aantal branden verdient in het kader van deze rapportage de aandacht. 

Op 19 april 1 9 95 zijn bij een brand aan de Motorkade te Amsterdam drie brandweerlieden 

van de gemeentelijke brandweer Amsterdam omgekomen. De brandweer Amsterdam heeft 

zelf het ongeval onderzocht en geëvalueerd; de Inspectie Brandweerzorg en Rampen

bestrijding van het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft het onderzoek op de voet 

gevolgd en een aantal aspecten van landelijk belang vanuit een eigen invalshoek belicht. 

1 1 9  

::J n 

I 

.. ..-l 



1 20 

Zo wordt benadrukt dat het gebruikelijk is dat een (tot onderbrandmeester opgeleide) 

bevelvoerder zich beperkt tot het bewaken van de inzet en de veiligheid van de eigen blus

eenheid; de coördinatie van meerdere bluseenheden berust bij een (tot adjunct-hoofd

brandmeester opgeleide) officier van dienst. 

Een algemene heroverweging van de blustactiek in Nederland is wenseli jk .  Daarbij dient 

aandacht te worden geschonken aan o .a .  het verruimen van de nu tot een traditionele 

binnen- of buitenaanval beperkte keuze. Kortom, nieuwe repressieve technieken moeten 

worden ontwikkeld en geïmplementeerd. 

Bij  de meest in gebruik zijnde persluchtappararuur kost het omschakelen op het ademen 

van buiten-lucht enige tijd en de vereiste handeling - het afzetten van het gelaatstuk - ligt 

niet voor de hand wanneer men verwacht binnen zeer korte tijd naar binnen te zullen 

gaan. Dit  kan uitnodigen, zeker wanneer er oponthoud ontstaat bi j  het betreden van een 

pand, tot een onnodig en ongewenst persluchtverbruik. De bedoelde persluchtapparatuur 

zou moeten worden aangepast; bovendien is het wenselijk dat die apparatuur niet meer in 

de handel wordt gebracht. 

Op 28 februari 1 99 6  brak brand uit in een opslagloods met gevaarlijke stoffen aan de 

Keilehaven in het oude Rotterdamse havengebied. De brand zorgde voor veel overlast: de 

wijk Heijplaat aan de overkant van de haven werd als eerste gealarmeerd via het sirene

stelsel . korte tijd later werden ook de sirenes in Pernis, Hoogvliet en Spijkenisse geacti

veerd. Andere gemeenten ten zuiden van Rotterdam werden gewaarschuwd dat de bevol

king te maken kon krijgen met overlast en irritatie als gevolg van de stoffen in de rook. Bij 

de brand kwamen voornamelijk chloor en zoutzuur vri j .  

In de wijken waar de sirenes hebben geloeid, kreeg de bevolking de opdracht binnen te 

blijven en ramen en deuren te sluiten. De politie heeft de in- en uitvalsweg naar Heijplaat 

afgesloten. 

Pas tegen middernacht werd het sein 'brand meester' gegeven; het nablussen duurde nog 

de gehele volgende dag. 

Er is een justitieel onderzoek gestart naar de omstandigheden die tot de brand hebben 

geleid. Vooralsnog bestaat de indruk dat het bedrijf niet voldeed aan de voorschriften die 

zijn opgenomen in de vergunning voor de opslag van bepaalde gevaarlijke stoffen.  

De gemeente Rotterdam heeft een onderzoek ingesteld naar het  functioneren van het 

rampenplan en het verloop van de bestrijding van de brand. De Inspectie Brandweerzorg 

en Rampenbestrijding van het ministerie van Binnenlandse Zaken wordt op de hoogte 

gehouden van de voortgang van het onderzoek en stelt zelf thans geen onderzoek in. Eerst 

na afronding van het gemeentelijk onderzoek kan een definitief oordeel worden gegeven. 

Het min isterie van Binnenlandse Zaken heeft opdracht gegeven voor een onderzoek naar 

het functioneren en het bereik van de sirenes op 28 februari 1 99 6  en naar de reactie van 

de bevolking en de bedrijven.  De resultaten van dit onderzoek zullen worden betrokken 



bij de evaluatie van het functioneren van het nieuwe waarschuwingsstelsel in de proefge

bieden Zeeland en Rotterdam-Rijnmond. 

I n d u s t r i ë l e  o n g e v a l l e n 

In de verslagperiode heeft zich een aantal niet onbelangrijke storingen in nutsvoorzienin

gen voorgedaan: de gemeente Ede werd op 30 oktober 1 994 getroffen door een stroom

storing; de gemeente Bleiswijk werd op 27 juli 1 995  en op 2 februari 1 996 getroffen door 

een stroom- en gasstoring. 

Op 5 september 1 9 95 viel in  een gedeelte van Venlo gedurende korte tijd de drinkwater

voorziening uit. Het getroffen stadsdeel werd met behulp van tankauto's van water voor

zien. 

A a n  d a c h t s  p u n t e  n / l  e e r m  0 m e n t  e n 

Door ontwikkeling van wetenschap en techniek wordt de maatschappij in toenemende 

mate afhankelijk van kwetsbare voorzieningen zoals nutsbedrijven, computernetwerken en 

infrastructuur. De kwetsbaarheid van de samenleving door ongewenste (technische) sto

ringen, ongewenst menselijk handelen en ongewenste gebeurtenissen zoals (natuur)ram

pen kan aanleiding zijn voor een ernstige maatschappelijke ontregeling. Techni che 

infrastructurele systemen, zoals de elektriciteitsvoorziening, leveren produkten of dien

sten die belangrijk zijn voor het algemeen maatschappelijk funktioneren. 

In diverse studies wordt gewezen op het feit dat geïndustrialiseerde landen tegel i jkerti jd 

met hun technologische ontwikkeling kwetsbaarder zijn geworden voor verstoringen. Dit 

is wel gedefinieerd als de kwetsbaarheidsparadox: 'Naarmate een land minder kwetsbaar 

is in haar voorzieningen, komt iedere verstoring van de produktie, distributie en con

sumptie van die voorzieningen des te harder aan. '  

Niet alleen de technologische ontwikkeling van de  elektriciteitsvoorziening kan tot een 

toenemende kwetsbaarheid leiden. De technologische ontwikkeling heeft al geleid, en zal 

in  de toekomst nog verder leiden, tot een grotere penetratie van elektrische apparatuur en 

van elektronische regel-, controle- en besturingssystemen. Hierdoor is er sprake van een 

dubbele kwetsbaarheidsparadox. Zowel de afgenomen kwetsbaarheid van de elektriciteits

voorziening als de toegenomen penetratie van elektriciteitsvoorziening zorgen beide voor 

een toenemende maatschappelijke kwetsbaarheid bij een verstoring van de elektriciteits

voorzie ning. Daarnaast speelt een derde aspect een roL De toegenomen afhankelijkheid 

van de andere nutsvoorzieningen - zoals de gasvoorziening, de drink- en industriewater

voorziening, de waterhuishouding, de telecommunicatie en transport - van het gebruik 

van elektriciteit zorgt ervoor dat bij een u itval van elektriciteit, deze voorzieningen in 

principe ook verstoord kunnen raken. 

Recente incidenten in binnen- en buitenland laten zien dat uitval van al deze nutsvoorzie-

ningen op korte termijn vérstrekkende gevolgen kan hebben. 

Binnen de kwetsbare voorzieningen neemt de informatietechnologie een belangrijke en 
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specifieke plaats in.  In het bijzonder is hier de eerder geschetste dubbele kwetsbaarheids

paradox aan de orde. Daarbij is de toenemende afhankelijkheid van deze technologie een 

probleem van de eerste orde. Kennis wordt steeds meer in elektronische vorm opgeslagen 

en verzonden, met alle risico's vandien: inbraak door derden ('hacking') kan ertoe leiden 

dat belangrijke gegevens door onbevoegden kunnen worden ingezien, gewijzigd of zelfs 

gewist. Gegeven deze ontwikkeling zal de beveiliging van deze systemen uit  een oogpunt 

van vertrouwelijkheid, integriteit en beschikbaarheid in toenemende mate de aandacht 

van de overheid vragen. De snelle technologische ontwikkelingen en de gevolgen van het 

beleid van de Europese Unie met betrekking tot de liberalisering van de telecommunica

tiemarkt leiden tegelijkertijd voor de overheid tot een afstand nemen van een van oudsher 

door een staatsmonopolie gedomineerde sector (privatisering PTT) en de komst van ver

scheidene dienstenaanbieders en infrastructuurbeheerders. De overheid zal zich met deze 

ontwikkeling als uitgangspunt moeten richten op het scheppen van adequate controlemo

gelijkheden . 

In zijn algemeenheid onderstreept de toenemende afhankelijkheid van kwetsbare voorzie

ningen de noodzaak van maatrege len in de preventieve en preparatieve sfeer, ten einde 

(minimale) randvoorwaarden te scheppen voor de continuïteit van de nutssectoren. Van 

overheidswege wordt op dit moment gewerkt aan een harmonisering en m odernisering 

van het veiligheidsbeleid ten aanzien van de zogeheten vitale bedrijven, instellingen en 

objecten. Uitgangspunt daarbij is dat de verantwoordelijkheid voor een continuïteitsbe

leid wordt gedeeld door overheid én bedrijfsleven. 

D e  m 0 n s t r a  t i  e s / r e  1 1  e n 

Rech ts-links confrontaties 

Extreem rechts heeft in de verslagperiode in verschillende gemeenten demonstraties aan

gemeld; linkse tegenstanders kondigden vervolgens steevast een tegendemonstratie aan. 

In de meeste gevallen werden de demonstraties verboden uit vrees voor ernstige versto

ring van de openbare orde. 

De beslissing van de burgemeester van Zwolle een aangemelde demonstratie niet te ver

bieden, waarbij overigens harde afspraken zijn gemaakt om de demonstratie zo rustig 

mogelijk te doen verlopen, heeft veel aandacht in de media gekregen. De demonstratie in 

Zwolle, en ook de tegendemonstratie, zijn rustig verlopen. Ook de toegestane demonstra

ties in Leerdam eind maart 1 99 6  zijn zonder opvallende incidenten verlopen. 

Molukse demomtratie in Den Haag 

In het kader van het 45-jarig bestaan van de Republiek der Zuid-Molukken (RMS), het 

bezoek van H . M. de Koningin aan Indonesië en het 50-jarig bestaan, later in 1 995 ,  van 

de Republiek Indonesië heeft op 25 april 1 99 5  een demonstratie plaatsgevonden in Den 

Haag. Voorafgaand aan de demonstratie zijn tussen de organisatoren en de politie 



Haaglanden afspraken gemaakt om de demonstratie rustig te doen verlopen. Toch zijn er 

ongeregeldheden ontstaan. Daarbij zijn gewonden gevallen (leden van de Molukse orde

dienst, journalisten, politiemensen) en is schade toegebracht aan tientallen particuliere 

voertuigen, aan woningen en aan twee politie-auto's. 

Het jaar daarop i s  de viering van de Molukse onafhankelijkheid overigens zonder proble

men verlopen. 

Binnen de molukse gemeenschap in Nederland is thans overigens meer discussie over het 

ideaal van een onafhankelijke republiek der Zuid-Molukken dan tot voor kort . 

A nti-Israël demonstratie in Den Haag 

Deze demonstratie van radicale moslims, in 1 996 gehouden op 1 6  februari, in Den Haag 

is een jaarlijks terugkerende gebeurtenis, die teruggaat op een oproep van wijlen ayatollah 

Khomeiny. Tijdens de optocht zijn leuzen geuit die in  het bijzonder door de j oodse 

gemeenschap als bedreigend en verwerpelijk zijn ervaren. 

A andachtspunten 

De beschreven demonstraties doen vragen rijzen naar de geoorloofdheid ervan en naar de 

mogelijkheid entof wenselijkheid dergeli jke demonstraties te verbieden. 

Het recht op betoging is een essentieel grondrecht in een democratische rechtsstaat. Dat 

betekent niet dat dit recht te allen tijde onbeperkt kan worden uitgeoefend. Op grond van 

de Wet openbare manifestaties, kan een burgemeester een betoging verbieden indien de 

bescherming van de gezondheid, het belang van het verkeer of de bestrijding of voorko

ming van wanordelijkheden dit vordert. Dit houdt in dat een verbod alleen gerechtvaar

digd is, indien ook met alle beschikbare middelen de veiligheid van burgers n iet kan wor

den gegarandeerd. Kortom, er moet sprake zijn van een bestuurlijke overmachtssituatie . 

Beperking van het recht op betoging vanwege de inhoud van de uit te dragen boodschap 

is niet toegestaan.  Wel kan het zijn dat de inhoud van een betoging zodanige tegenkrach

ten oproept dat een bestuurli jke overmachtssituatie op grond van concrete feitelijke aan

wijzingen denkbaar is .  In dat geval is een voorafgaand verbod gerechtvaardigd, echter op 

grond van het openbare orde-aspect en niet op grond van de inhoud. 

Een toepasbare effectieve wijze van ingrijpen bij betogingen is betogers, die zich schuldig 

maken aan strafbare uitlatingen, direct aan te houden. Zou dat leiden tot ernstige versto

ringen van de openbare orde, dan kan de burgemeester direct de betoging doen beëindi

gen (artikel 8 van de Wet openbare manifestaties) . 

Een goede afstem ming van opsporingsbevoegdheden en bevoegdheden in het kader van 

handhaving van de openbare orde, afgestemd op de lokale omstandigheden en de aard 

van de situatie is van doorslaggevend belang. 
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Indien betogingen van bepaalde groeperingen verschillende keren flink uit de hand zijn 

gelopen, nadat plegers van strafbare feiten direct werden opgepakt kan dat een reden zijn 

om in het vervolg betogingen van die groeperingen te verbieden. Er zijn dan immers con

crete aanwijzingen dat dergelijke betogingen uitlopen op een situatie van bestuurlijke 

overmacht. 

Delllollstralieve acties agrariërs 

N aar aanleiding van het bi j  de Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel tOt wijziging van 

de mestboekhouding hebben met name in december 1 995  protesterende boeren, verenigd 

in drie actiecomités op diverse plaatsen in het land actie gevoerd. 

Langs een aantal autosnelwegen werden op parallelwegen en bij  op- en afritten naar 

schatting 8.000 tractoren en andere landbouwvoertuigen verzameld. In enkele gevallen 

werd een hoofdrijbaan gedurende korte tijd geblokkeerd door langzaam rijdende of stil

staande voertuigen.  In Den Haag werd op 7 december door een delegatie met 30 a 40 

tractoren een petitie aangeboden aan de minister van Landbouw, Natuurbeheer en 

Visseri j .  In  Utrecht werd op zaterdag 9 december een massaal bezochte bijeenkomst geor

ganiseerd, waarbij ernstig rekening werd gehouden met ongeregeldheden in de stad, op 

het wegennet rond de stad of met een in groten getale optrekken naar Den Haag. 

Uiteindelijk is het die dag rustig gebleven. 

Op 6 december bleek dat acties door het gehele land plaats konden vinden en een massaal 

karakter zouden kunnen krijgen. Vooralsnog was het onduidelijk wat de bedoeling van de 

actievoerders was. Dit was voor het ministerie van Binnenlandse Zaken voldoende aanlei

ding om, mede op verzoeken uit den lande, op 7 december een coördinerende bijeen

komst met vertegenwoordigers van de ministeries van Landbouw, Natuurbeheer en 

Visseri j ,  van Justitie en van Defensie, van de kabinetten van de commissarissen van de 

Koningin en van het Korps Landelijke Politiediensten (KLPD) bij het LCC te beleggen. 

In de preparatieve sfeer werden scenario's geschreven o m  op acties ti jdens en na het 

debat in  de Tweede Kamer op I I  december 1 9 9 5  voorbereid te zi jn.  

Door vertegenwoordigers van de drie actiecomités is op 1 1  december - direct na het voor 

de boeren teleurstellend verlopen debat - besloten de acties voort te zetten in de vorm 

van het vernietigen van mestdossiers en het weigeren van medewerking aan de adminis

tratieve invulling van het mestbeleid. 

Voetbalwedstrijden. 

Er hebben vele ' landsgrensoverschrijdende' voetbalwedstrijden plaatsgevonden. Om enke

le  te noemen: Feyenoord-Bremen (4 november 1 994 te Bremen), Ajax-Bayern München 

( 1 9  april 1 99 5  te Amsterdam), Ajax-AC Milan (24 mei 1 995  te Wenen), PSV-Leeds 

United (3 1 oktober 1 995  te Eindhoven) en Feijenoord-Borussia Mönchengladbach (7 

maart 1 99 6  te Düsseldorf) .  



Dergeli jke wedstrijden brengen verplaatsingen van (groepen van) Nederlandse en buiten

landse supporters met zich. Supporters die niet altijd alleen voor de wedstrijd komen. De 

verplaatsingen van supporters betekenen dat niet alleen de gemeente waar de wedstrijd 

wordt gehouden, wordt geconfronteerd met vraagstukken op het terrein van de handha

ving van de openbare orde. Ook bij voorbeeld grensgemeenten, de Nederlandse 

Spoorwegen en gemeenten gelegen aan het reistraject van de supporters kunnen worden 

geplaatst voor verstoringen van de openbare orde of van de bedrijfsorde (NS) . Een tijdige 

informatievoorziening tussen alle betrokkenen en afstemming van het optreden zijn van 

groot belang voor het beheersbaar houden van een en ander. 

Aaies politie-ambtenaren 
Het overleg tussen de minister van Binnenlandse Zaken en de politiebonden in 1 995 over 

een nieuwe politie-cao is niet zonder problemen verlopen. Met name in november en 

december hebben politie-bonden hun eisen kracht bijgezet met acties. De actievormen 

waren zeer divers: bijvoorbeeld werkonderbrekingen, demonstratieve bijeenkomsten en 

het uitdelen van snert bij reguliere verkeerscontroles .  Tijdens werkonderbrekingen werd 

noodhulp gegarandeerd. 

De rechtmatigheid van collectieve acties van politie-ambtenaren staat ter beoordeling van 

de rechter. Daarbij is in  het verleden al  een bepaalde mate van stakingsrecht erkend. 

Daarbij is in ogenschouw genomen dat taak en opdracht van de politie niet zijn te verge

lijken met de verplichtingen van een gewone werknemer en dat afwijking van de normale 

taakvervulling door de politie volstrekt anderssoortige consequenties heeft. 

A andachtspunlen/leermomeme/l 
Bij demonstratieve acties die verspreid over het land plaatsvinden, is het, met het oog op 

een zo uniform en effectief mogeli jk overheidsoptreden wenselijk om hel ders uitgangspun

ten te formuleren voor dat optreden. Daarbij dient tevens duidelijkheid te worden gescha

pen wat wel en niet wordt getolereerd. 

Het voorgaande geldt mutatis mutandis voor in- en uitreizende supporters. 

Communicatie en samenwerking is van wezenlijk belang. Alle betrokken bestuurlijke en 

operati onele partijen moeten tijdig worden geïnformeerd en moeten van elkaars voorge

nomen optreden op de hoogte zijn .  Dit bijvoorbeeld om te voorkomen dat het optreden 

op de ene lokatie leidt tot een verzwaring van de problemen op een andere lokatie. 

\X anneer afspraken worden gemaakt met bij voorbeeld organisatoren van demonstraties 

over wat wel en niet  zal worden getolereerd, dient bij schending door de demonstranten 

van die afspraken (justitieel) te worden opgetreden. 
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D r e i g i n g  ( a a n s l a g e n  e n  t e r r e u r ) 

Bali/aaI/slagen te A rnhem (Credit Lyonnais Bal/k; Banque Parisbas; hoofdkantoor BA SF) 

Op 1 7  oktober 1 99 5  vond bij het fi liaal in Arnhem van de Credit Lyonnais Bank 

Nederland een mislukte aanslag plaats. 

Op 2 j anuari 1 996 ontplofte rond middernacht een bom bij het kantoor van de Banque 

Parisbas annex Frans consulaat. Het pand heeft grote schade opgelopen en in de wijde 

omgeving sneuvelden ruiten. Deze aanslag werd opgeëist door de onbekende groepering 

Anti Nucleair Genootschap Stil Tegenoffensief (ANGST) . Dit zou duiden op een ver

band met de kernproeven van Frankrijk. Deze kernproeven hebben in ieder geval tot 

allerlei andervormige protesten geleid: onder andere het bekladden van het Franse consu

laat-generaal te Amsterdam met verf, een valse bommelding bij de Franse ambassade en 

het optakelen door een hoogwerker van een imitatie-atoombom bij het ministerie van 

Buitenlandse Zaken. 

Op 1 6  april 1 996 ,  eveneens rond middernacht, ontplofte een bom bij het voorportaal van 

de ingang van het hoofdkantoor van BASF. Er ontstond aanzienlijke schade. Het Earth 

Liberation Front (ELF), een radicale milieubeweging die in de afgelopen j aren al ver

scheidene sabotage-acties heeft geclaimd, lijkt blijkens een brief aan het actieblad Ravage 

de bomaanslag op te eisen. De directie van BASF houdt er rekening mee dat de bomaan

slag een vergelding is voor een milieuschandaal - het lozen van bentazon in de Rijn waar

door het water niet meer geschikt was voor consumptie - dat het Arnhemse produktiebe

drijf j aren eerder heeft veroorzaakt. 

De actiegroep ELF heeft in november 1 99 5  en februari 1 996 in Ravage oproepen 

geplaatst waarin respectievelijk wordt aangedrongen op het plegen van RaRa-achtige aan

slagen en het vormen van ondergrondse cellen. ELF roept twee keer per jaar een bepaalde 

week uit tot "Earth night",  waarin de aanval moet worden ingezet tegen multi-nationals 

die milieu-onvriendelijk zouden zijn . 

A al/dachlSpUl/lel1 
Het dreigingsbeeld lijkt sterk te worden bepaald door ontwikkelingen die elders in de 

wereld plaatsvinden en een vertaling vinden naar Nederland: bij voorbeeld reacties op 

Franse kernproeven en reacties van in Nederland verblijvende nationaliteiten op conflic

ten in het 'geboorteland' (gebeurtenissen b ij bijvoorbeeld Turkse en I s raëlische gebouwen 

en instellingen) . De internationale ontwikkelingen hebben geleid tot het treffen van onder 

meer extra (structurele of incidentele) politiële maatregelen bij  deze gebouwen en instel

lingen .  

H e t  tijdig reageren o p  buitenlandse ontwikkelingen en h e t  adequaat inschatten v a n  conse

quenties naar de Nederlandse situatie is dan ook zeer belangri jk om tijdig bewakings- en 

beveiligingsmaatregelen te kunnen adviseren en te (laten) treffen .  



Ook de vestiging van het Internationaal Tribunaal Oorlogsmisdaden voormalig 

Joegoslavië te Den Haag betekent een bron van potentiële dreiging. Er zijn adviezen uit

gebracht over de beveiligingsvoorzieningen ten behoeve van het zittingsgebouw en van de 

meest betrokken personen. Afgewacht zal moeten worden in hoeverre de zittingen van het 

Tribunaal gevolgen zullen hebben voor de openbare orde en veiligheid in  Den Haag en 

elders in Nederland. 

Ook bij de discussie over het eventueel naar Nederland halen van het Internationaal 

Strafhof zullen de mogelijke gevolgen voor de openbare orde en veiligheid in Nederland 

worden meegewogen.  

Naast vorenbedoelde "dreigingen" moet ook de (voortgaande) radicalisering van kleine 

delen van de milieubeweging (zie de bomaanslagen in Arnhem) niet worden onderschat. 

Negatieve effecten op de besluitvorming rond en uitvoering van grootschalige infrastruc

turele projecten kunnen niet worden uitgesloten. 

N a t u u r r a m p e n  

\.\7atero·verlast 

In september 1 9 94 zorgde overvloedige regenval voor overstromingen in de provincie 

Noord-Holland. Dit bleek later een opmaat te zijn naar de wateroverlast begin 1 99 5 .  

Voor rampenbestrijdend e n  crisisbeheersend Nederland stond 1 99 5  met name i n  het 

teken van de overlast als gevolg van de uitzonderlijk hoge waterstand van de rivieren. 

Waar dit Kerst 1 993  nog vooral beperkt bleef tot de Maas en de provincie Limburg, wer

den in de periode van 23 januari tot 5 februari burgers en autoriteiten in liefst zes provin

cies - Limburg, Gelderland, Zuid-Holland, Noord-Brabant, Overijssel en Utrecht -

getroffen door het wassende water. 

In  Limburg bleken burgers, bedrijven en overheid beter voorbereid, zodat minder schade 

werd aangericht dan in 1 99 3 .  In het Rivierengebied in midden-Nederland veroorzaakte 

het extreem hoge waterpeil in de Maas, Rij n,  Waal en IJssel het risico van een (acute) 

dijkdoorbraak, waarna de daarachter gelegen polders in een mum van tijd onder water 

zouden lopen. Deze dreiging leidde tot een evacuatie van circa een kwart miljoen mensen 

die gedwongen werden huis en haard achter te l aten : een verplaatsing groter dan die tij

dens de watersnoodramp van 1 9 5 3 .  

D e  wateroverlast i n  1 99 5  i s  al omschreven als "een bestuurlijke operatie die zijn weerga in 

ons land nog niet kende" .  De verantwoordelijkheid voor de bestrijding van de waterover

last en haar gevolgen lag primair bij de betrokken lokale besturen. Een groot aantal coör

dinatiecentra was actief. Daarnaast werd de bestrijding op landelijk niveau gecoördineerd 

door het Lee. Op ongekend grote schaal is uit alle delen van het land - en soms over de 

landsgrenzen heen - personeel en materieel ingezet. Daarnaast droeg het Lee zorg voor 
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een permanente coördinatie van de informatievoorziening russen de betrokken instanties 

op de diverse niveaus. 

Bij de schade-afwikkeling zijn als vertrekpunt genomen de afspraken die na de aardbeving 

in 1 992  en bij de wateroverlast van Kerst 1 9 9 3  hun praktisch nut hebben bewezen. D e  

ervaringen hadden geleerd dat dit 'model' dat in d e  praktijk is ontwikkeld zorgvuldig 

werkt. Teneinde toch een meer structurele regeling te realiseren, zodat meer rechtszeker

heid en duidelijkheid vooraf kan worden geboden, wordt er naar gestreefd een wettelijke 

regeling te treffen voor een tegemoetkoming in schade bij rampen. Deze wettelijke rege

ling zou zich in eerste instantie moeten richten op zoetwateroverstromingen en aardbevin

gen, maar zou ook van toepassing kunnen zijn in geval van andere rampen die van verge

lijkbare omvang zijn als de wateroverlast van 1 99 5 .  Uitsluitend die schade waartegen 

gedupeerden zich niet kunnen verzekeren of die niet elders kan worden verhaald, zou 

voor vergoeding in aanmerking moeten komen. Het kabinet streeft ernaar in het najaar 

van 1 99 6  een wetsvoorstel aan te bieden aan de Tweede Kamer. 

De wateroverlast heeft een zeer grote impuls gegeven aan de voortvarendheid waarmee 

rivierdijkversterkingen zijn opgepakt. Om de voortgang van de meest urgente dijkverster

kingen te versnellen is de Deltawet grote rivieren in korte tijd tot stand gebracht en in 

werking getreden. 

A all.da htspuntelllleermomenten 
Het overheidsoptreden bij de bestrijding van de wateroverlast is uitvoerig geëvalueerd. Zo 

heeft het Crisis Onderzoeks Team (COT), in opdracht van de minister van Binnenlandse 

Zaken, een evaluatie uitgevoerd van de evacuatieproblematiek. 

De voornaamste conclusies van de bestuurlijke evaluaties zijn: 

De bestaande bevoegdhedenverdeling tussen de drie bestuurslagen - zoals vastgelegd 

in de Rampenwet en de Handleiding Rampbestrijding - is adequaat gebleken en 

behoeft derhalve geen herziening. 

Centralisatie en bemoeienis van een hoger bestuurlijk niveau dienen in een relatief 

vroeg stadium in het besluitvormingsproces te geschieden. 

Eventuele onduidelijkheden over de rol- en positiebepaling van burgemeesters en de 

coördinerend burgemeester, mede in relatie tot het provinciale niveau, dienen te wor

den opgelost door middel van eenduidige afspraken over verantwoordelijkheden en 

bevoegdheden; deze afspraken moeten worden vastgelegd in regionale convenanten, 

rampenplannen en rampbestrijdingsplannen en vervolgens worden nageleefd . 

Ten tijde van een ramp liggen de bevoegdheden en verantwoordelijkheden van water

autoriteiten (in het bijzonder waterschappen) in de sfeer van beheer en advies. Het 

opperbevel is en blijft bij de burgemeester. Waar nodig dienen rol en positie van de 

waterautoriteiten te worden verhelderd in draaiboeken en plannen. 



Een goede voorbereiding is van doorslaggevende betekenis.  Deze ' Iesson learned' is 

relevant voor alle ramp- en incidenttypen. Bij  een goede voorbereiding gaat het om: 

planvorming, mediastrategie, aandacht voor de middellange en lange termijn, oplei

ding en training, oefeningen en simulaties, voldoende bestuurlijke betrokkenheid en 

stelselmatige aandacht voor deze punten. Bovendien is het van het grootste belang al 

die voorbereidende activiteiten in de prakti jk te toetsen door middel van oefenen. 

Provincies en gemeenten dienen bij de voorbereiding van evacuaties meer aandacht te 

besteden aan te verwachten problemen op lange(re) termijn. Het gaat dan om bijvoor

beeld het handhaven van de openbare orde en veiligheid in het geëvacueerde gebied, 

omgang met de achterblijvers, toegang tot het verlaten geb ied etc. 

Een beter op elkaar afgestemd toelatings- en ontheffingsbeleid is mogelijk door crite

ria op te nemen in een vóóraf tussen provincie (s) en gemeenten overeengekomen 

model-noodverordening. 

Voor alle bestuurli jke niveaus geldt als belangrijk aandachtspunt het inventariseren 

van de mogeli jkheden voor langdurige grootschalige opvang van evacués .  

Het is vrijwel onmogelijk eenduidige criteria te ontwikkelen voor (grootschalige) eva

cuaties bij dreigende wateroverlast. Wel kan via interprovinciaal overleg - waarbij de 

minister van Binnenlandse Zaken desgewenst een bemiddelende en/of sturende rol 

kan vervullen - worden bevorderd dat in ieder geval op elk niveau dezelfde  aspecten in 

de overwegingen om al of niet te evacueren, worden betrokken. 

Bij grootschalige evacuaties is het voor de overheid niet nodig om iedereen te registre

ren; slechts degenen die op overheidshulp zijn aangewezen, dan wel groepen die zelf 

hulp kunnen bieden. Voor registratie komen dus grosso modo in aanmerking: ener

zijds mensen in opvangcentra, verpleeghuizen en ziekenhuizen en anderzijds huisart

sen, apothekers, geestelijk verzorgers en dergelijke. 

Gedurende de aanpak an een incident dient te worden vermeden dat gezagsdragers 

publiekelijk op elkaar gaan reageren of elkaar bekritiseren. Publieke berichtgeving over 

besluiten die zijn genomen in bestuurlijk overleg, dient pas te geschieden nadat ande

re betrokken bestuurders op de hoogte zijn gebracht van de genomen besluiten. 

Een snelle en adequate informatievoorziening tussen de diverse bestuurslagen is 

belangrijk voor een doeltreffende rampbestrijding. Belangrijke instrumenten daarbij 

zijn betrouwbare situatierapporten inclusief overzichten van de verleende bijstand, als

mede het détacheren van liaisons. 

Het is  noodzakelijk een zo goed mogelijk op elkaar afgestemde verspreiding van infor

matie aan pers en bevolking te realiseren. Met het op oog hierop zal een eventuele 

instelling van het Nationaal Voorlichtingscentrum in voorkomend geval eerder worden 

bekeken. Ook moeten sluitende afspraken worden gemaakt over welke informatie van

uit welk coärdinatieniveau wordt verstrekt. 

Met het brandweerveld worden verdere afspraken gemaakt over het stroomlijnen en 

verfijnen van de procedures en begrippen in het kader van de bij standsverlening. 
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E MA' S 

I n l e idi n g  

Evenals de vorige rapportages bevat de Integrale Veiligheidsrapportage 1 996 een aantal 

beschouwingen rondom een aantal actuele en voor het veiligheidsbeleid relevante the

ma's. Het betreft (kwantiatieve enlof kwalitatieve) analyses van onderwerpen die uit 

maatschappelijke en politiek-bestuurlijke overwegingen bijzondere aandacht verdienen 

van het bestuur op nationaal en lokaal niveau. Kenmerk van deze veiligheidsvraagstukken 

is dat ze alle een samenhangende en gezamenlijke aanpak vereisen van alle betrokken par

tijen, dat wil zeggen overheid, maatschappelijke organisaties, bedrijfsleven en burgers. 

In dit hoofdstuk worden de volgende veiligheidsthema's nader belicht: 

jeugd en veiligheid (6 . 1 ) ;  

drugoverlast(6 . 2 ) ;  

veilige leefomgeving en risicobeheersing (6 .3 ) ;  

toezicht (6 .4) ;  

geweld (6 .5 ) ;  

roofovervallen ( 6 . 6 ) ;  

material isering v a n  immateriële schade ( 6 . 7 ) ;  

illegaal verblijf en veiligheid en veiligheid in en rond asielzoekerscentra (6 .8) ;  

gezondheidsrisico's (6 .9 ) ;  

onveiligheidsbeleving en risicobewustzijn bevolking ( 6 . 1 0) ;  

preventie van brandstichting (6. 1 1 ) .  

Van deze onderwerpen zijn roofovervallen e n  jongeren e n  veiligheid, voorzover het de 

betrokkenheid bij jeugdcriminaliteit van allochtone groeperingen betreft, in  de vorige rap

portages (thematisch) aan de orde gesteld. De toen gepresenteerde cijfers zijn in deze 

rapportage geactualiseerd. De andere onderwerpen zijn nieuw in dit kader. De eerste vier 

thema's zijn veiligheidsvraagstukken die als prioriteit zijn aangegeven in de nota 

Veiligheidsbeleid 1 99 5 - 1 998 .  

_6 

1 3 1  
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6 . 1  J E U G D  E N  V E I L I G H E I D  

In  vorige integrale veiligheidsrapportages is aandacht geschonken aan het thema jeugdcri

minaliteit in relatie tot allochtone herkomst.  Daarbij is een kwantitatieve anal se gegeven 

van (ontwikkeling van) de betrokkenheid van allochtone jongeren bij diverse vormen van 

jeugdcriminaliteit in de vier grote steden. Geconcludeerd werd dat allochtone jongeren 

verant\ oordelijk zijn voor een buitenproportioneel deel van de jeugdcriminaliteit in de 

vier grote steden.  Een analyse van de zogeheten 'first-offenders toonde aan dat hun aan

tal groeit, hun gemiddelde leeftijd steeds lager ligt en het aandeel van meisjes in de 

omvang van criminal iteit toeneemt. 

In 1 994 is het rapport van de Commissie Jeugdcriminal iteit (Commissie Van Montfrans) 

verschenen waarin eveneens aandacht wordt gevraagd voor de jeugdcriminaliteit en het 

kabinet onder meer geadviseerd wordt te investeren in een integrale aanpak. In  het rap

port wordt voorts een lans gebroken voor behoud van de jeugd- (en zeden-) politie als 

afzonderli jk specialisme binnen de nieuw-gevormde regiopolitie-korpsen. Verder wordt 

gepleit voor de ontwikkeling van een Cliënt Volg Systeem' om de informatieuitwisseling 

te bevorderen tussen politie, Openbaar Ministerie en Raad voor de Kinderbescherming. 

Dit alle heeft ertoe bijgedragen dat een integrale aanpak van de jeugdcriminaliteit één 

van de speerpunten is geworden in het veiligheidsbeleid van dit kabinet. Reden om er ook 

in deze integrale veiligheidsrapportage speciale aandacht aan te besteden. 

Dit gebeurt in de vorm van twee onderzoeksverslagen: één met als onderwerp de proble

matiek van de zogeheten ' 1 2-minners' en één met als onderwerp de organisatie van de 

jeugd taak binnen de regiokorpsen. 

Het eerste onderzoek is uitgevoerd door het Wetenschappelijk Onderzoek- en 

Documentatiecentrum (WODC) van het ministerie van Justitie en geeft een analyse van 

de ernst en omvang en eventuele groei van de betrokkenheid van 7 tot en met I I -jarigen 

bij diverse vormen van jeugdcriminaliteit. Het tweede onderzoek is uitgevoerd door het 

advies- en onderzoeksbureau Van Dijk, Van Soomeren en Partners en geeft een evaluatie 

van de wijze waarop de jeugd- (en zeden)taak van de politie is georganiseerd binnen de 

regiokorpsen en in hoeverre deze beantwoordt aan te stellen kwaliteitseisen.  

6 . 1 . 1  O v e r  c r i m i n a l i t e i t  e n  k a t t e k w a a d  

I n  drie steden (Amsterdam, Haarlem en Alphen aan den Rijn) heeft het WODC in de 

periode maart-april 1 99 6  onderzoek gedaan naar de aard en frequentie van strafbare fei

ten die door kinderen van 7 tot en met 1 1  jaar worden gepleegd. D aartoe zijn gesprekken 

gevoerd met sleutelfiguren in deze steden en werden uit de politieregistratie alle kinderen 

in deze leeftijdcategorie geselecteerd die in 1 994 en 1 995 " egens strafbare feiten met de 

politie in aanraking zijn gekomen. 



Hoewel het onderzoek niet de pretentie had representatief te zijn geven de overeenkom

sten in de verhalen van alle gesprekspartners aanleiding tot de veronder telling dat het 

overheersende beeld in andere steden niet veel anders zal zijn dan hier wordt geschetst. 

De gesprekspartners zijn unaniem van mening dat er geen sprake is van een structureel of 

maatschappelijk probleem. Evenmin wordt een toename geconstateerd van het aantal 

door ' 1 2-minners ' gepleegde strafbare fe iten.  De  sleutelfiguren uit de 'eerste lijn ' (politie, 

raden voor kinderbescherming en basisscholen) zeggen zonder uitzondering dat zij slechts 

mondjesmaat in aanraking komen met kinderen van 7 tot en met 1 1  jaar die strafbare fei

ten plegen. Ook de cijfers uit de politi eregistratie wijzen uit dat het om relatief geringe 

aantallen gaat. Bovendien is het merendeel van de trafbare feiten van betrekkelijk 

onschuldige aard. In de figuren 6 . 1 tot en met 6 . 6  worden de gegevens uit de politieregis

tratie gepresenteerd. 

Figuur 6.1 : Wegens strafbare feiten bij de politie 
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Figuur 6.3: Percentage delicten Haarlem in 1994 &. 1 995 
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Figuur 6.5: Leeftijdsverdeling in procenten i n  
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figuur 6.4: Percentage delicten in Alphen aId Rijn in 1 994 I!t 
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Een groep die aparte vermelding verdient, betreft de kinderen die meer dan eens in  de 

registratie voorkomen.  Het gaat -gerekend over twee jaar en over alle drie de steden- om 

36  kinderen. Bij 25 kinderen gaat het om twee feiten en bij één kind om vijf. Over het 

algemeen zijn de feiten niet ernstig, maar de herhaling op zichzelf is voldoende aanleiding 

om extra aandacht aan deze kinderen te besteden. Een probleem daarbij i s  dat deze kin

deren niet automatisch gesignaleerd worden door het registratiesysteem. Zeker als de fei

ten door verschillende politiemensen worden afgehandeld, kunnen zij door de mazen van 

het net glippen. Het verdient aanbeveling om een zodanige voorziening te creëren dat 

herhaalde feiten automatisch opgemerkt worden,  opdat gepaste actie ondernomen kan 

worden. 



Het is moeilijk om uit deze cijfers een algemene conclusie te trekken. Gegeven de kleine 

aantallen zijn variaties tussen jaren en steden eerder aan het toeval te danken, dan aan 

structurele verschillen. Hoewel dit geen verrassing mag heten, valt wel op dat 

(winkel) diefstallen en vernieling het meest voorkomen.  De ernstiger delicten zoals 

geweld- en zedendelicten vormen een kleine minderhe id. Voor druggebruik werd geen 

enkele aanwijzing gevonden. Daarnaast is  er een tamelijk grote consistentie in de sterke 

vertegenwoordiging van 1 I - jarigen in de registratie. Uit andere bron (politie en HALT

bureau) bli jkt dat de groep gedomineerd wordt door jongens. 

Er is speciale aandacht aan de etnische achtergrond besteed. In het bijzonder de vraag of 

er -naar de mening van de sleute lfiguren- enig verband bestaat tussen etnische afkomst en 

het plegen van strafbare feiten.  De meningen daarover lopen uiteen. Zo wordt gewezen 

op het demografische gegeven dat in Amsterdam al om en nabij de helft van de 7 tot en 

met 1 1  jarigen van een andere dan Nederlandse afkomst is; een eventueel groot aandeel 

van allochtonen is dan niet anders dan een afspiegeling van de verhoudingen in de popu

latie. Anderen hebben de indruk dat etnische groepen wel oververtegenwoordigd zijn. Het 

kleine aantal respondenten en de u iteenlopende observaties in overweging nemende, kan 

er op deze plaats hieromtrent geen conclusie worden getrokken. 

Ondanks de eerder gemaakte voorbehouden is één algemene conclusie gewettigd: het valt 

wel mee met de aantallen geregistreerde strafbare feiten die door ' 1 2-minners' gepleegd 

worden'. 

Dat neemt niet weg dat er zich wel incidentele probleemgevallen voordoen. De problema

tiek l i jkt dan echter eerder van pedagogische en sociale aard te zijn dan een justitieel- of 

veiligheidsprobleem. 

Deze conclusie heeft consequenties voor de benadering.  De definitie van het probleem is 

bepalend voor de instanties die zich ermee bezighouden en dus ook voor het scala aan 

reacties dat ter beschikking staat. Een 'natuurli jke' en automatische beleidsreactie van 

justitiële zijde bestaat uit het uitbreiden van het beschikbare (strafrechteli jke) instrumen

tarium naar deze leeftijdcategorie. Het gevaar dreigt dat de strafrechtelijke benedengrens 

verlaagd wordt; geen van de gesprekspartners is  hiervoor geporteerd . Het strafrecht biedt 

niet de meest wenselijke, of geschikte, interventies voor deze kinderen: "we schieten dan 

met een kanon op een mug" . De aangewezen beleidsterreinen vinden we dan eerder bij de 

ministeries van O nderwijs en van Volksgezondheid, Welzijn en Sport dan bij  het ministe

rie van Justitie.  Daarmee is niet gezegd dat justitieel beleid geheel irrel evant is voor deze 

kinderen. Dit beleid dient dan wel in het teken te staan van de kern van het 'probleem'.  

Eerder werd dat gedefinieerd als pedagogisch en sociaal .  Justitiele beleidsterreinen als 

kinderbescherming en preventie komen dan als eerste in aanmerking. Daarnaast neemt 

ook de politie een centrale plaats in, omdat zij vaak als eerste in aanraking komt met de 

incidentele serieuze delinquentie van ' 1 2-minners' .  De vraag dringt zich op in hoeverre 

de huidige inspanningen voldoen om een passend antwoord op probleemgevallen te 

geven. Het antwoord daarop is overwegend positief: voor de  incidentele ernstige feiten is 

er een adekwaat netwerk van verwijzing en (justitiële) hulpverlening. Over de kwaliteit 
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van de interventies door de hulpverlening kan hier geen uitspraak worden gedaan. Er 

wordt kortom niet zozeer behoefte aan nieuw beleid gevoeld, alswel aan de voortzetting 

en eventueel intensivering van bestaand beleid. 

Voortzetting van lokaal beleid wordt vooral bepleit ten aanzien van participatie in hulp

verlenings- en verwijzingsnetwerken alsmede continuering van succesvolle preventiepro

jekten in buurten en op basisscholen. Een intensivering van beleid zou eruit kunnen 

bestaan om in een landeli jk 'cliëntvolgsysteem'  voor ' 1 2-plussers' met politiecontacten, 

ook de hier onderzochte leeftijdsgroep onder te brengen. Bli jkens de reacties van de gein

terviewden is dit een controversiële kwestie . Hoewel menigeen de behoefte voelt aan bete

re informatie-uitwisseling opdat vroegtijdiger signalering kan plaatsvinden, beseft men 

tegeli jkerti jd  dat aan de opzet van een dergeli jke 'boefjesbank' de nodige mitsen en maren 

kleven .  Welke doeleinden worden ermee gediend, strafrechtelijke- of hulpverleningsdoel

einden? Het antwoord op deze vraag bepaalt niet alleen wie toegang heeft tot het systeem: 

de raden voor kinderbescherming, de politie, het Openbaar Ministerie, maar ook de 

mogel ijke consequenties van registratie .  Daarmee hangt samen welke informatie van de 

kinderen vastgelegd gaat worden. Welke stigmatiserende gevolgen heeft registratie? 

Gegeven het kleine aantal ernstige zaken waarvoor registratie nuttig kan zijn, li jkt het 

onontkoombaar dat er een groot aantal kinderen geregistreerd gaat worden, waarvan ach

teraf zal blijken dat de noodzaak ervan niet aangetoond is. Om dezelfde reden kunnen er 

vraagtekens gezet worden bij de kosteneffectiviteit van een omvangrijke databank. 

Een punt van zorg is de dreigende teloorgang van het j eugdspecialisme bij de politie. 

Hierdoor ontstaat het gevaar dat decentraal de expertise ontbreekt -of verdwijnende is

om een juiste diagnose te stellen, tengevolge waarvan niet of niet op tijd doorverwezen 

wordt. Menig politiefunctionaris pleit voor de herinvoering van het specialisme jeugd op 

meer structurele basis. De indruk bestaat dat de 'j eugdprofessionals' in de districten 

vooral uit eigen beweging hebben gekozen voor het doen van cursussen op dit terrein. 

Hierdoor kunnen zij  een bepaald percentage van hun werkzaamheden besteden aan de 

jeugdtaak. In de formele organisatiestructuur bestaat de j eugdpolitie als zodanig niet 

(meer) . De 'professionals' kunnen dankzij hun expertise goed inschatten wanneer verwij

zing naar ( justitiële) hulpverlening geïndiceerd is .  Zij zijn echter niet in  alle districten 

even goed vertegenwoordigd en zijn ook niet de enigen die in aanraking komen met ' 1 2-

minners ' .  De politiemensen zonder dit specialisme hebben ook contacten met ' 1 2 -min

ners' .  Hun deskundigheid en vaardigheden op dit terrein liggen vanzelfsprekend op een 

lager niveau. In de organisatie ontbreekt veelal een mechanisme waardoor de specialisten 

automatisch ingeschakeld worden bij zaken die ' l 2-minners' 

betreffen .  De effectiviteit van de politiecontacten kan worden vergroot indien er een 

matrijs met kenmerken beschikbaar komt aan de hand waarvan bepaald kan worden in 

welke gevallen verdergaande bemoeienis in termen van verwijzing en/of hulpverlening 

geïndiceerd is. 



6 . 1 . 2 J e u g d t a a k  v a n  d e  p o l i t i e .  

A a n l e i d i n g  e n  o p z e t  v a n  h e t o n d e r z o e k  

De aanleiding voor onderzoek naar de kwaliteit van de jeugd taak van de politie is tweele

dig. Enerzijds wordt in recente publicaties voortdurend benadrukt dat de jongerenproble

matiek terdege aandacht behoeft en vraagt om een adequate reactie van alle betrokken 

instanties, dus ook van de politie. Anderzijds kan vastgesteld worden dat de kwaliteit van 

de politiële jeugdtaak aan erosie onderhevig is. De afbouw van de gespecialis eerde jeugd

en zedenbureaus heeft dit proces de laatste jaren versneld. Lang niet alle regio's zijn er in 

geslaagd om in de veranderende omstandigheden die de reorganisatie met zich mee heeft 

gebracht de jeugdtaak op een goede wijze in te (blijven) vullen. Met het oog hierop is de 

vraag relevant op welke wijze de jeugdtaak het beste vormgegeven kan worden binnen het 

(door de reorganisatie gestelde) kader. 

Vanuit deze achtergrond heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken besloten om in de 

Integrale Veiligheidsrapportage van 1 996 aandacht te besteden aan dit thema. Het minis

terie heeft onderzoeks- en adviesbureau Van Dijk, Van Soomeren en Partners de opdracht 

gegeven na te ga an welke randvoorwaarden cruciaal zijn voor het realiseren van een kwa

litatief goede politiële jeugdtaak, binnen het door de reorganisatie gestelde kader. 

Teneinde deze vraag te kunnen beantwoorden is onderzoek gedaan in drie politie-regio's 

die zich onderscheiden door een verschillende organisatorische benadering van de jeugd

taak, te weten Amsterdam/Amstelland, Utrecht en Friesland. In elke regio zi jn uitgebrei

de gesprekken gevoerd met politiefunctionarissen uit de wijkteams, met districts- en 

teamchefs, met jeugd specialisten en met netwerkpartners. Daarnaast is een u itgebreide 

literatuurstudie verricht. 

Door het betrekken van drie sterk van elkaar verschillende polit ieregio's is  een breed en 

gevarieerd beeld van de problematiek boven tafel gekomen. Bovendien stemde de infor

matie die uit de interviews naar voren kwam goed overeen met de inhoud van reeds 

beschikbare literatuur over dit onderwerp . De geschetste oplossingsrichtingen kunnen 

derhalve geacht worden relevant te zijn voor alle Nederlandse politieregio's .  

Tijdens het onderzoek is de probleemstelling onderverdeeld in de volgende deelvragen:  

wat houdt de politiële jeugdtaak precies in;  welke taken en verantwoordeli jkheden val

len hier onder en welke niet? 

aan welke eisen dient voldaan te worden om kwaliteit te kunnen bieden op dit gebied? 

welke randvoorwaarden zijn essentieel voor het realiseren van deze kwaliteitseisen? 

D e  i n h o u d  v a n  d e  p o l i t i ë l e  j e u g d t a a k  

Er bli jkt geen eenduidige taakomschrijving t e  bestaan van d e  jeugdtaak van d e  politie. Dit 

bemoeilijkt een heldere afbakening van taken en verantwoordelijkheden op dit gebied .  

Bovendien bli jkt dat  er, onder invloed van politieke en maatschappelijke ontwikkelingen, 

van alle kanten voortdurend veranderende eisen gesteld worden aan de politiële jeugd

taak. Hierdoor staat de inhoud van de jeugdtaak - net als de politietaak in het algemeen -
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permanent onder druk. Momenteel wordt door de politiek een integrale en multi-discipli

naire benadering gepropageerd. Als gevolg daarvan heeft de politie meer dan ooit met tal 

van samenwerkingspartners te maken. Naast de druk die van buitenaf op de politiële 

jeugdtaak wordt uitgeoefend, zijn er intern bij de politie ontwikkelingen die gevolgen heb

ben voor de visie op de jeugdtaak. Zo  is er binnen de politie bijvoorbeeld een ontwikke

ling van reactief naar pro-actief handelen. 

Als reactie op al deze ontwikkelingen zijn in de praktijk versch illende visies op de politiële 

jeugdtaak ontstaan. In dit onderzoek worden drie visies onderscheiden; omwille van de 

analyse is het onderscheid tussen deze drie visies scherper dan het onderscheid zoals zich 

dat in de praktijk voordoet. In  de praktijk is er meestal sprake van een mengvorm en 

bovendien verschuift een visie in de loop van de tijd vaak ongemerkt. 

De kerntakenvisie 

In deze visie beperkt de politie zich sec tot haar kerntaken. Zij  organiseert geen pre

ventieprojecten op gebieden als scholing, arbeid, hulpverlening en dergelijke. Er is wel 

bereidheid om deel te nemen aan projecten op deze terreinen, maar dan als ' gewone 

deelnemer' en niet als trekker of coördinator van het project. De basisgedachte achter 

deze visie is: "Als alle partners zich - net als de politie - aan hun kerntaken houden en 

hun verantwoordelijkheden nemen, loopt het traject vanzelf gesmeerd . "  

D e  aanjagende visie 

In deze visie voert de politie deze lfde taken uit als bij de kerntakenvisie .  

Als echter netwerkpartners taken of verantwoordelij kheden laten liggen of niet goed 

uitvoeren, wijst de politie hen op hun nalatigheid, teneinde de kwaliteit van de totale 

jeugdzorg, op peil te houden . De politie neemt dus de positie in van aanjager die 

andere instanties (in goed overleg) op nieuwe taken attendeert of op veronachtzaming 

van bestaande taken wijst. 

De brede visie 

H ier ziet de politie haar werkterrein zeer breed. Deze visie wordt gevoed door de ont

wikkeling binnen de politie van reactief naar pro-actief handelen.  Vanuit de gedachte 

dat scholing, arbeid, huisvesting en een vaste levenspartner de beste preventieve mid

delen zijn, begeeft de politie zich, naast de reguliere kerntaken, ook op deze terreinen. 

Een aanleiding voor het tot zich trekken van nieuwe taken is het gegeven dat bepaalde 

instanties taken laten liggen of niet goed uitvoeren.  Vanuit de ' doenersmentaliteit' die 

de politie eigen is, springt zij in  het gat en trekt zij deze taken naar zich toe onder het 

motto "als een ander het niet (goed) doet, doen wij het wel " .  Dat de brede visie tot 

zeer vreemde zijpaden kan leiden wordt wellicht het best geïllustreerd door het feit dat 

een bepaald district serieus speelt met de gedachte een huwelijksbureau voor allochto

ne jongeren te beginnen. 



C o n c l u s i e s  e n  a a n b e v e l i n g e n  t e n  a a n z i e n  v a n  d e  i n h o u d  v a n  d e  

p o l i t i ë l e  j e u g d t a a k  

Er blijkt per district een grote variatie te zijn i n  visie over welke activiteiten nog wel o f  

niet meer tot de jeugdtaak van de politie behoren . Sommige districten vinden het tot 

de politiële jeugdtaak behoren om arbeidsperspectiefprojecten op te zetten en zouden 

het zelfs toejuichen als de politi e  een huwelijksbureau voor jongeren zou starten en 

buurthuizen zou openen.  Hoewel een pro-actieve taakopvatting in het algemeen valt 

toe te juichen staat de wenselijkheid van politiefunctionarissen in de rol van respectie

velijk een onderwijzer, opbouwwerker, relatiebemiddelaar, arbeidstoeleider of uitzend

bureau echter ter discussie. In de eerste plaats is het de vraag of de politie wel vol

doende is toegerust voor dit soort werkzaamheden qua beschikbare tijd, capaciteit, 

deskundigheid en ervaring. Ten tweede staan branchevreemde activiteiten als eerste 

op de nominatie om te sneuvelen bij bezuinigingen. De continuïteit van dit soort acti

viteiten staat daarmee op de tocht. Het verdient daarom aanbeveling dat korpsen 

terugkeren naar hun kerntaken en regionaal hieromtrent een heldere beleidsvisie for

muleren. Als instellingen hun taken niet goed uitvoeren, moeten zij daar wel door de 

politie en andere betrokken instanties op worden aangesproken .  Ervan uitgaande dat 

niemand perfect is, zou een situatie waarin alle partners elkaar ' aanjagen' en corrige

ren tot kwaliteitsverbetering van de totale jeugdzorg kunnen leiden. 

Momenteel worden veel van de activiteiten die vallen onder de brede visie, ontwikkeld 

in het kader van pro-actief werken.  Het is echter zeer de vraag of het opzetten van pre

ventieprojecten wel de juiste manier vormt om inhoud te geven aan pro-actief hande

len of dat het hierbij eerder zou moeten gaan om het verbeteren van contacten en het 

zich eigen maken van een houding, een mentaliteit, waardoor de politie problemen 

vroegtijdig kan signaleren of, beter nog, voor kan zijn .  De activiteiten die door korp

sen onder de noemer van pro-actief werken ontwikkeld worden verdienen nadere 

reflectie gezien het feit dat zij mede kunnen leiden tot ongewenste rolverwisseling met 

andere instanties. Als alternatief kunnen instrumenten ontwikkeld worden die pro

actief werken binnen de bestaande kerntaak bevorderen.  

Onder druk van nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen zal de politie zich telkens 

opnieuw moeten beraden in hoeverre een nieuwe activiteit binnen haar kerntaken past .  

De politie wordt soms tOt  een snelle reactie gedwongen, waarvan zi j  op dat  moment 

niet altijd kan overzien of deze een juiste is.  In  sommige gevallen zal achteraf gecon

stateerd worden dat de politie de grenzen van haar jeugdtaak te ver heeft opgerekt. Er 

is daarom voortdurende bezinning op de inhoud van de jeugdtaak nodig. 

Er bestaat een constant spanningsveld tussen wat de politie kan en wil verzorgen en 

wat externe netwerkpartners van de politie verwachten en hopen . Het is van belang 

dat er over en weer meer duidelijkheid ontstaat over wat men wel en niet van elkaar 

kan verwachten. Convenanten en arrangementen russen de politie en bepaalde externe 

netwerkpartners kunnen een hulpmiddel zijn om de bestaande vage verwachtingen en 
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impliciete behoeften boven tafel te krijgen en af te spreken op welke behoeften wel en 

niet ingegaan zal worden . 

D e  k w a l i t e i t  v a n  d e  p o l i t i ë l e  j e u g d t a a k  

Zowel de politie-organisatie zelf als netwerkpartners e n  andere externen stellen kwaliteits

eisen aan de j eugdtaak van de politie. Deze eisen hebben betrekking op de volgende 

aspecten: 

Het politiële beleid ten aanzien van jeugd 

Er dient een duidelijke beleidsvisie ontwikkeld en uitgedragen te worden, die gevoed 

wordt vanuit de praktijk en gecoördineerd wordt van bovenaf. Verder dient de kwaliteit 

op regionaal niveau bewaakt te worden. 

De uilvoering van de jeugdtaak 

De politie dient ten aanzien van jongeren vroegtijdig te signaleren, snel en consequent te 

reageren en een gedifferentieerde aanpak te hanteren.  

De organisatie van de jeugdtaak 

Er dienen vaste aanspreekpersonen voor de netwerkpartners ingesteld te worden.  De 

bereikbaarheid van de specialisten dient gegarandeerd te zijn er moet voldoende capaci

teit en deskundigheid beschikbaar gesteld worden en het informatiebeheer dient 

gestroomlijnd en verbeterd te worden.  

Verder is het van belang dat de districten een organisatiemodel kiezen (districts- of wijk

team-model) dat optimaal bij de aard van de jeugd problematiek en andere specifieke 

omstandigheden aansluit. 

De deskundigheid van zowel de geueralistel1 als de jeugdspecialisten 

Voor de generalisten zijn de volgende eisen van toepassing: 

goed kunnen invullen van het meldingsformulier; 

het goede afhandelingstraject kunnen kiezen; 

met jongeren om kunnen gaan; 

opgroeigedrag van signaalgedrag kunnen onderscheiden; 

snel kunnen leveren van de benodigde informatie; 

eerste opvang van jongeren kunnen verzorgen; 

kennis van de sociale kaart hebben.  

Daarbovenop dienen specialisten voldoende pedagogische en sociale vaardigheden te heb

ben om onder meer een jeugdverhoor af te kunnen nemen. Tenslotte is actieve participa

tie in relevante netwerken en overlegvormen zeer gewenst. 



C o n c l u s i e s  t e n  a a n z i e n  v a n  r a n d v o o r w a a r d e n  v o o r  e e n  k w a l i t a t i e f  

g o e d e  p o l i t i ë l e  j e u g d t a a k  

D e  verantwoordelijkheid voor ontwikkeling en uitvoering van beleid ten aanzien van de 

politiële jeugdtaak ligt uiteraard bij de regionale korpsen zelf. Voor de politiedepartemen

ten is hier slechts een ondersteunende taak weggelegd, die bijvoorbeeld zou kunnen 

bestaan uit het informeren en stimuleren van regionale korpsbeheerders. Binnen dit kader 

verdienen de volgende punten - die alle betrekking hebben op het realiseren van eerderge

noemde kwaliteitseisen - aanbeveling. 

Beleid 

Om de kwaliteit van het politiële jeugdbeleid te kunnen waarborgen verdient het aan

beveling om op regionaal niveau minimaal één beleidsspecialist jeugd aan te stellen, 

die tot taak krijgt om het jeugdbeleid te ontwikkelen en de kwaliteit te bewaken. 

Elk korps zou moeten nagaan in hoeverre de organisatie voldoet aan de voorwaarden 

die nodig zijn om zorg te dragen voor een voldoende kwaliteit van de jeugdtaak. Als 

uit deze zelfdiagnose blijkt dat een extra kwaliteitsimpuis nodig is, dient een kwal i

teitsproject opgezet te worden of op andere wijze de kwaliteit verhoogd te worden. Dit 

kan worden ondersteund door de ontwikkel ing van een zelf-diagnose instrument. 

De beleidsvoornemens ter verbetering van de kwaliteit van de jeugdtaak moeten afge

stemd worden op de capaciteit die daadwerkelijk vrijgemaakt kan worden voor jeugd

zaken. De jeugdtaak van de politie is belangrijk, maar er dient ook realistisch bekeken 

te worden \ elke investering een korps kan en wil plegen op dit gebied. Ook dient kri

tisch nagegaan te worden hoeveel van de g.eplande capaciteit in praktijk daadwerkelijk 

ten goede komt aan de jeugd taak. Het blijkt namelijk dat er op papier vaak meer capa

citeit wordt vrijgemaakt dan in praktijk. In  dit verband is het ervaringsfeit relevant dat 

het combineren van de jeugd- en zedentaak erop neerkomt dat de betreffende specia

list gemiddeld slechts 20 procent van zijn tijd toekomt aan jeugdzaken, terwijl 80 pro

cent besteed wordt aan zedenzaken. 

De organ isa.tie van de uitvoering 

Men ziet terdege de (potentiële) voordelen van de reorganisatie. Dit plaatst de gesig

naleerde knelpunten meteen in een perspectief. Men vindt kennelijk wel dat het niet 

zo best gesteld is met de jeugdzorg, maar niet in die mate dat er binnen de kaders van 

de reorganisatie geen oplossingen voor gevonden kunnen worden, 

Elke regio dient een beleidskeuze te maken met betrekking tot de vraag met behulp 

van welk organisatiemodel de uitvoering van de jeugdtaak ter hand wordt genomen. 

Het verdient aanbeveling dat hierbij gebruik wordt gemaakt van de ervaring die hier

mee reeds is (en wordt) opgedaan in andere regio's, In dit verband zijn goede evalu

aties van de lopende kwaliteitsprojecten essentieel en verdient het aanbeveling om 

effectief gebleken instrumenten nader te ontwikkelen en te verspreiden opdat alle 

regio's hiermee hun voordeel kunnen doen'. 
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In ommige basiseenheden, districten of regio's heerst nog teveel de gedachte dat het 

, oft' is om zich met jeugdzaken bezig te houden. Het is de taak van het management 

om als randvoorwaarde een cultuur te scheppen waarin aandacht voor j eugdzorg een 

vanzelfsprekende zaak is. 

Veel betrokkenen zijn van mening dat praktisch alles staat of valt met de affiniteit die 

basispolitiemensen hebben met jeugdzaken .  Volgens een aantal respondenten is affini

teit echter te kweken. Een enthousiaste houding in deze van het management en het 

veelvuldig in aanraking brengen van de basispolit iezorg met jeugdzaken kunnen hierbij 

behulpzaam zijn. Wat dit laatste betreft is  er goede ervaring opgedaan met het 'adop

teren' van scholen door general isten. 

Info/"ma tiebeheer 

Er is grote behoefte aan een persoonsgericht informatiesys teem. Dit zowel voor een 

kwalitatief goede interne afhandeling van jeugdzaken als voor de gegevensuitwisseling 

met externe samenwerkingspartners. 

\X at de interne afhandeling betreft zou het processen-systeem op bepaalde punten ver

beterd en gestroomlijnd kunnen worden. Er valt hierbij onder meer te denken aan het 

op regionaal niveau ontsluiten van meldingen met betrekking tot jeugdigen, die nu 

verdwijnen in de dagrapporten van de wijkteams en aan het inbouwen van ' geheugen

steuntjes' bij de verwerking van processen-verbaal .  

Op landeli jk niveau (ministerie van Justitie) is  een kader voor een cliëntvolgsysteem in 

voorbereiding. Het is  wenselijk dat de landelijke projectgroep duidelijkheid schept 

over wat er landelijk aangeboden wordt en wat de regio's geacht worden zelf te doen. 

Gezien de vorming van Bureaus Jeugdzorg zou het bovendien een geschikt moment 

zijn om (onder meer) op het terrein van informatie-uitwisseling te trachten het justi

tiële en het jeugdhulpverleningscircuit beter op elkaar te laten aansluiten.  

Deslwlldigheid 

Door de decentralisatie van de jeugdtaak, is er een managementprobleem ontstaan.  Het 

blijkt dat sommige districtschefs van mening zijn dat de j eugd taak wel erg gemakkelijk 

is gedelegeerd, terwijl niet de deskundigheid en randvoorwaarden zijn meegeleverd om 

deze nieuwe taak en verantwoordelijkheid goed te organiseren. Gelet op het maatschap

pelijk belang dat overal in Nederland een kwalitatief goede jeugdtaak ontstaat, verdient 

het overweging een cursus kwaliteitsmanagement politiële jeugdtaak te ontwikkelen, die 

specifiek gericht is op dit organisatieprobleem. Nader bekeken zou kunnen worden in 

hoeverre de cursus, gezien de verwante aard van het onderwerp, uitgebreid kan worden 

met het thema: hoe kan een kwalitatief goede zedentaak georganiseerd worden? 

Er zijn sterke aanwijzingen4 dat het niveau van deskundigheid bij de uitvoerende poli

tiefunctionarissen te laag is om een kwalitatief goede jeugd taak te kunnen waarborgen. 

Er dient daarom hoge prioriteit gegeven te worden aan het inhalen van deze deskun

digheid sach ters tand. 



Het verdient overigens aanbeveling zich te verdiepen in een andere oorzaak van deze 

deskundigheidsachterstand, die volgens de onderzoekers structureler van aard is: 

doordat de mensen aan de basis geacht worden generalisten te zijn, worden zij over

spoeld met informatie op tal loze gebieden, variërend van j eugd tot milieu. De eerste 

informatiegolf diende om bijgespijkerd te worden, vervolgens krijgen zij een stroom 

informatie over zich heen om bij te blijven. Daar komt bovenop dat de vorm waarin 

de informatie aangeboden wordt (vaak dikke handboeken, protocollen en wat dies 

meer zij) niet erg gebruiksvriendelijk wordt gevonden. Volgens de respondenten wordt 

er teveel gevraagd van de mensen aan de basis. Zij  constateren dan ook unaniem een 

beginnende apathie ten aanzien van de basispolitiezorg. Het is daarom van het groot

ste belang dat de vorm waarin hen nieuwe informatie aangeboden wordt, zeer gebrui

kersvriendelijk en bondig is .  

Het organiseren van de vereiste bijscholing dreigt een l angdurige zaak te worden, van

wege de bestaande wachtli jsten. Gezien de hoge prioriteit die het bijscholen van des

kundigheid zou moeten kri jgen, verdient het aanbeveling dat dit regionaal of eventueel 

zelfs landelijk gecoördineerd wordt .  

Om de kwaliteit van de opleiding te waarborgen verdient het aanbeveling dat er kwali

teitseisen ontwikkeld worden waar de opleidingsmodulen j eugd aan zouden moeten 

voldoen. Hierbij dient een onderscheid gemaakt te worden tussen de j eugdmodule die 

in de basisopleiding opgenomen moet worden, de j eugdmodule die bedoeld is ter bij

scholing van de generalisten en de j eugdmodule voor specialisten. Door het helder 

formuleren van deze eisen, zouden ook andere opleidingsinstellingen een j eugdmodule 

kunnen ontwikkelen waarvan de kwaliteit te beoordelen en te bewaken valt. Hierdoor 

kan extra opleidingscapaciteit gecreëerd worden om tegemoet te komen aan de grote 

vraag. Ook zouden de regio's zelf opleidingen kunnen opzetten, hetzij in eigen beheer, 

hetzij door externen in te huren. Hier en daar gebeurt dit overigens al (regio Friesland 

bijvoorbeeld) . 

Het is van belang dat, nadat de bestaande achterstand in deskundigheid ingehaald is, 

er ook op toegezien wordt dat de j eugdspecialisten en -taakaccenthouders hun des

kundigheid op peil houden . Het verdient overweging om van deze meer gespecialiseer

de politiefunctionarissen te eisen dat ze in het bezit zijn van een j eugdcertificaat.  Dit 

certificaat zouden ze kunnen krijgen als ze de vereiste bijscholing met goed gevolg 

hebben afgerond. Het certificaat zou echter maar een beperkte geldigheidsduur moe

ten hebben, zodat periodiek (bijvoorbeeld elke vier j aar) getoetst zou moeten worden 

of ze nog beschikken over de vereiste deskundigheid. Indien dit niet het geval bli jkt, 

zouden zij  hun certificaat kwij t  raken, totdat ze zich hebben bijgeschoold. Indien per 

district is vastgesteld hoeveel jeugdspecialisten en -taakaccenthouders er minimaal 

moeten zijn, zal dit een prikkel vormen voor het up-to-date houden van de deskundig

heid. 

Het is van belang zich als politie-organisatie ervan bewust te zijn deel uit te maken 

van een integraal geheel van instanties dat zich met j eugdzorg bezighoudt. Kennis 
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over de taken en verantwoordelijkheden van de netwerkpartners van de politie is van 

groot belang. Het valt te overwegen om in de opleiding voor de basispolitiezorg een 

stage bij één of meer van de netwerkpartners op te nemen .  Dit om op het niveau van 

de basispolitiezorg meer besef bij te brengen van de betrokkenheid van diverse instan

ties bij de jeugdzorg en meer besef van de plaats die de politie inneemt ten opzichte 

van die instanties. Dit zal ook de beroepshouding van politiefunctionarissen ten 

opzichte van de netwerkpartners positief beïnvloeden. Overigens geldt dit over en 

weer: het is dus ook aan te bevelen om leerlingen van de netwerkpartners stages bij de 

politie te laten lopen. 

Ten slotte is het nuttig om het hoofdstuk Jeugd en Veiligheid uit het Basisboek 

Criminaliteitspreventie onder de aandacht te brengen dat onder verantwoordelijkheid 

van het ministerie van Binnenlandse Zaken wordt uitgegeven .  Dit hoofdstuk verschijnt 

in de loop van 1 99 6 .  

Sociale kaart 

Eigenlijk zouden alle politiefunctionarissen een zekere basiskennis moeten hebben over de 

jeugdnetwerkpartners. Zelfs als in de basis politie-opleiding aandacht besteed wordt aan 

de taken van de verschillende bestaande instellingen, zullen de meeste generalisten deze 

kennis niet paraat hebben, omdat ze teveel kennis dienen te verwerken (zie · deskundig

heid') . Bovendien veroudert de informatie ook, gezien alle reorganisaties die bestaan op 

het gebied van jeugdzorg. 

Het verdient daarom aanbeveling om een databank te ontwikkelen, bijvoorbeeld in de 

vorm van een diskette, die de volgende informatie toegankelijk maakt. 

Algemene informatie over de taken, verantwoordelijkheden, doelgroepen etcetera van 

alle relevante instellingen op het gebied van jeugd. 

Lokale informatie, zoals namen en telefoonnummers van plaatselijke functionarissen 

en instellingen, nadere gegevens met betrekking tot wachtlijsten, opvang capaciteit, 

specifieke werkwijze etc. 

Een dergelijk bestand zou toegankelijk moeten zijn voor alle politiefunctionarissen. 

Afhankelijk van de veranderingen die plaats vinden op het terrein van de jeugdzorg, zul

len regelmatig updates noodzakelijk zijn onder verantwoordelijkheid van een regionale 

jeugdspecialist. 

6 . 2  D R U G O V E R L A S T  

Bestrijding van drugoverlast heeft voor zowel burgers als de overheid hoge prioriteit. 

Bestrijding van drugoverlast is dan ook één van de speerpunten van het drugsbeleid van 

het kabinet. In  december 1 99 3  is de 'Nota inzake het beleid gericht op het verminderen 

van de door verslaafden veroorzaakte overlast' uitgebracht. Daarin wordt geconstateerd 

dat drugoverlast ook een subjectieve component kent in de vorm van ongemakken en 



gevoelens van onveiligheid van bewoners van wijken met drugoverlast. In de nota is voor

zien in een groot aantal maatregelen dat in de jaren tussen 1 994 en 1 99 7  gefaseerd moet 

worden ingevoerd, waarbij naast een aantal landelijke voorzieningen geselecteerde projec

ten plaatsvinden in 25 gemeenten die te kampen hebben met drugoverlast. Deze gemeen

ten hebben via de Stuurgroep Vermindering Overlast geld ontvangen voor de implemen

tatie van voorzieningen gericht op een integrale aanpak (van verslavingszorg tot en met 

veiligheid) waarbij als één van de voorwaarden geldt dat metingen worden verricht naar 

de effectiviteit van het eigen beleid. Daarbij is echter tevens vastgesteld dat behoefte 

bestaat aan goede meetinstrumenten, met name ook waar het gaat om de subj ectieve 

component van drugoverlast. Met het oog daarop is onder auspiciën van de \�erkgroep 

Onderzoek, Registratie en Monitoring (WORM) een tweetal voorstudies verricht om te 

komen tot een nadere conceptualisering en operationalisering van het begrip drugover

last. 

In opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken is onder meer ten behoeve van de 

In tegrale Veiligheidsrapportage 1 996 een tweeledig onderzoek uitgevoerd door onder

zoek- en adviesbureau Intraval naar de drugoverlast en de aanpak hiervan. 

Het eerste deel is een inventarisatie van door bewoners ervaren drugoverlast in  een tweet

al achterstandsbuurten met een zekere mate van drugoverlast in zestien gemeenten ver

spreid over het hele land. De bovenvermelde voorstudies van de WORM zijn mede basis 

geweest voor de ontwikkeling en vervolgens afname van een gestandaardiseerd bevol

kingsonderzoek naar drugoverlast in wijken, dat in het kader van deze rapportage is ver

richt door bureau Intraval, in samenwerking met bureau Intomart en waarvan hieronder 

verslag wordt gedaan. Uitgangspunt hierbij is het gestandaardiseerde bevolkingsonder

zoek naar veiligheid en leefbaarheid geweest zoals dat onder auspiciën van de min isteries 

van Binnenlandse Zaken en van Volkshuisvesting, Ruimteli jke Ordening en Milieubeheer 

en in nauwe samenwerking met de betrokken gemeenten, is ontwikkeld in het kader van 

de monitoring van het Grote stedenbeleid. Dit meetinstrument naar veiligheid en leef

baarheid in wijken is uitgebreid met een aparte module 'drugoverlast', ontwikkeld door 

bureau Intraval 

Het tweede deel van het onderzoek spitst zich toe op de instrumenten, met name bestuur

li jke en strafrechtelijke, die gemeenten hanteren respectievelijk welke zij ontberen om 

overlast door gebruik en handel van zowel hard- als softdrugs te beperken .  

H e t  b e g r i p  d r u g o v e r l a s t  
DrugO\ erlast vormt een diffuus begrip dat i n  d e  loop der j aren verworden i s  tot een con

tainerbegrip, waartoe bijvoorbeeld ook criminaliteit gerekend wordt. Uit de l iteratuur 

blijkt dat met een aantal aspecten rekening dient te worden gehouden .'  Ten eerste met 

het onderscheid overlast versus druggerelateerde overlast. Een deel van de overlast die 

mensen ervaren wordt toegeschreven aan druggebruik en -handel terwijl het hier niet of 
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nauwelijks mee te maken heeft .  Te denken valt aan vervuiling/verloedering van de buurt 

en overlast door alcoholistenlzwervers. Ten tweede dient een onderscheid te worden 

gemaakt tussen overlast gerelateerd aan softdrugs versus overlast gerelateerd aan hard

drugs. Voor buurtbewoners is  het onderscheid van soft- en harddrugs lang niet altijd dui

delijk. Weggegooide spuiten op straat worden soms toegeschreven aan bezoekers van cof

feeshops die niets met harddrugs te maken hebben.  Ten derde moeten objectieve vormen 

van overlast onderscheiden worden van subjectieve vormen. Tenslotte dienen soorten 

overlast niet verward te worden met de gevolgen van overlast, aangezien dit twee geheel 

verschillende dimensies zijn .  

Voor een helder beeld van drugoverlast wordt uitgegaan van de onderstaande nader uitge

werkte conceptualisering waarbij soorten overlast duidelijk worden gescheiden van de 

gevolgen van drugoverlast. 

Soorten 

Met betrekking tot soorten overlast dient een drietal aspecten te worden onderscheiden. 

Allereerst criminaliteit, ook wel criminele overlast genoemd. Dit vormt de meest objectie

ve vorm. Belangrijk aandachtspunt is het feit of men daadwerkelijk met druggerelateerde 

criminaliteit heeft te maken.  Met betrekking tot criminaliteit kan een onderverdeling 

gemaakt worden in geweld en bedreiging, verwervingscriminaliteit en overige criminali

teit. De tweede soort drugoverlast heeft betrekking op openbare orde overlast. Het gaat 

hierbij voornamelijk om de "annexatie" van de openbare ruimte door drugverslaafden en 

drughandelaren en de overlast en onveiligheidsgevoelens die dit  veroorzaakt bij bewoners. 

Als derde vorm van overlast kan tenslotte de audio-visuele overlast worden onderschei

den. Deze vormt de meest subjectieve van de drie aspecten inzake drugoverlast. Er valt 

onderscheid te maken in verloedering en irritant, hinderl i jk  en onaangepast gedrag. 

Gevolgen 

Gevolgen van drugoverlast dienen zoals gezegd te worden onderscheiden van vormen van 

drugoverlast. Allereerst kan men zelf direct slachtoffer worden van drugoverlast. Ten 

tweede kan drugoverlast leiden tot onveiligheidsgevoelens. Ook economische schade kan 

een van de gevolgen zijn. H ierbij kan nog een onderverdeling worden gemaakt in directe 

schade (geld en andere zaken, vernielingen en dergelijke) en indirecte schade zoals waar

dedaling van huizen en daling van het voorzieningenniveau (bijvoorbeeld sluiting van 

winkels) .  Ten slotte kan als gevolg van drugoverlast de leefbaarheid worden aangetast; te 

denken valt hierbij onder andere aan verloedering van wijken. 

D r u g o v e r l a s t  In g e m e e n t e n  
Drugoverlast i s  vooral geconcentreerd i n  grote(re) steden.  Daar i s  sprake van overlast 

rond coffeeshops en/of overlast van gebruik van en handel in harddrugs. Niettemin heeft 

ook een deel van de kleine(re) gemeenten wel degelijk te maken met drugoverlast. Dit 



geldt met name voor grensgemeenten die een sterke toeloop kennen van druglOeristen. 

B ij de selectie van gemeenten is naast de aanwezigheid van een drugprobleem dan ook 

rekening gehouden met de omvang en de ligging van de gemeenten. Bovendien is gezorgd 

voor een redelijke geografische spreiding over Nederland. In totaal zijn zestien gemeenten 

in het onderzoek betrokken. Per gemeente zijn vervolgens in samenspraak met medewer

kers van de gemeente en de politie twee achterstandsbuurten geselecteerd: één buurt waar 

sprake is van veel drugoverlast en één buurt waar op dat moment (eind 1 99 5 )  sprake is 

van weinig of geen drugoverlast, maar die vergelijkbare kenmerken heeft. Bovendien 

bestaat het vermoeden dat de drugoverlast hier zal toenemen indien in de buurt met een 

ernstige drugoverlast maatregelen worden genomen (verplaatsingseffecten) . In  twee klei

nere gemeenten (Winschoten en Winterswijk) is slechts één buurt geselecteerd. In beide 

gevallen betreft dit de binnenstad omdat daar de coffeeshops zijn gevestigd. 

De aard en omvang van de drugoverlast i s  vastgesteld met behulp van een telefonische 

enquête onder 5 . 366 buurtbewoners verdeeld over dertig buurten. Er is gebruik gemaakt 

van een gestandaardiseerde vragenlijst leefbaarheid en veiligheid die in samenspraak met 

de gemeenten die betrokken zi jn bij het Grote stedenbeleid is ontwikkeld. Aan deze vra

genlijst is de door onderzoek- en adviesbureau Intraval ontwikkelde module drugoverlast 

toegevoegd. In deze module zijn vragen gesteld over soorten overlast waarmee de bewo

ners worden geconfronteerd en over de gevolgen ervan. Daarnaast is speciale aandacht 

besteed aan de gevolgen van drugoverlast voor de detailhandel. I n  totaal is bij 1 7 3  winke

liers in  zes gemeenten een vragenlijst afgenomen waarin met name is  ingegaan op soorten 

overlast en de economische gevolgen hiervan. 

I n l e i d i n g  

D e  centrale vraag bij iedere operationalisering van een abstract begrip, zoals drugoverlast, 

is of uiteindelijk ook datgene wordt gemeten wat dient te worden gemeten. De nadere uit

werking van het begrip drugoverlast is gebaseerd op uitvoerig literatuuronderzoek. De 

ontwikkelde vragenlijst voor het meten van drugoverlast op buurtniveau sluit nauw aan 

bij deze conceptualisering. Dit betekent dat de begripsvaliditeit van het meetinstrument 

voor het vaststellen van de diverse soorten en gevolgen van drugoverlast voldoende is. Uit 

betrouwbaarheidsanalyses blijkt bovendien dat de interne consistentie van de toegepaste 

meetschalen hoog is. 

Een belangrijke opmerking vooraf betreft verder de in het onderzoek betrokken wijken. 

Dit zijn zonder uitzondering wijken die worden gekenmerkt door een hoge werkloosheid, 

veel alleenstaanden en woningen met relatief lage huren. Naast een drugprobleem komt er 

een breed scala aan overige problemen voor, zoals criminaliteit, verloedering en sociale 

achterstand. Bedacht dient te worden dat in de volgende paragrafen probleemwijken wor

den vergeleken.  Dit houdt in dat buurtscores op bijvoorbeeld criminaliteit en onveilig

heidsgevoelens aanzienlijk hoger zullen zijn dan het landelijk gemiddelde, waarin ook de 
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scores voor bewoners van stadswijken met een hoge(re) sociaal -economische status en 

voor bewoners van kleine(re) gemeenten zijn meegenomen. Voor het contrast wordt in een 

aantal gevallen gerefereerd aan landelijke gemiddelden uit bijvoorbeeld de Politiemonitor 

Bevolking ( 1 995)  en/of de pilot van het Leefbaarheidsonderzoek ( 1 996) . Indien vergelij

kingen met deze onderzoeken worden gemaakt, dan wordt dit expliciet vermeld. 

A a r d e n  o m v a n g  d r u g o v e r l a s t 

Met welke vormen van drugoverlast worden buurtbewoners nu geconfronteerd? Naast 

slachtoffer van druggerelateerde criminaliteit (zie volgende paragraaf) kunnen bewoners 

hinder ondervinden van diverse vormen van openbare orde overlast en audio-visuele over

last .  Aan de bewoners zijn in totaal 20 verschillende voorvallen voorgelegd die te maken 

hebben met de handel in en het gebruik van drugs en die mogelijk in hun woonbuurt een 

rol spelen. Enkele voorbeelden van dergelijke voorvallen zijn :  verkeer- en parkeeroverlast 

rond coffeeshops; samenscholingen van jongeren rond coffeeshops; weggegooide con

dooms op straat; samenscholing van drugverslaafden op straat; op straat hinderlijk wor

den aangesproken of aangeraakt door verslaafden; geluidsoverlast van panden waar drugs 

wordt verkocht; gebruikte spuiten op straat en dergelijke. Gevraagd is of de bewoners van 

de druggerelateerde voorvallen vaak, soms of (bijna) nooit hinder ondervinden.  

Op alle genoemde voorvallen wordt gescoord, maar opmerkelijk is dat telkens een meer

derheid van de buurtbewoners aangeeft hiervan nooit overlast te ondervinden .  Zelfs van 

een voorval als het heen en weer lopen van verslaafden in de straat waarvan relatief veel 

bewoners zeggen wel eens last te hebben, geeft in  elke buurt altijd nog bijna de helft van 

de bewoners aan hiervan nooit hinder te ondervinden . Dit heeft ongetwijfeld te maken 

met het feit dat alle geselecteerde buurten zowel qua oppervlakte als qua aantal bewoners 

redelijk groot van omvang zijn. De drugoverlast is veelal geconcentreerd in een (beperkt) 

deel van deze buurten, waardoor slechts een deel van de bewoners hiervan daadwerkelijk 

ernstige hinder ondervindt. 

Uit analyses (factoranalyse) blijkt dat de twintig voorvallen op grond van hun onderlinge 

samenhang zijn onder te verdelen in vijf vormen van openbare orde en audio-visuele 

drugoverlast, te weten : straatprostitutie, annexatie openbare ruimte door verslaafden, 

overlast van dealpanden, vervuiling van de openbare ruimte door verslaafden en overlast 

van coffeeshops. N agegaan is in welke mate de buurtbewoners hinder ondervinden van 

deze vormen van drugoverlast. . 



Tabel 6 . 1  G e m iddelde scores van 30 probleembuurten op d iverse vorm e n  van openbare orde en audio· 

v i sue le  d r u goverlast (+  = meer dan gemidde ld ;  0 = ge midde ld ;  . = minder  dan gemiddeld)  

Straat- Annexatie Overlast Vervuiling Overlast 

prosti- openbare deal- openbare coffee-

tutie ruimte panden ruimte shops 

Rotterdam Spangen + + + + + 

Terneuzen Binnenstad 0 + + + + 

Arnhem Spijkerkwartier + + 0 + + 

Arnhem Klarendal 0 + + + + 

Amsterdam Zuidoost 0 + + + 0 

Heerlen Stationsomgeving + + 0 + 

Rotterdam Afrikaanderwijk 0 + 0 + 0 

Eindhoven Woensel + 0 0 0 0 

Venlo Genooi-Meeuwbeemd 0 0 0 0 + 

Maastricht Wyckerpoort 0 0 0 0 0 

Terneuzen Triniteit 0 0 0 0 0 

Leeuwarden Heechterp 0 + 0 

Maastricht Oostermaas 0 0 0 

Breda Tuinzigt 0 0 0 

Breda Wijk Heuvel 0 0 

Dordrecht Oud-Krispijn 0 

Amsterdam Bosch en Lommer - 0 

Winterswijk Binnenstad 0 

Venlo Vastenavondkamp 0 

Winschoten Binnenstad 0 

Enschede Deppenbroek 0 

Lelystad Waterwijk 0 

Eindhoven Kruidenbuurt 0 

Dordrecht Wielwijk 

Enschede Wesselerbrink 

Heerlen Heerlerbaan-Kom 

Deventer Keizerslanden 

Deventer Rivierenwijk 

Lelystad Boswijk 

Leeuwarden Bilgaard 
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Uit tabel 6 . 1 blijkt dat enkele buurten tegelijkertijd met verschillende vormen van drug

overlast worden geconfronteerd. De vraag is of er buurten zijn die wat aard en omvang 

van de drugoverlast betreft overeenkomsten vertonen. Uit nadere analyses (cJusteranaly

se) blijkt dat er vier categorieën van buurten kunnen worden onderscheiden.  

1 .  Ernstige drugoverlasr: 

Rotterdam Spangen, Terneuzen Binnenstad, Arnhem Spijkerkwartier, Arnhem 

Klarendal, Amsterdam Zuidoost, Heerlen Stationsgebied en Rotterdam 

Afrikaanderwijk; 

2. Gemiddelde drugoverlast: 

Eindhoven Woensel-West, Venlo Genooi-Meeuwbeemd, Maastricht Wyckerpoort, 

Terneuzen Triniteit, Leeuwarden Heechterp-Schieringen en Maastricht Oostermaas; 

3. Overwegend overlast van coffeeshops: 

Breda Tuinzigt, Breda Wijk Heuvel, Dordrecht Oud-Krispijn, Amsterdam Bosch en 

Lommer, Winterswijk Binnenstad, Venlo Vastenavondkamp en Winschoten 

Binnenstad; 

4.  Relatief geringe drugoverlast: 

Enschede Deppenbroek, Lelystad Waterwijk, Eindhoven KruidenbuUft Dordrecht 

Wielwijk, Enschede Wesselerbrink, Heerlen Heerlerbaan-Kom, Deventer 

Keizerslanden, Deventer Rivierenwijk, Lelystad Boswijk en Leeuwarden Bilgaard. 

Deze vier categorieën vormen de basis bij de analyses. Per categorie van buurten is \ oor 

de vijf vormen van openbare orde en audio-visuele drugoverlast een gemiddelde score op 

een schaal van één tot tien berekend. Deze waarde vormt een indicator voor de ernst van 

de door bewoners ervaren drugoverlast. Hoe hoger de waarde, des te meer bewoners van 

die vorm van drugoverlast hinder ondervinden . De gemiddelde schaalscores bieden de 

mogelijkheid de aard en omvang van de drugoverlast tussen de vier categorieën van buur

ten te vergelijken. Opvallend is dat in de buurten met een ernstige drugoverlast (categorie 

I) de bewoners van alle vijf onderscheiden vormen een meer dan gemiddelde overlast 

ervaren, maar vooral hinder ondervinden van annexatie en vervuiling van de openbare 

ruimte en straatprostitutie. Bewoners van buurten met een gemiddelde drugoverlast 

(categorie II) ondervinden met name overlast van annexatie en vervuiling van de openba

re ruimte. Ook op straatprostitutie scoort deze categorie hoger dan gemiddeld, maar'dit is 

geheel te danken aan de hoge score (3,7) van slechts één buurt. De buurten in categorie 

III scoren gemiddeld op overlast van coffeeshops en relatief laag op de overige vormen 

van drugoverlast. De bewoners van de buurten in categorie IV geven aan van alle vijf vor

men van openbare orde en audio-visuele drugoverlast weinig tot geen hinder te ondervin

den . 



Tabel 6.2 Gemidde lde scores van b u u rtcategorieën op vormen van open bare orde en audio-v i sue le  d rug
over last  op een schaal  van 1 tot 1 0  

Straatpros- Annexatie Overlast Vervuiling Overlast Totaal 

ti tuti e openbare dealpanden openbare coffeeshops 

ruimte ruimte 

I 2 ,8  3 ,6  2 ,6  4 ,2  2,8  3 ,2  

I I  2 ,2  2,3  2 ,4 3 , 1  2,4 2,5  

I I I  1 ,6 1 ,7 2 ,2  2 ,3  2 ,4  2,0 

IV 1 , 6  1 ,4 2,2 2, 1 1 , 7  1 ,8 

Gemiddeld 2,0 2 ,2  2 ,3  2 ,8  2,4 2,3  

S l a c h t o f f e r s c h a p  

Bekend is dat een deel van d e  drugverslaafden vooral vermogens- e n  geweldsdelicten ple-

gen om in hun verslaving of levensonderhoud te voorzien. Verwacht wordt dat bewoners 

van buurten met een ernstige drugoverlast vaker het slachtoffer zijn van vermogens- en 

geweldsdelicten dan bewoners van buurten uit de overige drie categorieën. Aangezien de 

buurten de  basis vormen van de analyses is het slachtofferschap in de eigen buurt als uit

gangspunt genomen. Nagegaan is welk deel van de bewoners de afgelopen twaalf maan

den slachtoffer is geweest van een geweldsdelict (straatroof, bedreiging of mishandeling) 

of  van een vermogensdelict (woninginbraak, diefstal uit auto, fietsdiefstal en zakkenrol

len) . Indien de respondent slachtoffer is geweest van een geweldsdelict is tevens gevraagd 

of de dader voorzover bekend een drugverslaafde, een drugdealer of een medewerker van 

een coffeeshop is. 

Van alle bewoners is het afgelopen jaar gemiddeld 5% in de eigen buurt het slachtoffer 

geweest van een geweldsdelict en 20% van een vermogensdelict. In het algemeen geldt 

dat in buurten met een ernstige drugoverlast de bewoners vaker slachtoffer zijn van zowel 

vermogensdelicten als van geweldsdelicten. Tevens geldt dat het slachtofferschap toe

neemt naarmate de drugoverlast ernstiger wordt, zij het dat de verschillen tussen de laat

ste drie categorieën gering zijn .  
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Tabel 6 . 3  Gemiddeld s lach tofferschap in e igen buurt en i nclusief e lders per buurtcategorie ,  in % 

II  I II  IV Gemiddeld Landelijk 

(PMB'95 )  

Vermogensdelicten 

- eigen buurt 2 6  20  20 1 6  20  niet beschikbaar 

- inclusief elders 30 26 23 23 25 24 

Geweldsdelicten 

- eigen buurt 9 4 4 3 5 niet beschikbaar 

- inclusief elders 1 1  7 6 6 7 5 

Van alle geweldsdelicten in de 30 buurten is volgens de slachtoffers een derde gepleegd 

door drugverslaafden, personeelsleden van een coffeeshop of drugdealers, terwijl de helft 

van de geweldsdelicten is gepleegd door andere personen. Van het overige zesde deel 

geven de slachtoffers aan niet te weten of de dader drugs gebruikt of er in handelt. 

Bewoners lijken goed in staat onderscheid aan te brengen tussen druggerelateerde en ove

rige geweldsdelicten. Niet alle criminaliteit wordt door bewoners als vanzelfsprekend toe

geschreven aan druggebruik en/of -handel . 

B u u r t p r o b l e m e n  e n  o n v e i l i g h e i d s b e l e v i n g  

Een kwart van de burgers voelt zich structureel onveilig.' D e  mate waarin burgers zich 

onveilig voelen wordt bepaald door diverse factoren. Uit de vorige veiligheidsrapportage 

en ook uit deze bli jkt dat de onveiligheidsbeleving sterker wordt indien de kwaliteit van 

de buurt achteruitgaat. Hierop is met name de mate van buurtdreiging van invloed . 

Daarnaast spelen het geslacht en het feit of men slachtoffer is geweest van een geweldsde

lict een belangrijke rol. Indien deze factoren gezamenlijk optreden is de onveiligheidsbe

leving het sterkst. Met andere woorden:  vrouwen en in mindere mate ook mannen die 

slachtoffer zijn geweest van een geweldsdelict en wonen in een buurt waarvan een sterke 

dreiging uit gaat voelen zich het onveiligst. In de volgende paragrafen wordt nagegaan in 

welke mate drugoverlast bijdraagt aan de onveiligheid en leefbaarheid van een buurt. 

B u u r t p r o b l e m e n  

De bewoners zijn i n  totaal 2 1  buurtproblemen voorgelegd die zich mogelijk i n  hun woon

buurt kunnen voordoen. Analoog aan de Politiemonitor Bevolking van 1 99 5  zijn de 

buurtproblemen ingedeeld in  de clusters vermogensdelicten, verloedering van de buurt en 

dreiging. Het verschil met de politiemonitor is dat in het onderhavige onderzoek het clus

ter verkeersproblemen ontbreekt, terwijl een cluster drugproblemen is toegevoegd. Dit 

cluster is een samenvoeging van vragen aan de buurtbewoners naar het (vaak, soms of 

nooit) voorkomen van handel in  en gebruik van hard- en softdrugs op straat . 



Tabel 6.4 G e m idde lde i n d i catorscores voor b u u rtproblemen op een schaal van 1 tot 1 0  per buu rtcatego-

rie 

Buurtprobleem Il III IV Gemiddeld Landelijk 

(PMB'95) 

Vermogensdelicten 6 , 3  5 , 6  5 ,7  5 ,4  5 ,7  5,4 

Verloedering buurt 5 ,4  4,4 4,7 4,7 4 ,8  3 ,9  

Dreiging 4,4 3 ,3  3 ,0  2,8 3 , 3  2 , 4  

Drugprobleem 5,9 4,2  2 ,7  2,3  3 ,7  ontbreekt 

De buurtproblemen komen in elk van de vier buurtcategorieën meer voor dan gemiddeld 

in Nederland, terwijl in de buurten met een ernstige drugoverlast (categorie I) de  buurt

problemen aanzienli jk meer voorkomen dan in de overige drie categorieën . Opvallend is 

wederom het geringe verschil in de scores tussen de buurten met een gemiddelde drug

overlast (categorie Il) en de buurten met overwegend overlast rond coffeeshops (categorie 

lIl) . De mate van buurtdreiging, die van belang is voor de onveiligheidsbeleving, neemt 

sterk toe naarmate de drugoverlast in ernst toeneemt. 

o n v e  i I i gh e i d s b e l  ev i n g 

Van de buurtbewoners voelt 3 6  procent zich wel eens onveilig. De onveiligheidsbeleving 

blijkt inderdaad sterk samen te hangen met de bekende determinanten sexe, s lachtoffer

schap van een geweldsdelict en buurtdreiging. Onderzocht is of onveil igheidsbeleving, 

onafhankelijk van de reeds bekende factoren, ook wordt beïnvloed door (vormen van) 

drugoverlast.  

Voor zowel mannen als vrouwen geldt dat de onveiligheidsbeleving toeneemt naarmate de 

drugoverlast in  een buurt ernstiger is (tabel 6 . 5) . In  buurten met een ernstige drugover

last voelt bijna de helft van de bewoners (47  procent) zich weleens onveilig, terwijl in 

buurten met een relatief geringe overlast dit bij 29 procent het geval is. De beleving van 

de onveiligheid komt in die buurten ook het meest overeen met het landelijk gemiddelde 

(29 p rocent) , zoals blijkt uit de Politiemonitor Bevolking van 1 99 5 .  Nadere analyses 

(regressie-analyse) laten dan ook zien dat onveiligheidsbeleving naast sexe, slachtoffer

schap van een geweldsdelict en buurtdreiging ook wordt veroorzaakt door de drugoverlast 

in een buurt. \X'ordt gekeken naar vormen van drugoverlast dan blijken met name de  

annexatie en vervuiling van  de openbare ruimte hierop van  invloed te zijn. 

Tenslotte laat tabel 6.5 zien dat slachtofferschap van geweld leidt tot een aanzienlijke toe

name van de onveiligheidsbeleving. Daarnaast geldt dat de onveiligheidsbeleving sterker is 

naarmate de drugoverlast in de buurt toeneemt.  Indien een bewoner ook nog slechtoffer is 

geweest van een geweldsdelict doet zich een gecombineerd effect voor: de onveiligheidsbe

leving is het sterkst bij slachtoffers van geweldsdelicten in buurten met veel drugoverlast. 
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Tabel 6 . 5  Percentage van bewoners dat z ich wel eens  onve i l ig  voelt n aar sexe,  s lachtofferschap van 
gewel d  en mate van drugoverlast 

I I I  I I I  IV Totaal 

Man Wel geweldslachtoffer 64 67 6 1  56 62 

Geen geweldslachtoffer 39 29 24 20 27 

Vrouw Wel geweldslachtoffer 80 8 7  79  50 7 5  

Geen geweldslachtoffer 50 45 3 8  35  4 1  

Gemiddeld 47 39 34 29 36 

E c o n o m i s c h e  s c h a d e  b e w o n e r s 

Eén van de directe gevolgen van criminaliteit is de financiële schade die slachtoffers heb

ben geleden. Naarmate de drugoverlast in  een buurt groter is, zijn de bewoners vaker het 

slachtoffer van een vermogensdelict. Conform de verwachting is het aantal bewoners dat 

schade lijdt door criminaliteit groter naarmate de drugoverlast toeneemt. Aangezien de 

gemiddelde schade van criminaliteit tussen de vier buurtcategorieën niet verschilt, is de 

totale schade in buurten met meer drugoverlast groter. 

Een mogelijk indirect economisch gevolg van drugoverlast voor bewoners is de waarde

vermindering van hun woning. In de 30 buurten bezit 32 procent van de bewoners een 

eigen woning. Van de huiseigenaren geeft acht procent aan dat de waarde van hun woning 

het afgelopen jaar (aanzienlijk) is gedaald. Tabel 6 . 6  toont dat dit percentage hoger is in 

buurten met een ernstige drugoverlast (categorie I )  en lager in buurten met een relatief 

geringe drugoverlast (categorie IV) . Hierbij dient te worden bedacht dat in 1 99 5  de prij

zen van koopwoningen landelijk zijn gestegen met gemiddeld 3,7 procent, hetgeen deze 

bevindingen des te sprekender maakt. 

Tabel 6 .6 Percentage bewoners waarvan e i ge n  woning in waarde gedaald per b u u rtcategorie ( n  = 1 62 3 )  

I I I  I I I  IV Gemiddeld 

Gedaald 1 7  9 7 2 8 

Vervolgens is onderzocht of er verschillen zijn in huurstijgingen in buurten met meer of 

minder drugoverlast . Uit tabel 6.7 blijkt dat de huurstijgingen in de vier buurtcategorieën 

slechts in geringe mate verschillen . In buurten met een ernstige drugoverlast (categorie I) 

is het percentage woningen waarvan de huur niet is gestegen enigszins hoger en het per

centage woningen waarvan de huren fors zijn gestegen (> 5 ,5  procent) enigszins lager dan 

in buurten met een relatief geringe drugoverlast (categorie IV) . 



Tabel 6.7 H u u rstij g i n g  woni ngen per buu rtcategorie (n = 2 65 1 ) ,  in % 

I I  I I I  IV Gemiddeld 

Geen huurverhoging 8 7 7 4 6 

< 3% 6 6 5 5 5 

3 - 5 ,5% 53 54 49 54 5 3  

> 5,5% 3 3  3 4  3 9  3 7  3 6  

Totaal 1 00 1 00 1 00 1 00 1 00 

Een ander indirect economisch gevolg van drugoverlast is de mogelijke daling van het 

voorzieningenniveau in een buurt. Aan de bewoners is gevraagd of zij een winkel of 

onderneming bezitten die is gevestigd in de buurt waar zij wonen en tevens of de omzet 

van deze vestiging is gedaald. Vijf procent van de respondenten bezit in  de eigen buurt 

een winkel of  bedrijf. Hiervan geeft gemiddeld acht procent aan dat de omzet het afgelo

pen jaar door de drug-overlast is gedaald. De daling van de omzet wordt in de buurten 

met een ernstige drugoverlast hieraan vaker toegeschreven dan in buurten met een relatief 

geringe drugoverlast (tabel 6 . 8) .  

Tabel 6. 8 Percentage winke l i e rs waarvan omzet bedrijfsvestig ing  i s  gedaald per b u u rtcategorie ( n  = 2 4 1 )  

I IJ  III  IV Gemiddeld 

Gedaald 1 6  1 0  6 2 8 

Uit het bovenstaande blijkt dat de door de buurtbewoners geleden financiële schade tel

kens groter is naarmate de ernst van de drugoverlast toeneemt. Bovendien moet worden 

bedacht dat de geconstateerde schade gemiddelden zjjn voor de hele buurt. Aannemelijk 

is dat de schade groter is in het deel van de buurt waar de drugoverlast het hevigst is .  

E c o n o m i s c h e  s c h a d e  d e t a i l h a n d e l  

Naar de gevolgen van drugoverlast voor de detailhandel is een aanvullend onderzoek uit

gevoerd in twaalf buurten van zes gemeenten waar ook de bewonersenquête is afgeno

men, te weten: Rotterdam, Dordrecht, Heerlen, Venlo,  Arnhem en Enschede. De opzet 

van dit aanvullende onderzoek is gelijk aan die van de bewonersenquête,  al leen zijn de 

buurten ingedeeld in slechts twee categorieën: één met relatief veel drugoverlast en één 

met een relatief geringe drugoverlast. De drugoverlast waarmee de winkeliers worden 

geconfronteerd komt in grote l i jnen overeen met de ervaringen van de bewoners, zij het 

dat de verschillen tussen beide categorieën van buurten vaak groter zijn. Dit geldt met 

name voor de annexatie en vervuiling van de openbare ruimte, terwijl de overlast van cof

feeshops geringer is (tabel 6 . 9 ) .  
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Tabel 6.9 Gemidde lde scores van win kel iers i n  buurten met veel en we in ig  d rugoverlast op vormen van 
openbare orde en  aud io-v i sue le  d rugoverlast op een schaal van 1 tot 1 0  

S tra a tpros- Annexatie Overlast Vervuiling Overlast 

titutie openbare dealpanden openbare coffee 

ruimte ruimte shops 

Veel drugoverlast 2 ,6  4,2 2,4 4,4 1 , 9 

Weinig drugoverlast 1 ,4 1 , 1  2, 1 1 ,9 1 ,2 

Gemiddeld 2,0 2 ,7  2 ,3  3 ,2  1 ,6 

Wat het slachtofferschap van criminaliteit betreft verschilt het beeld voor gewelds- en ver

mogensdelicten. In buurten met veel drugoverlast is ruim een kwart (27 procent) van de 

winkeliers het afgelopen jaar slachtoffer geweest van één of meer geweldsdelicten (diefstal 

met geweld, bedreiging en mishandeling), terwijl dit in buurten met een relatief geringe 

drugoverlast een vijfde bedraagt. Van geweldsdelicten onder winkeliers zijn geen landelij

ke gegevens beschikbaar, wel is bekend dat in 1 99 5  van alle Nederlandse detaill isten 1 2  

procent is bedreigd.'  In de buurten met veel drugoverlast be draagt dit 24 procent, terwijl 

dit in de buurten met een relatief geringe drugoverlast gelijk is aan het landelijk gemid

delde. Van één of meer vermogensdelicten (winkeldiefstal, inbraak in winkel en inbraak in 

bedrijfsauto) is 70 procent van de winkeliers in buurten met veel  drugoverlast het slacht

offer geweest tegenover 77 procent in buurten met een relatief geringe drugoverlast. Van 

vermogenscriminaliteit onder winkeliers zijn eveneens geen landelijke gegevens beschik

baar. Wel is bekend dat landelijk 33 procent van de winkeliers het slachtoffer is geweest 

van (poging tot) inbraak tegenover veertig procent in de buurten met veel drugoverlast en 

37 procent in de buurten met een relatief geringe drugoverlast. 

Verreweg het grootste deel van de vermogensdelicten bestaat uit winkeldiefstallen: in 

buurten met veel drugoverlast is zestig procent van de detaillisten hiervan het slachtoffer 

geweest tegenover 7 5  procent in buurten met een relatief geringe d�ugoverlast. Verwacht 

werd juist dat winkeliers in buurten met veel drugoverlast vaker het slachtoffer zijn van 

winkeldiefstal omdat wordt verondersteld dat drugverslaafden veel van dergelijke delicten 

plegen . Niet uit te sluiten is dat drugverslaafden winkeldiefstallen plegen in andere buur

ten dan waar zij verantwoordelijk zijn voor de drugoverlast. 

Gemiddeld leden de detaillisten in buurten met veel drugoverlast het afgelopen jaar een 

directe schade als gevolg van criminal iteit van gemiddeld bijna f. 5 .000,- tegenover ruim 

f. 8 .000,- gulden in buurten met een relatief geringe drugoverlast. Jaarlijks betalen de 

winkeliers in beide buurten gemiddeld nagenoeg evenveel aan beveiligingskosten, terwijl 

de gemiddelde (eenmalige) installatiekosten van de getroffen bouwkundige en elektroni

sche beveiligingsmaatregelen in buurten met een relatief geringe drugoverlast bijna het 

dubbele bedragen van die in buurten met veel drugoverlast. De gemiddelde verzekerings-



kosten voor brand, inbraak en andere vormen van criminaliteit zijn in buurten met een 

relatief geringe drugoverlast 1 5  procent hoger dan in buurten met veel drugoverlast.  De 

h ogere installatie- en verzekeringskosten in buurten met weinig drugoverlast zijn mede 

het gevolg van de enigszins grotere omvang van de daar gevestigde ondernemingen; verze

keringspremies voor bedrijven zijn veelal gerelateerd aan het aantal arbeidsplaatsen.  Het 

gemiddeld aantal full-time arbeidsplaatsen bedraagt er 5,0 tegenover 3,6 in buurten met 

veel drugoverlast. 

De omzet van de detailhandel is  in buurten met veel drugoverlast de afgelopen twee jaar 

ten opzichte van 1 993 gedaald, terwij l in buurten met relatief weinig drugoverlast de 

omzet licht is gestegen (tabel 6 . 1 0) .  Een mogelijke verklaring hiervoor is dat in buurten 

met een ernstige drugoverlast een selectieproces optreedt, waarbij de bewoners die het 

zich kunnen veroorloven te kiezen voor een kwalitatief betere woonomgeving, worden 

vervangen door bewoners die minder hebben te besteden. 

Tabel 6 . 1 0  Omzetci jfers detai lhandel  met veel en  weinig d rugover last i n  1 994 en 1 995 (1 993 = 1 00) 

Veel 

Weinig 

1 993 

1 00,0 

1 00,0 

1 994  

94 ,3  

1 0 1 ,3 

1 99 5  

9 6,4 

1 ° 1 ,2 

De winkeliers in de buurten met veel drugoverlast zijn vaker het slachtoffer van een 

geweldsdelict, maar minder vaak van een vermogensdelict. Bovendien lijden zij minder 

schade als gevolg van criminaliteit. Daar staat tegenover dat de omzet van de detailhandel 

in buurten met veel drugoverlast de afgelopen twee jaar enigszins is gedaald. Gemiddeld 

genomen is deze daling niet spectaculair, maar voor de detaillisten waarvan de bedrijfs

omzet meer dan gemiddeld is afgenomen kan dit wel het verschil uitmaken tussen het 

continueren of het beëindigen van de activiteiten. Het gevolg is dat het voorzieningenaan

bod verschraalt hetgeen vervolgens weer kan leiden tot minder aantrekkelijke woonbuur

ten.  Buurten met veel drugoverlast lopen een groter risico in een dergelijke vicieuze cirkel 

terecht te komen. 

L e e f b a a r h e i d  

Leefbaarheid is zo mogelijk een nog diffuser begrip dan drugoverlast. D e  leefbaarheid van 

een buurt heeft naast de onveiligheidsbeleving, de mate van drugoverlast en de achteruit

gang van het voorzieningenniveau zowel te maken met de fysieke kenmerken van de 

woonomgeving, zoals leegstand of verkrotting van woningen e n  de vervuiling of verpaupe

ring van de buurt, als met de sociale kenmerken van de woonomgeving, zoals de bevol

kingssamenstelling van en de saamhorigheid in  de buurt. Voor de fysieke en sociale ken

merken van de buurt zijn indica toren opgesteld. De waarde van de indicatoren is een 

maat voor de door de bewoners ervaren leefbaarheid van de buurt. Hoe hoger de waarde, 
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des te beter wordt de leefbaarheid beoordeeld. De gemiddelde schaalscores bieden de 

mogelijkheid de sociale en fysieke kwaliteit tussen de vier categorieën van buurten te ver

gelijken. Daarnaast is  als algemene indicator voor de leefbaarheid van de buurt de bewo

ners gevraagd een rapportcijfer van één tot tien te geven voor hun woonomgeving. 

Uit tabel 6 . 1 1  blijkt dat de verschillen tussen de vier buurtcategorieën niet spectaculair 

zijn, maar wel dezelfde richting uitwijzen: de leefbaarheid in de buurt met veel drugover

last (categorie I) wordt telkens als slechtste beoordeeld, terwijl de bewoners van de drie 

overige categorieën de leefbaarheid van de buurt nagenoeg hetzelfde beoordelen . 

Tabel 6. 1 1  Sociale en fysieke kwal iteit en waarder ing b u u rt op een schaal van 1 tot 1 0  per buu rt
categorie 

Sociale kwaliteit 

Fysieke kwaliteit 

Waardering woonomgeving 

5 ,6  

4,8  

6, 5 

I I  

5,9 

5,4 

7,0 

III  

6,2 

5, 1 

7,2 

IV 

6,0 

5 , 1  

7 , 1  

Gemiddeld 

6,0 

5 , 1  

7,0 

Uit bovenstaande blijkt dat een toename van de drugoverlast gepaard gaat met een hoger 

slachtofferschap van geweldsdelicten, en (deels) ook van vermogensdelicten en een ernsti

ger buurtproblematiek. Desondanks is het opvallend dat de leefbaarheid van de buurten 

niet eenzelfde tendens vertoont. Dit heeft waarschijnlijk mede te maken met het feit dat 

het in alle gevallen achterstandsbuurten betreft. S lechts in de buurten met een ernstige 

drugoverlast wordt de leefbaarheid als aanmerkelijk slechter beoordeeld. Kenneli jk dient 

drugoverlast zich in  hevige mate voor te doen voordat dit voor de bewoners leidt tot een 

ernstige aantasting van de leefbaarheid. 

I n s t r u m e n t a r i u m  
D e  aanpak van de drugoverlast is voor een belangrijk deel de verantwoordelijkheid van 

lokale overheden. Gemeenten beschikken over uiteenlopende instrumenten om de drug

overlast te bestrijden . De Gemeentewet en de Algemene Plaatselijke Verordening (APV) 

zijn de belangrijkste bestuursrechtelijke instrumenten. De Opiumwet is het belangrijkste 

strafrechteli jke instrument." Centraal in deze paragraaf staat in hoeverre de gehanteerde 

en beschikbare instrumenten geschikt zijn om de onderscheiden vormen van drugoverlast 

aan te pakken en welke instrumenten ontbreken voor een effectieve aanpak. 

In de afgelopen jaren zijn in de onderzochte zestien gemeenten de nodige ervaringen 

opgedaan. De algemene indruk is dat alle instrumenten die beschikbaar zijn nu wel zijn 

uitgeprobeerd. Gemeenten die niet alle beschikbare instrumenten hebben toegepast geven 

aan dat dit gebeurd is omdat de noodzaak daarvoor niet aanwezig was. De opvattingen 

over de effectiviteit van het gemeentelijk instrumentarium lopen enigszins uiteen .  



K n e l p u n t e n  

Opmerkelijk i s  dat veel gemeenten aangeven dat in principe voldoende instrumenten 

beschikbaar zijn om de drugoverlast aan te pakken. Vaak wordt echter aangegeven dat de 

aanpak van de drugoverlast middels bestuursrechtelijke en strafrechtelijke middelen een 

moeizaam proces is waarbij zich een aantal belangrijke knelpunten voordoet. 

Allereerst is dit het geval wanneer het dealen van drugs voor een aanzienlijk deel plaats

vindt vanuit woonpanden. Nog problematischer wordt dit als de overlast veroorzaakt 

wordt door woonpanden die in particulier bezit zijn. Zijn de woningen in bezit van 

woningbouwverenigingen dan kan veelal door middel van huuropzegging een einde wor

den gemaakt aan de overlastsituatie. Is er echter sprake van een eigenaar die niet bereid is 

mee te werken dan zijn de instrumenten niet toereikend. De APV van een aantal gemeen

ten kent wel een overlastbepaling die de burgemeester de bevoegdheid geeft een ruimte te 

sluiten als er sprake is van overlast die verband houdt met het gebruik van en de handel 

in drugs. In de meeste APV's gaat het daarbij echter om ruimten die voor publiek toegan

kelijk zijn.  In een enkele APV is een bepaling opgenomen die eveneens geldt voor woon

panden. Het sluiten van deze panden is echter onlangs ongrondwettig verklaard. 

Een tweede knelpunt doet zich voor als  er sprake is van overlast bij de handel van drugs 

die voor een belangrijk deel in handen is van il legale buitenlanders. De uitzetting van ille

gale drugdealers loopt vaak stuk op de daarvoor beschikbare juridische mogelijkheden. 

Dit geldt overigens ook ten aanzien van illegale buitenlandse gebruikers. Regelmatig 

geven gemeenten aan dat dit een probleem vo.rmt bij de effectieve aanpak van de drugpro

blematiek. 

Een derde knelpunt betreft de overlast veroorzaakt door drugtoerisme en de daar aan 

gerelateerde fenomenen zoals drugrunners. Het verbod van de verkoop aan buitenlanders 

van bijvoorbeeld softdrugs zoals opgenomen in enkele APV's blij kt strijdig met de 

Grondwet en is derhalve niet rechtsgeldig. Verder is  het fenomeen van drugrunners in  de 

praktijk lastig aan te pakken, ook a l  is dit in bepaalde APV's specifiek opgenomen. Het 

kost veel ti jd en moeite bewijzen te verzamelen. Het strikt hanteren van de 

Wegenverkeerswet voor buitenlandse drugtoeristen li jkt al leen zinvol wanneer er weinig 

alternatieve aanrijroutes zijn aangezien een dergelijke aanpak nogal arbeidsintensief is .  

Verder doen zich problemen voor als overlast veroorzaakt wordt door groepen gebruikers 

zonder vaste woon- of verbli jfplaats. Er is in die gevallen vaak sprake van een (omvangrij

ke) open straatscene.  Samenscholingsverboden en samenscholingsverboden in verband 

met drugs zijn wel in de meeste APV's opgenomen. Evenals verblijfsontzeggingen die in 

een aantal gemeenten in de APV zijn opgenomen, zijn deze alleen voor een beperkt 

gebied en een beperkte duur geldig. Overigens is onlangs een verblijfsontzegging van 1 4  
dagen onrechtmatig verklaard. Omdat een straatscene voor een niet onaanzienlijk deel 
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bestaat uit gebruikers en dealers zonder vaste woon- of verblijfplaats is deze vrij mobiel. 

Zi j  verplaatst zich gemakkeli jk naar andere plaatsen in de gemeente. Daarnaast heeft een 

open drugscene veelal ook een grote aantrekkingskracht op gebruikers van buiten de 

gemeente. 

Overlast veroorzaakt door de aanwezigheid van straatprostitutie tenslotte vormt eveneens 

een knelpunt als het gaat om een bestuursrechtelijke en strafrechtelijke aanpak. Een aan

tal gemeenten heeft een gedoogzone of is bezig plannen in die richting te ontwikkelen. 

Een goed functionerende gedoogzone kan overlast reducerend werken. Aangetekend dient 

echter te worden dat ook dit zich bevindt in  het schemergebied van gedogen zodat situ

aties ontstaan die moeilijk direct wettelijk te reguleren of te sanctioneren zijn. 

Naast bovenstaande specifieke knelpunten met betrekking tot bepaalde vormen van over

last doen zich ook in meer algemene zin problemen voor. Zij hebben niet zozeer direct 

betrekking op het ontbreken of hanteren van instrumenten, maar zijn onder andere gele

gen in het vervolg(traject) . Zo wordt in verschi llende gemeenten het capaciteitsprobleem 

genoemd, zowel in uitvoerende zin, bijvoorbeeld de gevraagde inzet van de politie, als in 

de afl1andeling, bijvoorbeeld de aantallen beschikbare cellen. 

Ook is er soms sprake van een botsing tussen bestuursrechteli jke en strafrechtelijke belan

gen . Vanuit de bestuursrechtelijke invalshoek is soms onmiddellijk ingrijpen nodig om 

aan de overlastsituatie een einde te maken, terwijl vanuit strafrechtelijk belang de over

lastgevende situatie (tijdelijk) voort dient te blijven bestaan om voldoende bewijzen te 

verzamelen . Er is met name in de lokale driehoek (burgemeester, officier van justitie en 

korpschef van politie) goed overleg nodig om tot een correcte afstemming te komen in dit 

soort zaken .  Ook het overlastcriterium op zich vormt een van de problemen.  Het is vaak 

moeilijk het verband tussen de overtreding en de (ernstige) aantasting van de openbare 

orde of leef- en woonmilieu aan te tonen. Er wordt bijvoorbeeld aangetoond dat gehan

deld wordt in harddrugs vanuit een bepaalde gelegenheid, maar volgens de rechter is niet 

hard gemaakt dat daardoor de overlast in de buurt/straat wordt veroorzaakt. Tenslotte 

wordt aangegeven, met name door gemeenten die met drugtoerisme hebben te kampen, 

dat afstemming van het drugbeleid met de omringende landen noodzakelijk is voor een 

effectieve aanpak van de druggerelateerde overlast. 

O m i s s i e s  

Wanneer gemeenten aangeven dat het beschikbare instrumentarium niet voldoende is blij

ken zij lang niet altijd in staat aan te geven welke instrumenten worden gemist. Drie in

strumenten worden min of meer concreet benoemd. 

Allereerst vindt men het noodzakeli jk dat er een instrument komt dat het mogelijk maakt 

niet voor publiek toegankelijke ruimten (woonpanden) van waaruit wordt gedeald aan te 



pakken .  Thans ligt bij de Tweede Kamer ter behandeling een voorstel rot wijziging van de 

Gemeentewet dat het voor de burgemeester mogelijk moet maken drugpanden die over

last veroorzaken te sluiten. Een tweede instrument dat wordt gemist ligt meer in de straf

rechtelijke hoek en betreft de aanpak van illegale  buitenlandse gebruikers en dealers die 

overlast veroorzaken. Een derde instrument dat wordt ontbeerd is een mogelijkheid om 

sneller coffeeshops te kunnen sluiten wanneer er sprake is van overtreding van de richtlij

nen van het Openbaar Ministerie (de zogenoemde AHOJ-G criteria) . In  het algemeen 

tenslotte wordt aangegeven dat er behoefte is aan een instrument waarmee men preventief 

kan optreden tegen drugoverlast. 

Het zijn niet alleen instrumenten die worden gemist. Om de aanpak van drugoverlast ook 

een duurzaam effect te geven dienen ook andere aspecten niet te worden verwaarloosd. 

Vaak genoemd in de zestien gemeenten worden goede opvangvoorzieningen voor verslaaf

den en dak- en thuislozen (zowel dag- als nachtopvang) . Verder worden nog genoemd een 

uitbreiding van dwang- en drangprojecten om de harde kern overlastveroorzakers aan te 

kunnen pakken en experimenten met het verstrekken van heroïne .  

C o n c l u s i e s  
Uit d e  paragraaf drugoverlast gemeenten blijkt dat d e  leefbaarheid van d e  buurt achter

uitgaat indien er sprake is van ernstige drugoverlast . Daarnaast blijkt drugoverlast naast 

sexe, slachrofferschap van een geweldsdelict en buurtdreiging van invloed te zijn op de 

onveiligheidsbeleving van buurtbewoners. Wordt gekeken naar vormen van drugoverlast 

dan blijken met name de annexatie en vervuiling van de openbare ruimte hiervan de oor

zaak te zijn .  De problemen bij de aanpak van drugoverlast middels bestuursrechtelijke en 

strafrechtelijke instrumenten hebben duidelijke raakvlakken met deze onderscheiden clus

ters. Knelpunten doen zich vooral voor met betrekking tot samenscholingen, drugtoeris

me, dealpanden en straatprostitutie. Het zijn met name deze aspecten die leiden tot over

last in de vorm van annexatie en vervuiling van de openbare ruimte. 

Het ad hoc inzetten van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke instrumenten leidt veelal 

niet tot de gewenste reductie van drugoverlast, zo blijkt uit de ervaringen van diverse 

gemeenten. Een eenzijdige aanpak van dealpanden kan bijvoorbeeld leiden tot het ont

staan van een open straatscene, waardoor er eerder sprake is van een toename van over

last (annexatie van de openbare ruimte) . Gezien de complexiteit van de problematiek is 

een integrale aanpak noodzakelijk" Van belang hierbij is in eerste instantie een goede 

samenwerking tussen direct betrokkenen zoals politie, j ustitie, gemeente en drughulpver

leningsinstellingen. Naast samenwerking zijn ook planning en differentiatie belangrijk 

voor het realiseren van een integrale aanpak. 

Bij planning kan men afhankelijk van de overlastsituatie in de gemeente een keuze maken 

voor een gefaseerde of synchrone inzet van instrumenten. Bij een gefaseerde aanpak staat 
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met name de beheersing en bewuste sturing van overlast centraal . Zo kan in een eerste 

fase worden begonnen met het afromen van extreme overlast. In de tweede fase kan de 

overlast op straat worden aangepakt, om in fase drie tenslotte de overlast door dealpan

den te reduceren. Een overlap van de verschillende fasen zal de effectiviteit van de inge

zette instrumenten nog vergroten. Bij  een synchrone aanpak staat het voorkomen van ver

schuiving centraal .  Er is dan niet langer sprake van het rondpompen van verslaafden en 

de daarmee samenhangende overlast. Door op eenzelfde moment verschillende aspecten 

aan te pakken, of dezelfde aspecten op verschillende locaties, wordt immers verschuiving 

bemoeilijkt. Zo is het bijvoorbeeld wenselijk bij de aanpak van drugtoeristen op hetzelfde 

moment drugrunners aan te pakken en dealpanden te sluiten die overwegend aan drug

toeristen verkopen. 

Niet alleen de vormen en combinaties van vormen van overlast zijn van belang, maar ook 

de groepen die verantwoordelijk zijn voor de overlast spelen een rol als het gaat om de 

inzet van diverse instrumenten. Mede gezien de veelal beperkte middelen is dit een 

belangrijk aspect. Het is immers weinig zinvol criminele gebruikers die bereid zijn hulp te 

zoeken en die een positieve prognose hebben, onnodig lang in justitiekanalen te houden 

en omgekeerd hulpverleningskanalen te 'verstoppen' met gebruikers die op dat moment 

niet rijp zijn voor hulpverlening of waarvoor dit in eerste instantie niet i s  bedoeld .  Om 

een effectieve aanpak van drugoverlast te realiseren is differentiatie van verschillende 

overlastgroepen noodzakel ijk. Met name een onderscheid in lokale en buitenlandse cate

gorieën gebruikers is wenselijk. 

Voor de lokale groep kan men bij criminele, recidiverende gebruikers en dealers in eerste 

instantie denken aan strafrechtelijk optreden . Voor lokale zorgklanten (beginnende, lang

durige en verloederde verslaafden) li jkt het creëren van structurele dagbesteding en nood

opvang de meest effectieve maatregel .  Reductie van verwervingcriminaliteit en visuele 

overlast door rondhangen zal één van de (duidelijk zichtbare) effecten zijn .  Voor crimine

le  toeristen en personen die komen om grotere hoeveelheden drugs te kopen met het oog

merk deze elders te verhandelen (koeriers) zullen eveneens strafrechtel ijke instrumenten 

moeten worden ingezet. Ontmoedigingsmaatregelen, zoals een strikte naleving van de 

Wegenverkeerswet, sorteren het meeste effect op toeristen die voor eigen gebruik komen, 

de gebruikstoeristen en de sensatietoeristen . 

Uit bovenstaande blijkt dat de aanpak van druggerelateerde overlast een complex pro

bleem is. Het gaat niet alleen om de inzet van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke ins

trumenten. Een afgewogen analyse van de problematiek is noodzakelijk om te komen tot 

de inzet van de juiste instrumenten op de juiste tijdstippen op de juiste vormen van over

last. Een gerichte beleidsmatige aanpak is noodzakelijk en keuzes dienen hierbij niet uit 

de weg te worden gegaan.  Verder is het belangrijk zicht te houden op de snelle ontwikke

lingen en de effecten van het gevoerde beleid. Dit maakt het mogelijk de aanpak van 



drugoverlast tijdig aan te passen of aan te scherpen. Hiervoor wordt aanbevolen naast de 

bevolkingsenquête in 1 998 ook in 1 997  een meting naar de drugoverlast uit te voeren. 

6 . 3  L E E F O M G E V I N G  E N  R I S I C O B E H E E R S I N G  

I n l e i d i n g  

D e  nadruk bij dit thema l igt o p  de relatie tussen de inrichting e n  het beheer van de open

bare ruimte en het betrekken van sociale en fysieke aspecten van veiligheid bij besluitvor

ming hieromtrent. Wanneer deze elementen - zonder samenhang - worden ingepast heb

ben zij de potentie conflicterend te zijn .  Bijvoorbeeld de combinatie van verblijfs-, 

verkeers- en natuurfuncties vormt op steeds meer locaties in Nederland een afwegings- en 

inpassingsprobleem, met name waar industrieterreinen e n  rijkswegen moeten worden 

gecombineerd met omvangrijke nieuwbouwwijken (bijvoorbeeld de VINEX-locaties) . I n  

het verlengde hiervan zal op plaatsen waar e e n  (zeer) hoog groepsrisico aanwezig i s ,  eer

der rekening moeten worden gehouden met een groot ongeval met alle gevolgen van dien, 

dan op plaatsen met een l aag groepsrisico. Bovenstaande dilemma's zullen steeds meer 

aan de orde gaan komen.  

Voor het realiseren van een veilige woon- en leefomgeving is het van belang de risico's 

van branden, overlast, criminaliteit, (verkeers)ongeval len en rampen aanvaardbaar laag te 

houden. Vele diensten - de brandweer, de politie, stadsontwikkeling, milieubeheer, bou

wen en wonen enzovoorts- en maatschappelijke organisaties, zoals woningbouwcorpora

ties, bewonersvertegenwoordigingen hebben vanuit hun specialismen daarbij iets te bie

den. De ervaring leert dat het bestuur niet a ltijd de middelen heeft om eenvoudig tot 

prioriteitsstelling en een samenhangende aanpak voor dit deel van het veiligheidsbeleid te 

komen. Dit wordt voornamelijk veroorzaakt doordat risico's van branden, ongevallen en 

rampen niet kunnen worden vastgesteld op basis van lokale statistieken en onderzoeken 

naar de veiligheidsbeleving van bewoners en het inzicht in dit type risico's bovendien 

gebrekkig is .  

Het (lokale) bestuur heeft een belangrijke taak om risico's zoveel mogelijk te beheersen. 

In het ontwerpproces (pro-actie: bestemmingsplannen; preventie/preparatie: ontwerp- en 

inrichtingsplannen) en beheerproces (exploitatie) i s  er voor het  (lokale) bestuur de 

mogelijkheid zi jn inbreng te leveren. Juist in het ontwerpproces, bijvoorbeeld het 

(her)inrichten van een stadsdeel ,  kan het (lokale) bestuur zich onder andere de volgende 

vragen stellen: 

in hoeverre is het verstandig om een diversificatie van bewoners in de woonwijk te 

bewerkstelligen (sociale component) ; 

moeten vervoersstromen geïntegreerd of gescheiden worden uitgevoerd (verkeers-, 

brandveiligheid en sociale component) ; 
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moeten ondernemers worden benaderd om een selectief vestigingsbeleid te voeren 

(combinatie van dag- en avondgebruik van winkels, restaurants en culturele voorzie

ningen (sociale component) . 

Deze vragen richten zich direct op het vooraf nadenken over het inrichten van een veilige 

leefomgeving. Daarnaast zal in een groter verband risicobeheersing aan de orde moeten 

komen. Bijvoorbeeld de plaats van een chemische fabriek in de nabijheid van een woon

wijk en/of de invloed van (vaar) wegen, een treintracé of vliegroutes kunnen de veiligheid 

van het leven in een woonwijk beïnvloeden. 

Juist de interactie tussen lokaal- provinciaal- en rijksbestuur en bedrijfsleven zal er toe 

bijdragen dat veiligheid niet als een zelfstandig produkt wordt gezien, maar als onderdeel 

van het totale proces van inrichting van de openbare ruimte.  Om dit te bereiken zal het 

(lokale) bestuur veiligheid op de juiste momenten in behoren te brengen. Niet op de tra

ditionele wijze, waarbij een sectorale benadering gebruikelijk was (bijvoorbeeld brandpre

ventie separaat van criminaliteitspreventie), maar integraal. Op deze wijze behoeft veilig

heid niet als een kostbaar produkt te worden gezien, maar als een vanzelfsprekend 

geïntegreerd onderdeel van het totale ontwerp-, beheer- en gebruikproces. 

Voor het (lokale) bestuur ligt een grote (bestuurlijke) uitdaging, om in het bijzonder bij 

de grootschalige projecten - zoals het vormgeven van de VINEX-locaties -, hiermee actief 

om te gaan .  Het bestuur laat hierdoor zien dat het bewust en verantwoord invulling geeft 

aan risicobeheersing en het vormgeven van een veilige leefomgeving. 

In de volgende paragrafen wordt ingegaan op de volgende aandachtsgebieden: 

I .  transport (o.a .  vervoer van gevaarli jke stoffen) ; 

2 .  ondergrondse bouwwerken (tunnels) ; 

3. leefomgeving; 

4. verkeersveiligheid. 

6 . 3 . 1  T r a n s p o r t 

De positie van Nederland als distributieland, de mainportfunctie, de eigen industrie en de 

energievoorziening brengen met zich, dat door Nederland een belangrijke stroom van 

gevaarlijke stoffen plaatsvindt. Deze transportstroom is moeilijk te beïnvloeden zonder 

daarbij grote schade toe te brengen aan de Nederlandse economie. Hiermee samenhan

gend is het een uitgangspunt van het rijksbeleid voor goederenver oer dat dit vervoer (en 

daarmee ook het vervoer van alle tot het vervoer toegelaten gevaarlijke stoffen) over 

hoofdtransportassen, zoals rijkswegen, niet meer dan strikt noodzakeli jk mag worden 

beperkt . Transport is echter slechts gedeeltelijk een op zich zelf staande activiteit. Veel 

transportstromen zijn het direct gevolg van industriële activiteiten in het land. Voor deze 

activiteiten aan het begin- en eindpunt van de transportstroom zijn veelal milieuvergun

ningen nodig. Bij het verlenen van deze milieuvergunningen is slechts in beperkte mate 

een toetsing mogelijk op de gevolgen die de transportstroom heeft die door deze activiteit 



teweeg wordt gebracht . Hierbij moet ook worden bedacht dat ook het stoppen met een 

activiteit, waarvoor in het geheel geen vergunning nodig is, een ongewenste transport

stroom op gang kan brengen.  In het geval dat de activiteit de grondstof levert voor een 

andere activiteit in de omgeving, betekent sluiting immers dat die grondstof van elders 

moet worden aangevoerd. 

De risicobenadering voor activiteiten met gevaarlijke stoffen kent twee begrippen om het 

risiconiveau hiervan in relatie tOt de omgeving aan te geven . Deze begrippen zijn het indi

vidueel risico (de kans per jaar op een dodelijke situatie voor een bepaalde plaats) en het 

groepsrisico (de kans per jaar op een ramp met een bepaald aantal dodelijke slachtoffers) . 

Deze begrippen vullen elkaar aan:  ze maken het mogelijk om vanuit verschillende invals

hoeken een situatie op risico's te beoordelen. 

In het kader van de risicobenadering moet de vraag of er sprake is van een relatief hoog 

risico beantwoord worden. Bij deze vraagstelling worden risiconormen gehanteerd; in  het 

project risiconormering vervoer gevaarlijke stoffen zijn dergelijke normen voor het vervoer 

van gevaarlijke stoffen uitgewerkt. 

Ter voorkoming van het ontstaan van nieuwe risicovolle situaties is het van belang bij 

nieuwbouw voldoende ruimte te houden tussen transportroutes en kwetsbare bestemmin

gen . Naar aanleiding van de resultaten van het project risiconormering transport gevaar

li jke stoffen is door de ministers van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 

Milieubeheer en van Verkeer en Waterstaat specifiek beleid ontwikkeld. Dit beleid is vast

gelegd in een brief aan de Tweede Kamer van 1 5  februari 1 996  (Tweede Kamer 1 995-

1 996, nr .  246 1 1 ) .  

D e  uitvoeringseisen van d e  transportmiddelen (zowel vrachtwagens, spoorwagons als sche

pen) die zich in Nederland bevinden, worden in hoge mate bepaald door internationale 

afspraken hieromtrent. Het lokaal bestuur heeft geen mogelijkheden tot het nemen van 

maatregelen die het transportmiddel betreffen. Ook maatregelen die zich richten tot de 

bestuurder van de vervoermiddelen kunnen slechts op nationaal niveau worden genomen. 

M o g e l i j k h e d e n  l o k a a l  b e s t u u r  

Het  gemeentebestuur heeft bij het vaststel len van bestemmingsplannen de mogelijkheid 

voor het instandhouden van voldoende ruimte tussen transportroutes en kwetsbare 

bebouwing en waar mogelijk de beïnvloeding van verkeersstromen door middel van ruim

telijke ordening. Het is gewenst, dat bij beslissingen in het kader van de ruimtelijke orde

ning in voldoende mate rekening wordt gehouden met transport. In de risico-analyses die 

aan de besluitvorming ten grondslag liggen, moet in  voldoende mate met de toekomstige 

groei van het transport rekening worden gehouden.  

De gemeente heeft krachtens de Wet gevaarlijke stoffen de bevoegdheid tot  het vaststellen 

van een route vervoer gevaarlijke stoffen en verlening van vergunningen tot het vervoer 
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van gevaarlijke stoffen buiten de vastgestelde routes. Een aantal stoffen is daartoe aange

wezen als zogenaamde routeplichtige stoffen. Wegtransport met zodanige stoffen dient 

dan de bebouwde kommen te mijden. De gemeenteraad kan weggedeelten aanwijzen, 

waarover dergel ijke transporten moeten plaatsvinden. 

Volgens het wetsvoorstel Wet vervoer gevaarlijke stoffen, dat thans in behandeling is bij 

de Eerste Kamer, houdt de gemeente die mogelijkheid. Voor water- en spoortransport 

bestaat straks in principe ook een mogelijkheid om te routeren. In verband met de grof

mazigheid van het water- en spoorwegennet zi jn de mogeli jkheden hiertoe echter zeer 

beperkt. De minister van Verkeer en Waterstaat heeft de bevoegdheid om bepaalde vaar

weggedeelten en spoorwegvakken te sluiten voor bepaalde stoffen. 

In voorkomende gevallen moet in de eerste plaats worden nagegaan of bronmaatregelen 

het risico tot een acceptabel niveau kunnen terugdringen. I ndien dit niet mogelijk blijkt, 

geven deze normen een beperking aan de mogelijkheden om vlak naast een transportroute 

kwetsbare bebouwing te bouwen.  De norm voor het individueel risico stelt voorwaarden 

voor de aan te houden zonering, waarbinnen niet mag worden gebouwd. De norm voor 

het groepsrisico beperkt de dichtheid waarmee mag worden gebouwd. In het beleid is 

ervoor gekozen deze laatste beperking slechts toe te passen voor een strook van maximaal 

200 meter aan weerszijden van de transportroute. Bronmaatregelen resteren in uitzonder

l i jke gevallen als de enige mogelijkheid voor een bevredigende situatie. 

De normering externe veiligheid maakt toetsing mogelijk met betrekking tot de veiligheid 

van omwonenden. Deze normering zegt niets over de veil igheid van de personen op de 

transportroute. In een aantal gevallen kunnen deze twee vormen van veiligheid zelfs 

tegenstrijdige eisen stellen. Als voorbeeld bij het wegverkeer kan genoemd worden het 

overkappen van een weggedeelte, waardoor in het algemeen de veiligheid van de omwo

nenden zal toenemen ten koste van de veiligheid van de weggebruiker. In het thans lopen

de project 'Veilig vervoer over de weg' wordt gewerkt aan een afwegingskader voor de vei

ligheid van wegen. Dit project zal naar verwachting in 1 998 gereed komen. 

Het gemeentebestuur kan vooral maatregelen nemen ten aanzien van de inrichting van de 

transportroute en de omgeving daarvan. Maatregelen ten aanzien van de transportroute 

kan het nemen voor zover het beheerder van de transportroute is. Maatregelen met 

betrekking tot de omgeving kunnen bij uitstek door het lokaal bestuur worden genomen. 

De veiligheid van bestaande transportroutes kan langs een aantal wegen vergroot worden. 

Onderscheiden kunnen worden maatregelen die de weg betreffen, die het transportmiddel 

betreffen,  die de mens betreffen en die de omgeving betreffen.  

Op plaatsen waar een (zeer) hoog groepsrisico aanwezig is, moet uiteraard rekening wor

den gehouden met de mogelijkheid van een zwaar ongeval.  Het omgekeerde is overigens 

niet waar. Bij de berekening van het groepsrisico worden alleen omwonenden als poten

tiële slachtoffers in aanmerking genomen. Niet gekeken wordt naar andere aanwezigen op 



de transportroute. Het berekende groepsrisico moet in die zin dan ook als een ondergrens 

worden gezien voor het aantal slachtoffers dat bij een ongeval kan vallen. 

Artikel 7 van de Rampenwet verplicht de burgemeester(s) van de gemeente(n) waar een 

ramp naar aard en plaats voorzienbaar is voor deze situaties een rampbestrijdingsplan te 

maken. In gevallen waarbij een hoog groepsrisico wordt berekend of waar uit andere 

hoofde duidelijk wordt dat een groot aantal s lachtoffers kan vallen moet daarom in  ieder 

geval bekeken worden
' 
of het zinvol is een rampbestrijdingsplan te maken. Veel transport

routes lopen door meer gemeenten. In zulke gevallen is het veelal zinvol om één gezamen

lijk rampbestrijdingsplan te maken, dat voor iedere gemeente afzonderlijk wordt vastge

steld. Een dergelijke handelwijze is  bijvoorbeeld gevolgd bij de Westerschelde. Van deze 

mogelijkheid wordt nog weinig gebruik gemaakt. 

6 . 3 . 2  O n d e r g r o n d s e  b o u w w e r k e n  

In de inleiding op het thema is reeds geconstateerd dat op steeds meer lokaties in 

Nederland de combinatie van verblijfs-, verkeers-, en natuurfuncties een afwegings- en 

inpassingsprobleem vormt.  

Een voorbeeld van een situatie waar de combinatie van verblijfs- en verkeersfuncties een 

dergelijk probleem vormt, is de VINEX-lokatie Leidsche Rijn. Op deze lokatie, die door

sneden wordt door de rijksweg A2, zal een nieuwe wijk van de stad Utrecht verrijzen. 

Gezocht moet worden naar een oplossing waardoor de beschikbare ruimte optimaal voor 

bouwen kan worden benut, zonder daarbij de (potentiële) effecten van de rijksweg (o .a .  

milieueffecten en risico's verbonden aan het  vervoer van gevaarlijke stoffen) op de woon

bebouwing uit het oog te verliezen. Overwogen wordt om grote gedeelten van de rijksweg 

als tunnel uit te voeren . 

Een ander voorbeeld, betrekking hebbend op de combinatie van verkeers- en natuurfunc

ties, is de aanleg van de Hoge Snelheids Lijn (HSL) door het Groene Hart van de rand

stad. Het kabinet heeft na het afwegen van vele tracé-varianten gekozen voor het tracé dat 

door het Groene Hart gaat, waarbij een groot gedeelte ondertunneld zal worden. 

Kenmerkend voor deze voorbeelden is dat daaruit blijkt dat er in toenemende mate bij 

het zoeken naar een oplossing van problemen bij de combinatie van verblijfs-, verkeers-, 

en natuurfuncties wordt gekozen voor het verplaatsen van de verkeersfunctie naar de 

onderzijde van het maaiveld :  de (rail-)wegen worden uitgevoerd als tunnel. 

Er is nog een andere reden dat er in toenemende mate onder de grond zal worden 

gebouwd. In sterk verstedelijkte gebieden, waar de grond schaars is en de grondprijs daar

om hoog, wordt ook gezocht naar mogelijkheden voor optimaal grondgebruik en de ver

wachting is dat in de toekomst in deze gebieden ook steeds meer bouwwerken onder het 

maaiveld gebouwd zullen gaan worden. 
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Een belangrijke vraag is of de gekozen oploss ingen ook (voldoende) veilig zi jn.  Het onder 

de grond brengen van verkeers- of verblijffuncties zal het risico en de mogeli jke gevolgen 

van een ongeval voor de omgeving reduceren . Daarentegen zullen het risico en de gevol

gen voor de gebruikers van deze functies hoger zijn in vergel i jking met de situatie dat 

deze functies boven het maaiveld zijn gelegen. Het is voor het bestuur dan ook van groot 

belang om bij een beslissing over het al dan niet onder de grond brengen van een bouw

werk, hetzij een tunnel of een gebouw, zich terdege ervan te vergewissen of bij de plannen 

voldoende aandacht is besteed aan de beveiliging van de voor het bouwwerk realistische 

bedreigingen. 

Momenteel is er nog geen specifiek rijksbeleid voor ondergrondse bom werken ontwik

ke ld. Er is slechts een beperkte hoeveelheid regelgeving die kan worden gebruikt bij  de 

toetsing van bouwplannen van ondergrondse gebouwen. 

Hoewel in  het toepassingsgebied van de huidige bouwregelgeving (eerste fase 

Bouwbesluit) geen beperkingen worden opgelegd aan de diepte van gebouwen, zijn de 

daarin opgenomen regels in eerste instantie gericht op bom werken boven het maaiveld.  

De regels ten aanzien van de veiligheid die in deze bouwregelgeving worden gegeven heb

ben met name betrekking op constructieve veiligheid en brandve iligheid, en niet op ande

re veil igheidsaspecten die bij ondergrondse bouwwerken ook een rol kunnen spelen, zoals 

het gebruik of vervoer van gevaarl i jke stoffen, sociale aspecten van vei ligheid en criminali

teit. 

Ten aanzien van tunnels die onder waterwegen doorgaan, i s  iets meer geregeld. In de 

Regeling vervoer over land van gevaarlijke stoffen 1 995 (VLG) , onderdeel van de Wet 

gevaarlijke stoffen,  is opgenomen welke stoffen wel en " elke niet door deze tunnels 

mogen worden vervoerd. Verder zijn vorig jaar de uitvoeringseisen voor deze tunnels vast

gelegd en vastgesteld in de richtli jn van de Werkgroep Uitrusting Tunnels (WUT) . De 

beperking van deze richtlijnen is  dat ze specifiek bedoeld zijn voor tunnels gelegen i n  

autosnelwegen d i e  onder waterwegen doorgaan en een lengte hebben van tenminste 80 

meter. Op de andere tunnels (tunnels op land tunnels voor andere vervoersmodaliteiten) 

zijn deze WUT-richtl i jnen niet zondermeer van toepassing. Dit komt omdat bepaalde 

gevaarlijke stoffen niet door onderwatertunnels mogen worden vervoerd terwijl  voor de 

andere tunnels deze beperking, gelet op het beleid van het ministerie van Verkeer en 

Waterstaat in deze, niet van toepassing is. Voor laatstgenoemde tunnels betekent dit dat 

mogelijk aanvullende beveiligingsmaatregelen en -voorzieningen nodig zijn. 

Voor de meeste projecten waarin momenteel ondergrond e bouwwerken (zullen) worden 

gerealiseerd, geldt dat er per projekt een bevei l igingsvisie wordt ontwikkeld en wordt 

nagedacht over de beveiligingsmaatregelen en -voorzieningen.  Voorbeelden hiervan zijn 

de Noord Zuid l i jn voor de metro in Amsterdam en de Westerschelde Oever Verbinding 

(WOV). Door per project afzonderlijk na te denken over de beveiliging is de kans groot 

dat er landeli jk gezien verschillen ontstaan in  het veiligheidsniveau, bijvoorbeeld omdat er 



in het ene projekt bepaalde veiligheidsaspecten, zoals criminaliteit wel worden meegeno

men en in andere niet. 

Bovenstaande maakt duidelijk dat er een behoefte is aan landelijk beleid op het gebied 

van de beveiliging van ondergrondse bouwwerken. In dat beleid zal aandacht moeten 

worden besteed aan alle typen van bedreigingen die in dergelijke bouwwerken kunnen 

optreden. 

Het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft deze behoefte onderkend en besloten om 

tezamen met het  Centrum Ondergronds Bouwen op korte termijn een beveiligingsconcept 

voor ondergrondse bouwwerken te maken . Dit beveiligingsconcept zal een integrale 

beveil igingsvisie bevatten voor bouwwerken met een verkeersfunctie (bijvoorbeeld tun

nels), publiekfunctie (bijvoorbeeld ondergrondse winkelcentra, bioscopen, stations) en 

opslag- en arbeidsfunctie (bijvoorbeeld ondergrondse rekencentra, ondergrondse opslag 

van (bibliotheek)boeken).  Het beveiligingsconcept zal volgens planning medio 1 997  

gereed zijn. 

6 . 3 . 3  L e e f o m g e v i n g  

In de aanpak van onveiligheid in de leefomgeving is e nerzijds sprake van een verdergaande 

standaardisering van maatregelen en anderzijds een ontwikkeling die streeft naar maatwerk 

door een gebiedsgerichte aanpak van onveiligheid op buurt- en wijkniveau. Een voorbeeld 

van de gebiedsgerichte aanpak zijn de wijkveiligheids- en leefbaarheidsplannen die door de 

negentien grote steden in het kader van het Grote stedenbeleid worden uitgevoerd. 

Een goed voorbeeld van standaardisering van maatregelen is het Politiekeurmerk Vei lig 

Wonen. Initiatiefnemer van het Politiekeurmerk Veilig Wonen is de politieregio Hollands 

Midden. Dit keurmerk richt zich op het certificeren van een gemiddeld hoger niveau van 

inbraakpreventie van (nieuwbouw)woningen in een sociaal veilige woonomgeving. In 

1 996 en 1 997  wordt landelijk met het Politiekeurmerk geëxperimenteerd. Al experimen

terend wordt het Politiekeurmerk voor de nieuwbouw verder ontwikkeld en verbreed tot 

een ationaal Keurmerk Veilig \Vonen voor zowel nieuwe als bestaande woningen. 

Daartoe is een regiegroep ingesteld onder voorzitterschap van het ministerie van 

Binnenlandse Zaken. Het project 'Samen-werken aan veilig wonen' van de regio Utrecht, 

is betrokken bij deze verdere ontwikkeling. Uit een effectmeting in de regio Utrecht is 

gebleken dat ongeveer 90% van de bewoners die een preventie-advies hebben ontvangen 

dat advies geheel of gedeeltelijk uitvoeren. De  meerwaarde van deze inspanningen is ook 

zichtbaar in de politiestatistieken .  Het aantal aangiften van inbraak is in de regio Utrecht 

dalende: in 1 995  waren het er 2000 minder dan in 1 99 3 ,  een daling van bijna 14 procent. 

Naast een verbreding van het toepassingsgebied van het keurmerk wordt het eisenpakket 

van het keurmerk verbreed met andere aspecten van veiligheid. De nadruk zal hierbij lig-
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gen op brandveiligheid. Het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft in samenwerking 

met de meest betrokken partijen, een brandveiligheidsconcept woningen en woongebou

wen ontwikkeld.  Het brandbeveiligingsconcept geeft een brandveiligheidsvisie weer. Met 

deze visie is het mogeli jk geworden om heel systematisch de bouwregelgeving (Bouw

besluit 2e fase) voor wat de brandveiligheid betreft aan te passen. De ontwikkelde brand

veiligheidsvisie zal gebruikt worden bij de verdere ontwikkeling van het eisenpakket van 

het keurmerk. Per 1 januari 1 998 zal het Nationaal Keurmerk Veilig Wonen een feit zijn. 

Uit l iteratuur en evaluaties van projecten in Nederland en i n  het buitenland is gebleken 

dat zeer grote effecten bereikt kunnen worden met een gecombineerde aanpak van zowel 

daders, slachtoffers als de situatie (woning en woonomgeving) . Voor deze aanpak is een 

naadloze samenwerking tussen bestuur, Openbaar Ministerie en politie een vereiste. In de 

wijk Rotterdam-Noord is het gelukt om tot een dergelijke sluitende aanpak te komen. In 

samenwerking tussen gemeente, politie en bewoners is de woonomgeving aangepakt (ove

rigens nog onder het kwaliteitsniveau van het keurmerk) . Een belangrijk effect daarbij was 

een versterking van de sociale structuur in de wijk. Daarnaast is door samenwerking van 

politie en Openbaar Ministerie zeer nauwkeurig de 'dader top tien' van de wijk in kaart 

gebracht. In de periode die aan het project voorafging vertoonde de inbraakstatistiek van 

de wijk een stijgende l i jn .  In het eerste project jaar draaide deze stijging om in een daling 

met 3 5%. Het tweede jaar is nog niet volledig geregistreerd, maar de daling zet in  elk 

geval door. Verplaatsingseffecten naar andere wijken of delicten zijn er niet. 

De mogelijke effecten van het Nationaal Keurmerk Veilig Wonen zijn op dit moment nog 

niet beschikbaar. In Engeland is inmiddels gebleken dat in " Secured by Design"-wijken -

waarvan het Politie keurmerk een afgeleide is- ongeveer 40% minder wordt ingebroken 

dan in vergelijkbare wijken waar dat keurmerk nog niet is ingevoerd . 

De noodzaak van instrumenten zoals beveiligingsconcepten wordt onder meer aange

toond door de ontwikkelingen op het gebied van bouwen en het gebruik van bouwwerken. 

Zo ontstaan naast de traditionele bouw steeds meer relatief complexe gebouwen. Hierbij 

kan gedacht worden aan de ongeveer 1 5 0 meter hoge kantoorgebouwen in Amsterdam en 

Rotterdam, maar ook aan in ontwerp zijnde grote ondergrondse transportwegen, zoals de 

\Vesterschelde Oeververbinding, een geboorde verkeerstunnel van circa 7 km, en de 

Noord Zuidli jn,  een geboorde metrotunnel die grotendeels het centrum van Amsterdam 

zal doorkruisen. 

Aan de hand van enkele voorbeelden wordt de problematiek van de veilige leefomgeving 

geïllustreerd . 

E i n d h o v e n  

De gemeente Eindhoven ontwikkelt met steun van de rijksoverheid een methode om het 

bestuur concrete handvatten te bieden voor een integrale aanpak van risico's van bran-



den, ongevallen en rampen. I n  deze methode is de mogelijkheid tot reductie van het risico 

door gemeentelijk beleid bepalend voor de prioriteit en niet de grootte van het risico. 

Vooralsnog is er voor gekozen om de risico's van branden, ongevallen en rampen in kaart 

te brengen. Later kan de methode uitgebreid worden met andere vonnen van onveilig

heidsrisico's. 

A l m e r e 

De gemeente Almere heeft het plan om de stadskern een ingrijpende vernieuwingsimpuis 

te geven. Met dit plan wil Almere een kwaliteitssprong naar het jaar 2005 maken. 

Tussentijds zal het inwonertal van ruim I 00.000 naar verwachting zijn gegroeid tot ruim 

200.000. In een vroeg stadium heeft de gemeente Almere een werkgroep veiligheidscrite

ria ingesteld om veiligheid te betrekken bij de ontwikkeling en de besluitvorming. De 

werkgroep heeft op een gegeven moment geconstateerd dat bij een aantal aspecten van 

veiligheid (bijvoorbeeld vervuiling, scheiding van gebruiksfuncties, mogelijk overlastpro

blemen) het wenselijk was het oorspronkelijke plan Almere Centrum 2005 op hoofdon

derdelen bij te stellen. 

Met dit advies wordt voorkomen dat in de bouw- en exploitatiefase onverwachte en kost

bare aanpassingen moeten worden verricht. 

W i n k e l t i j d e n w e t 

Ter gelegenheid van de herziening van de Winkelsluitingswet heeft het ministerie van 

Binnenlandse Zaken samen met andere betrokken partijen, de veiligheideffecten van deze 

herziening in kaart gebracht. Zo zal met het verruimen van de winkeltijden een grotere 

sociale controle op straat kunnen ontstaan. Juist tijdens de avonduren zal het winkelend 

publiek onbedoeld een toezichthoudende functie hebben om eventuele criminaliteit te 

ontmoedigen .  De keerzijde hiervan is dat het winkelpersoneel een groter risico zou kun

nen lopen, vanwege de langere openingstijden.  Integraal bezien, kunnen de langere ope

ningstijden tot meer werkgelegenheid leiden. Deze werkgelegenheid geeft de mogelijkheid 

om meer mensen te betrekken in het arbeidsproces (sociale waarde) . 

Met het onderkennen van de veiligheidseffecten was het mogelijk om een meer integrale 

afweging te maken hoe de Winkeltijdenwet het beste vormgegeven kon worden. Daarom 

heeft het kabinet besloten om een veilige marge aan te houden en de vrije keuze van win

keliers voor openstelling te beperken tot 22 .00 uur (in plaats van 24.00 uur) . 

Bovenstaande ervaringen worden gebruikt bij het verder ontwikkelen van de 

Veiligheideffectrapportage (VER) . 

6 . 3 . 4 V e r k e e r s v e i l i g h e i d  

O n t w i k k e l i n g v e r k e e r s v e i l i g h e i d  

D e  afgelopen decennia is de verkeersveiligheid in Nederland sterk verbeterd. De maatre-
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gelen die op dit terrein zijn genomen (zoals autogordels, helmplicht alcohol beleid, veilige 

infrastructuur), hebben duidelijk effect gehad .  De  verkeersrisico's zijn in Nederland in de 

afgelopen decennia meer gedaald dan in de andere landen in Europa. 

Aan deze positieve ontwikkeling lijkt echter een einde te zijn gekomen . 

Door een ongunstige mobiliteitsontwikkeling en een verminderde daling van het verkeers

risico waren er in 1 994 voor het eerst sinds lange tijd meer dodeli jke verkeersslachtoffers 

dan het jaar ervoor. Hetzelfde geldt voor 1 99 5 ,  waarin 1 . 3 3 4  mensen in het verkeer 

omkwamen, en 50 .970  mensen gewond raakten,  waarvan 1 1 . 6 88 in het ziekenhuis moes

ten worden opgenomen . Volgens de Landelijke Medische Registratie (LMR) is het aantal 

ziekenhuisgewonden overigens een faktor 5/3 hoger. Door deze negatieve ontwikkeling 

komen de taakstellingen voor verkeersveiligheid (25% minder slachtoffers in 2000 ten 

opzichte van 1 9 85 ;  50% minder doden en 40% minder gewonden in 20 l O ten opzichte 

van 1 9 86) in gevaar. 

M e e  rj a r e  n p r o g r a m  m a 

Om het beleid een nieuwe impuls te geven, heeft het ministerie van Verkeer en Waterstaat 

via een open aanpak -in nauw overleg met diverse partners- het Meerjarenprogramma 

Verkeersveiligheid (MPV) 1 9 96-2000 opgesteld. Uitgangspunt hierbij was dat er geen 

behoefte bestaat aan nieuwe maatregelen, maar dat vooral verbetering van de uitvoering 

van het bestaande beleid nodig is .  Centraal element van het nieuwe MPV is samenwer

king tussen alle betrokken partijen, zoals ministeries, provincies, gemeenten, maatschap

peli jke organisaties en bedrijfsleven, om het verkeersveiligheidsbeleid te effectueren. In 

het meerjarenprogramma zijn diverse oplossingsrichtingen geformuleerd en waar mogelijk 

concrete afspraken tussen partners gemaakt. 

D u u r z a a m  V e i l i g  

Het Duurzaam Veilig concept dat in het MPV3 ( 1 99 1 )  werd geïntroduceerd, gaat uit van 

een verkeers- en vervoersysteem, waar de mens de maat der dingen is en waarin bijna 

geen ongelukken meer kunnen gebeuren. Dat betekent dat bij alle beslissingen die invloed 

hebben op verkeer en vervoer, het criterium veiligheid zwaar en in  een zo vroeg mogelijk 

stadium moet meewegen .  De preventieve aanpak van Duurzaam Veilig richt zich op de 

infrastructuur, op het voertuig en op de mens. Voorbeelden van Duurzaam Veilige infra

structuur zijn rotondes, 30 km/u-gebieden en veilige fietsroutes. 

In de publicatie 'Duurzaam Veilig' ( 1 994) van het ministerie van Verkeer en Waterstaat 

wordt nader ingegaan op de Duurzaam Veilige aanpak en op de rol van provincies en 

gemeenten daarbij .  

De afgelopen jaren hebben vooral in het teken gestaan van het ontwikkelen van visie en 

kennis en het  creëren van draagvlak. Nu moet  Duurzaam Veil ig worden doorvertaaId naar 

de bestuurlijke en technische prakti jk .  Hiertoe zullen het Interprovinciaal Overleg, 

Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het ministerie van Verkeer en \'V'aterstaat, ver-



enigd in de Stuurgroep Duurzaam Veilig, eind 1 99 6  een uitvoeringsprogramma uitbren

gen, waarin staat aangegeven, op welke wijze rijk, provincies en gemeenten zullen bijdra

gen aan de invoering van Duurzaam Veilig. Gestreefd wordt naar bestuurli jke afspraken 

die de gezamenlijke verantwoordelijkheid van de drie bestuurslagen voor de verkeersvei

ligheid onderstrepen en die de realisatie van Duurzaam Veilig verzekeren. Afspraken 

onder andere over de financiering (eventueel door het aanwenden van nieuwe financie

ringsmogelijkheden) en over de verspreiding van bestaande kennis (onder meer door het 

oprichten van een centraal informatiecentrum) . Ook zullen afspraken worden gemaakt 

over wegcategorisering: het zodanig indelen van wegen dat funktie, vorm en gebruik opti

maal op elkaar zi jn afgestemd. Het Centrum voor regelgeving en onderzoek in de grond-, 

water-, en wegenbouw en de verkeerstechniek (CROW) komt eind 1 996 met richtl ijnen 

voor deze categorisering en in 1 997  met criteria voor het ontwerp van de verschillende 

wegcategorieën. 

D e c e n t r a l i s a t i e  

Ter verhoging van d e  effectiviteit van het verkeersveiligheidsbeleid i s  i n  1 994 tussen het 

Interprovinciaal Overleg, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het rijk een 

decentralisatie-akkoord gesloten. Dit  akkoord, waarbij verantwoordelijkheden en midde

len door het rijk zijn overgedragen, stelt de provincies en gemeenten in staat om hun ver

keersveiligheidstaken op effectieve en doelmatige wijze uit te voeren .  De Regionale 

Organen voor de Verkeersveil igheid (ROV's) spelen hierbij een belangrijke rol .  

In h e t  kader van d e  meer recente decentrali atie van h e t  verkeer- en vervoerbeleid 

(betreffende niet-Kaderwetgebieden),  waarvan het Interprovinciaal Overleg, de 

Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het rijk onlangs het convenant hebben onder

tekend, is geregeld dat voor de komende jaren uit het Infrafonds middelen beschikbaar 

komen voor de aanpak van gevaarlijke verkeerssituaties ,  voor de aanleg van 30 km/u

gebieden en voor fietsvoorzieningen. Het streven is om vanaf 1 998  deze middelen in het 

Provincie- en Gemeentefonds te storten .  

Binnen deze decentralisatie-ontwikkelingen behoudt de rijksoverheid een belangrijke sti

mulerende en coördinerende taak. Waar de faciliteiten voor een effectieve uitvoering van 

het beleid, zoals kennis over Duurzaam Veil ig en kaders voor afstemming en samenwer

king, onvoldoende zijn, neemt het ministerie van Verkeer en \X'arerstaat het initiatief om 

daar verbetering in te brengen. Zo wordt in de komende jaren door middel van studies en 

demonstratieprojekten ervaring opgedaan met de Duurzaam Veilige aanpak. 

G e m e e n t e n  e n  v e r k e e r s v e i l i g h e i d  

Gemeenten en provincies hebben het voortouw bij de uitvoering van het verkeersveilig

heidsbeleid. Met name gemeenten geven vorm aan een leefbare en veilige omgeving. 

Beslissingen over lokaties van scholen, sportcomplexen en bedrijfsterreinen en de plan-
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ning en dimensionering van ontsluitingswegen,  verblijfsgebieden en voetgangersoversteek

plaatsen zijn voorbeelden van gemeentelijke besluiten die bepalend zijn voor het niveau 

van verkeersveiligheid en leefbaarheid. Binnen diverse gemeentelijke beleidssectoren, 

zoals wegenaanleg- en beheer, verkeerscirculatie, openbaar vervoer, ruimtelijke ordening, 

integrale veiligheid, onderwijs, welzijn en voorlichting, dient expliciet rekening te worden 

gehouden met ·erkeersveiligheid. Er zijn voor gemeenten tal van aangri jpingspunten om 

verkeersveiligheid daadwerkelijk mee te laten wegen.  Zo kan een gemeente een nieuwe of 

besraande woonlokatie met scholen, winkelcentra en andere voorzieningen zodanig 

inrichten dat de verplaatsingen die binnen de lokatie (en daarbuiten) worden opgeroepen, 

Duurzaam Veilig zijn. Hierbij dient bijzondere aandacht te worden besteed aan de veil ig

heid van kwetsbare verkeersdeelnemers, zoals voetgangers, fietsers en brom/snorfietsers 

die in het huidige verkeer aanzienlijk meer risico lopen dan auto- en vrachtautobestuur

ders. Door het creëren van Duurzaam Veilige loop- en fietsroutes (gescheiden paden, 

ongelijkvloerse kruisingen) kunnen gemeenten de veiligheid van deze kwetsbare verkeers

deelnemers aanzienlijk vergroten.  Ook kunnen gemeenten bij de inrichting van lokaties 

Duurzaam Veilige vervoerwijzen, zoals het openbaar vervoer, stimuleren. In de publicatie 

'Voorkomen b lijft beter' ( 1 995)  van het ministerie van Verkeer en Waterstaat wordt nader 

ingegaan op de relatie tussen ruimtelijke ordening en verkeersveiligheid. 

Een voorbeeld van een Duurzaam Veilige oplossing is de rotonde. Rotondes zijn in veel 

gevallen aanzienlijk veiliger dan kruispunten . Belangrijk voor de weggebruikers is de uni

formiteit van rotondes. Aan het C ROW is gevraagd om vóór eind 1 99 6  ontwerp- en 

gebruiksnormen voor rotondes te formuleren, onder meer inzake de voorrangsregeling 

voor fietsers. Overigens zijn van het C ROW de afgelopen jaren al diverse publicaties ver

schenen over het ontwerpen en aanleggen van verkeersveilige infrastructuur. In 1 996 en 

1 997  komt het CROW met de eerdergenoemde richtlijnen en ontwerpcriteria voor wegca

tegorisering. Gemeenten kunnen deze kennis gebruiken bij het ontwikkelen van 

Duurzaam Veilige oplossingen .  

E r  bestaan grote verschillen in verkeersrisico tussen d e  diverse wegtypen.  Bijna 90 pro

cent van de dodelijke verkeersslachtoffers valt op 50- en 80 km-wegen. Dit benadrukt de 

grote verantwoordelijkheid van de provinciale en gemeentelijke wegbeheerders voor de 

aanpak van de verkeersonveiligheid. Autosnelwegen en 30 km/u-gebieden zijn relatief vei

lig. Een versnelde invoering van 30 km/u-wegen, in  combinatie met een duidelijker weg

beeld van de ontsluitingswegen, is dan ook van het grootste belang. Overwogen wordt om 

in het eerdergenoemde uitvoeringsprogramma Duurzaam Veilig concreet aan te geven, 

hoeveel 30 km/u-gebieden per jaar gerealiseerd zullen worden. 

Een belangrijk instrument voor Duurzaam Veilig is communicatie met weggebruikers. 

Veel Duurzaam Veilige maatregelen, zoals 30 km/u-zones, zijn zinloos, als de weggebrui

ker ze niet begrijpt of  accepteert. D aarom moeten dergelijke maatregelen vergezeld gaan 

van educatie, voorlichting en handhaving. Gemeenten, scholen en politiekorpsen spelen 



hierbij een belangrijke rol .  Ook particuliere organisaties hebben een belangrijke taak bij  

de aanpak van de verkeersonveiligheid binnen gemeenten. Zo zullen Veilig Verkeer 

Nederland, de Fietsersbond ENFB, de Stichting Kinderen Voorrang en de 

Voetgangersvereniging VBV de komende twee jaar op gemeentelijk niveau gezamenlij ke 

initiatieven ontplooien om Duurzaam Veilige maatregelen te stimuleren. 

Gemeenten kunnen ten behoeve van de Duurzaam Veilige aanpak onder meer informatie 

aanvragen bij  de Regionale Organen voor de Verkeersveiligheid in hun provincie en vanaf 

1 997 bij het nog op te richten informatiecentrum Duurzaam Veilig. 

L e e f b a a r h e i d  e n  v e r k e e r  

Behalve dat verkeer onveiligheid met zich mee brengt, beïnvloedt het ook de leefbaarheid 

van woongebieden . Vaak worden leefbaarheid en verkeer niet direct met elkaar in verband 

gebracht .  Uit de politiemonitor bevolking blijkt echter dat bewoners zaken als agressief 

verkeersgedrag, te hard rijden, geluidsoverlast door verkeer en aanrijdingen als problemen 

in hun directe woonomgeving ervaren. Hiermee is tevens aangegeven dat de subjectieve 

onveiligheid mede wordt bepaald door verkeer en verkeersgedrag. Voorl ichting en educa

tie, aangevuld met een doelgerichte handhaving kan er toe bijdragen dat bij bewoners het 

besef ontstaat dat zij in veel gevallen niet alleen 'slachtoffer' zijn, maar vaak ook 'dader'. 

In de publikatie 'Gemeentelijk Veiligheidsbeleid' uit 1 994 van de Vereniging van 

Nederlandse Gemeenten wordt nader ingegaan op de plaats van verkeersveiligheid binnen 

het gemeenteli jk veiligheidsbeleid. 

H a n d h a v i n g  

Uit een door de ministeries van Binnenlandse Zaken e n  an Justitie uitgevoerd onderzoek 

is gebleken dat de afstemming van activiteiten tussen bestuur, openbaar ministerie en 

politie op verkeersgebied vaak te wensen over laat. 

Op het gebied van de uitvoering van de politieverkeerstaak bereiken vaak verschillende 

sturingsimpulsen, veelal bui ten het bevoegd gezag om, de  politie.  In veel regionale 

beleidsplannen van de politie zijn de doelstellingen en activiteiten op verkeersgebied nau

welijks uitgewerkt. Verder vindt enerzijds binnen de Regionale Organen voor de 

Verkeersveiligheid afstemming van activiteiten plaats,  en wordt de polit ie anderzijds bin

nen de  lokale driehoek op dit beleidsterrein aangestuurd. Het (lokale) bevoegde gezag is 

echter de eerst aangewezen gesprekspartner van de politie als het gaat om de uitvoering 

van politietaken, waaronder activiteiten op het terrein van de verkeersveiligheid. Door de 

regionalisering van de politie is  het beheer over de politiekorpsen op een regionaal niveau 

gebracht, waardoor een meer beleidsmatige aandacht voor de uitvoering van politietaken 

mogel i jk is  geworden. In concreto is dit in de Politiewet 1 9 93 vastgelegd in de verplich

ting van het regionale college van de politieregio een beleidsplan vast te s tellen. 

Bezien vanuit een beleidssector biedt de beleidscyclus van de politieregio's mogelijkheden 

de prioriteits stel l ing van de politie te beïnvloeden, temeer daar de betreffende stukken 
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ook ter kennis worden gebracht aan de gemeenteraden in de regio.  Het onderzoek geeft 

aanleiding te veronderstellen dat van deze beïnvloedingsmogelijkheden op dit moment 

geen optimaal gebruik wordt gemaakt. 

Daarbij is het met het oog op de noodzakeli jke prioriteitsstelling van belang dat vanuit de 

beleidssector of het lokaal bestuur aangegeven wordt welke plaats handhaving en in het 

bijzonder handhaving door de politie in het beleid als geheel heeft en welke effecten hier

van mogen worden verwacht. 

6 . 4  T O E Z I C H T  

Ter vergroting van de veiligheid en leefbaarheid is intensivering van het toezicht in de vori

ge integrale veiligheidsrapportage aanbevolen als één van de instrumenten van het veilig

heidsbeleid. Immers toezichthouders dragen bij aan het gevoel van veiligheid en vergroten 

ook de feitel i jke veiligheid. In de Nota Veiligheidsbeleid 1 99 5 - 1 998 is intensivering van 

het preventieve toezicht opgenomen als één van speerpunten.  Een speerpunt overigens van 

zowel het (integraal) veiligheidsbeleid als van het werkgelegenheidsbeleid, met name voor 

zover gericht op de herintreding op de arbeidsmarkt van langdurig werklozen.  

Om deze ontwikkelingen financieel te  stimuleren heeft het  kabinet onder meer de 

Regeling extra werkgelegenheid langdurig werklozen, het  40 .000 banenplan (Melkert 1 ) , 

ontwikkeld. Deze regeling biedt ruimte voor langdurig werklozen in functies in onder 

meer toezicht en openbare veiligheid. Daarnaast zijn op de begroting van het ministerie 

van Binnenlandse zaken middelen vrij gemaakt om het aanstellen van stadswachten te ti

muleren in gemeenten die niet in aanmerking komen voor het 40.000-banenplan. Deze 

stimuleringsregeling is bedoeld voor een bijdrage in  de overheadkosten; voor de financie

ring van loonkosten kunnen gemeenten gebruik maken van diverse andere werkgelegen

heidsregelingen .  Ook in het kabinetsvoornemen tot stroomlijning van de additionele 

arbeid zullen toezichtsfuncties een plaats kri jgen . Daarnaast zijn ook andere financie

ringsstromen voor het scheppen van werk -zoals thans de banenpool van belang bij het 

creëren van toezichtfuncties. 

Toezicht, en meer concreet de intensivering van het (preventieve) toezicht is dus een 

overheidsinstrument met een tweeledig doel:  enerzijds het bevorderen van veiligheid, vei

ligheidsgevoelens en leefbaarheid in het publieke domein en anderzijds het bevorderen 

van de kansen op de arbeidsmarkt van langdurige werklozen.  

Met de diverse werkgelegenheidsregelingen heeft het  kabinet ervoor gekozen de gemeen

ten in staat te stellen om naar eigen inzichten en behoeften invulling te ge\ en aan het 

intensiveren van toezicht. Dit zal zeker leiden tot een zekere mate van 'verscheidenheid' 

per gemeente. Het onderzoeksbureau Beke heeft zowel ex-post, op basis van literatuur en 

praktij kervaringen, als ex-ante geëvalueerd wat naar het oordeel van de onderzoekers in 

het algemeen de randvoorwaarden zijn voor een zodanige organisatie en inzet van toe

zichthouders dat een optimum wordt bereikt aan kwaliteit, effectiviteit en integriteit. 



Op basis van deze evaluatie heeft het bureau tevens een stappenplan opgesteld, dat 

gemeenten kunnen gebruiken bij het aanstellen van toezichthouders. Zoals gesteld heb

ben gemeenten veel vrijheid bij het invullen van toezichtfuncties. Bovendien zijn reeds 

andere handreikingen beschikbaar voor gemeenten bij het opzetten van toezichtprojecten. 

Deze handreiking moet gezien worden als  een mogeli jke aanvulling daarop, als handrei

king van de onderzoekers op basis van hun bevindingen . 

Allereerst wordt een schematisch overzicht gegeven van diverse vormen van toezicht. 

Vervolgens wordt verslag gedaan van het evaluatieonderzoek. 

6 . 4 . 1  O V E R Z I C H T T O E Z I C H T F U N C T I O N A R I S S E N  

Figuur 6 . 7  geeft inzicht in  taken, domeinen en bevoegdheden en geeft tevens de aantallen 

ingezette toezichthouders. 

Figuur 6. 7 : Matrix toez ichtfu nct ionarissen 

Functionaris Wettelijke Domein 

basis!opsporings-

bevoegdheid 

toezichthouders! geen opsporings- publiek domein! 

st:ldswachlcn bevoegdheden) geen semi-publiek 

geweldsmiddelen 

surveillanten 'v"an poli- Politiewet 199 1 alge- publiek domein 

tie/vrijwillige politie mene opsporings-

bevoegdheden en beperkte 

geweldsmiddelen 

Financiën Aantallen per 1/ 1/96 

tenzij andere datum 

aangegeven 

- algemene middelen 40.000- banenplan! 

- werkgelegenheidsgel- Melkertbanen: 2 1 82 

den (banenpool, ]\'(IG) (per 1/4196) 

- uitkeringsgelden stadswachten: 1634 

(Melkertbanen) (per 1 /6/96) inclusief 1 1 1 8  

fv1elkcrtbanen 

6% (= 1 320) van banenpool 

in toczicht/sociale veiligheid 

(inclusief stadswacht) 

(per 1/7/96) 

- brede doeluitkering surveillanten: 870 

politie vrijwillige politie: ruim 2500 

- bijdrage gemeente 
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Functionaris Wettelijke 

basis/opsporings

bevoegdheid 

Domein Financiën Aantallen per 1/1/96 
tenzij andere datum 

aangegeven 

buitengewoon art. 142 Wetboek van alhankeiijk van waar werkgever (overheids- ongeveer 25.000 

opsporingsambtenaar Strafvordering) bijzondere controle- enlof op- organisatie) semi-over- na herziening wetgeving 

conrrolebevoegdheden) 

(meestal beperkte) 

opsporingsbevoegdheid 

particuliere beveiliging Wet op de Weerkorpsen 

sporingsbevoegdheid heid of particulier) 

voor is verleend 

privaat domein, semi· particulier bedrijf 

en particuliere beveiliging) publiek domein, 

geen opsporingsbevoegd- géén publiek domein 

heid of geweldsmiddelen-

Toelichting matrix toezichtfunctionarissen 

17424 

1 .  De politie heeft in het algemeen een toezichttaak; ten behoeve van dit overzicht is spe

cifiek de surveillant benoemd. 

2. De cijfers worden op verschillende wijzen bijgehouden. Daarmee wordt ook verklaard 

dat niet alle cijfers betrekking hebben op dezelfde peildatum. 

3. Bij het 40.000-banenplan is wel bekend hoeveel banen er gecreëerd zijn in de openba

re veiligheid en toezicht, maar niet hoeveel daarvan daadwerkelijk als toezichthouder 

op de openbare weg aan het werk zijn. 

4.  Een deel van de stadswachten van de organisaties die aangesloten zijn bij Stadswacht 

Nederland is ook geteld als 40. 000-banenplan-banen. 

5. Niet alle vrijwillige politie heeft de functie van surveillant van politie; met name bij de 

reservisten zijn ook andere - hogere -functieniveaus.  

6 . 4 . 2  F U N C T I O N E E L  T O E Z I C H T  O P  M A AT 

To e z i c h t  i n  N e d e r l a n d  
I n  het kader van het handhaven van de openbare orde en veiligheid c.q.  het terugdringen 

van diverse vormen van criminaliteit, alsmede het terugdringen van gevoelens van subjec

tieve onveiligheid is de term toezicht een sleutelbegrip. Naast een sleutelbegrip staat de 

term toezicht halverwege de jaren negentig ook voor een breed begrip. Ons land kent 

namelijk een rijke schakering aan toezichthouders. De toezichthouders houden zich welis

waar allen bezig met toezichthouden, maar verschillen op punten als opleiding en achter

grond, taken, doelstellingen, bevoegdheden, uiterlijke kenmerken, instrumenten, aanstu

ring, werkterrein etcetera. 

Grofweg kunnen er drie categorieën toezichthouders onderscheiden worden, te weten toe

zichthouders met (soms beperkte) opsporingsbevoegdheid, toezichthouders zonder 



opsporingsbevoegdheid en commerciële toezichthouders zonder opsporingsbevoegdheid.  

De meest bekende exponent van een toezichthouder met opsporingsbevoegdheid is de 

polit ie,  maar daarnaast vallen de surve illanten van politie (als onderdeel van de politie), 

de spoorwegpolitie, de BOA's zoals bijvoorbeeld de milieu-agenten en reinigingspolitie, 

hoofdconducteurs van de Nederlandse Spoorwegen en boswachters - zij het met beperk

ter bevoegdheden - ook onder deze categorie '0. 

De meest bekende exponent van een toezichthouder zonder bevoegdheden - ook wel 

functioneel toezichthouder genoemd - is de stadswacht " .  

D e  mensen werkzaam i n  d e  particuliere bewakings- e n  beveiligingsbranche maken het 

beeld compleet als  exponenten van het commerciële toezicht zonder bevoegdheid. Naast 

het verschil in bevoegdheden is er een verschil in  taken en werkterrein tussen de drie 

categorieën toezichthouders. 

Toezichthouders met opsporingsbevoegdheid sporen op, controleren, bewaken, beveiligen 

en houden toezicht in en op het (semi) publieke domein, zoals de straat, het uitgaanscen

trum,  het station en het winkelcentrum .  

Functioneel toezichthouders houden toezicht in  e n  op  het (semi) publieke domein m e t  als 

belangrijkste taken preventief aanwezig zijn, corrigerend aanspreken en signaleren.  

De particuliere bewakings- en beveiligingsbranche bewaakt, beveiligt en houdt toezicht in 

en op het particuliere domein ".  

F u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  o n d e r  de l o e p  

I n  het kader van dit hoofdstuk wordt ingegaan op de groep functioneel toezichthouders in  

ons land I J .  Vragen die  daarbij aan de orde komen zij n :  wie  zijn het ,  wat kunnen ze e n  

doen z e ,  h o e  staat h e t  m e t  opleidingseisen, h o e  worden z e  aangestuurd, wie zijn e r  ver

antwoordelijk en hoe is hun relatie met de politie. 

Dit hoofdstuk eindigt met een handreiking aan gemeenten die werken met functioneel 

toezichthouders, of gemeenten die van plan zijn om met functioneel toezichthouders te 

gaan werken .  Kern van dit stappenplan is de wijze waarop men functioneel toezicht een 

plaats kan geven, als onderdeel van het gemeentelijke veiligheidsbeleid 1 4 .  

Ter p laatsbepaling eerst een definitie van wat functioneel toezicht nu eigenlijk is .  De 

Commissie Kleine Criminaliteit zegt daarover: 'Een vorm van controle, uitgevoerd door 

functionarissen met een dienstverlenende taak in de p ublieke sfeer' " .  Hesseling 

omschrijft het functioneel toezicht als volgt: ' . . .  the supervision of people in more or less 

impersonal situations by service personnel' lb.  De Waard heeft de meest nauwkeurige 

definitie gegeven met: 'De controle op strafbaar gesteld of onmaatschappeli jk gedrag bin

nen min of meer anonieme of onpersoonlijke (semi) publieke ruimten, uitgeoefend door 

mensen die beroepshalve zonder formele opsporingsbevoegdheid, zichtbaar aanwezig een 

toezichthoudende taak uitoefenen ' ".  In  de binnenkort te verschijnen brief toezicht gaat 

het kabinet in op de randvoorwaarden voor deze toezichthouders. Als definitie wordt 

daarb i j  gehanteerd: die overheidsfunctionarissen die als taak hebben het uitoefenen van 
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toezicht in het (semi-) publieke domein en die niet zijn uitgerust met bijzondere opspo

ringsbevoegdheden en geweldsmiddelen. Waarbij overigens de kanttekening geplaatst 

moet worden dat met de daarmee aangeduide toezichthouder niet wordt bedoeld de 'toe

zichthouder' als bedoeld in artikel 5 . 1 . 1 .  van het wetvoorstel Algemene Wet 

Bestuursrecht, derde tranche. Voor deze evaluatie is het praktisch een iets preciezere 

definitie te hanteren. Met een kleine aanvulling op de definitie van De Waard wordt in 

het kader van dit hoofdstuk het volgende verstaan onder functioneel toezicht: 

'Het zoveel mogelijk beperken van strafbaar gesteld of onmaatschappelijk gedrag binnen 

de (semi) publieke ruimten. D aarvoor worden mensen ingeschakeld die beroepshalve 

geen formele opsporingsbevoegdheid hebben. Hun toezichthoudende taak bestaat uit pre

ventief aanwezig zijn, gastheerschap, signaleren en corrigerend aanspreken' (onder het 

motto: ' jViet de mond als enig wapen ' ) .  

Uitgaande van  deze definitie zijn er in de afgelopen tien jaar - met  subsidieregelingen -

diverse vormen van toezicht geïntroduceerd. Een belangrijke impuls is gegeven met het 

creëren van de zgn . Melkert-banen. Deze regeling voorziet in terugleiding naar de 

arbeidsmarkt van (langdurig) werklozen. Een aantal voorbeelden: stadswachten, 

buurt/wijktoezichthouders, controlebeambten openbaar vervoer, huismeesters, parkeer

wachten, brandwachten, strandwachten, parkwachten, groentoezichthouders, straattoe

zichthouders, toezichthouders binnen recreatiecomplexen, industrieterreinen, winkelcen

tra, volkstuinen, speel auto ma ten controleurs, tlatwachten, bewonerstoezicht 

(buurtpreventie) en pleintoezichthouders. Een belangrijk onderscheidend criterium is het 

werkterrein (wel/geen publiek domein) . 

Strikt genomen vallen de activiteiten van de particuliere beveiligings- en bewakingsbran

che ook onder de definitie. Gezien het feit dat deze vorm van toezicht in de vrije markt 

opereert, zich in principe niet richt op het publieke domein, en niet onder de regie staat 

van de gemeente en/of de politie wordt aan deze vorm van toezicht in het kader van dit  

hoofdstuk geen aandacht  besteed. 

De v r a a g n a a r  f u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  

De opsommingen van de diverse vormen van functioneel toezicht uit de vorige paragraaf 

laat zien dat er alleen al  binnen de wereld van het functioneel toezicht gesproken kan wor

den over een forse toename van typen toezichthouders. \'\'aar komt dat toezicht vandaan of 

met andere woorden is de maatschappelijke en politieke roep om toezicht zo groot? 

De (hernieuwde) aandacht voor functioneel toezichthouders begint eigenlijk met de werk

zaamheden van de Commissie kleine criminaliteit (Commissie Roethof) midden jaren 

tachtig I S .  Met betrekking tot de geconstateerde toename van de criminaliteit geeft de 

commissie onder andere de volgende ontwikkeling c.q. oorzaak aan: 

De vermindering van toezicht op verschillende terreinen binnen de samenleving. Dit 

betreft zowel formeel toezicht (politie en justitie) als semi-formeel/informeel toezicht 

(conducteurs, huismeesters, winkelpersoneel) 1 9  



De commissie Roethof wil de toegenomen criminaliteit niet alleen beteugelen met een 

uitbreiding van het strafrechtelijke apparaat, maar ook met criminaliteitspreventie. Met 

betrekking tot toezicht komt de commissie met het volgende beleidsconcept: 

Uitbreiding van het toezicht op potentiële wetsovertreders door personen met een bredere 

dienstverlenende taak, zoals conducteurs, conciërges, winkelpersoneel ,  sporttrainers, jon

gerenwerkers etcetera . 

De politieke vertaling van de Roethof-rapportages zijn terug te lezen in het in 1 985 ver

schenen beleidsplan van Justitie 'Samenleving en criminaliteit'. Na dat jaar werd het 

beleidsconcept van 'bestuurlijke preventie'  van criminaliteit een gevleugeld begrip . Het 

beleid werd ook financieel vertaald, want in de periode 1 986- 1 990 werd er 45  miljoen 

gulden vrijgemaakt voor lokale experimenten waaronder de aanstelling van veiligheids

functionaris sen. Een deel daarvan is besteed aan de aanstelling van preventiecoördinato

ren en een deel aan de aanstelling van functionele toezichthouders. 

Sinds 1 989 is het intensiveren van vormen van functioneel toezicht één van de prioritei

ten van het huidige preventiebeleid ge. orden: 

'De vooronderstelling van saamhorigheidsbesef en zelfdiscipline gaat duidelijk niet op 

voor de Nederlandse samenleving. Dergelijke processen zijn ook nauwelijks te beïn

vloeden door de overheid. Informele en semi-formele handhaving van normen kunnen 

echter wel bereikt worden door het uitoefenen van functioneel toezicht. Het is nu  een

maal moeilijker om delicten te plegen, wanneer pakkans en sanctiekans toenemen 

door het toezicht dat uitgeoefend wordt . '  

1 989 is overigens ook het  jaar dat  de  eerste stadswachtorganisatie opgestart werd ( in  

Dordrecht) . Die  start i s  achteraf gezien misschien wel  het  begin geweest van een explosie

ve groei van toezichthouders zonder formele bevoegdheden ". Momenteel (voorjaar 

1 996) zijn er alleen al bij de in  1 993 opgerichte Stichting Stadswacht Nederland 1 2 2  

gemeenten aangesloten. In  het totaal betreft het circa 1 .400 toezichthouders, aantallen 

die overigens per week toenemen ' 1 .  

De toegenomen aandacht voor functioneel toezicht i s  niet alleen terug te  voeren op  het 

feit dat het een belangrijk onderdeel is van het beleidsconcept bestuurlijke preventie van 

criminaliteit. De groei van functioneel toezicht komt ook nadrukkelijk tegemoet aan de 

maatschappeli j ke roep om 'meer blauw op straat' . De politieke inspanningen op dit ter

rein komen onder andere tot uiting in het gevoerde grote stedenbeleid, het veiligheidsbe

leid en voornoemde inspanningen om I'ierkgelegenheid te realiseren in de toezichthou
dende sfeer (Melkertbanen, Stimuleringsregeling en dergelijke) . 

Het feit dat er ook in de regeringsverklaring van het 'paarse kabinet' aandacht is voor dit 

onderwerp, onderstreept het politieke belang: 

1 8 1  
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. . .  Een kerntaak van de overheid is het bieden van bescherming en veiligheid aan de 

burgers. O m  die taak onder steeds moeilijker omstandigheden naar behoren te vervul

len, worden verschillende maatregelen genomen. Verbetering van de veiligheid zal 

langs verschillende wegen vorm worden gegeven, zoals uitbreiding van het aantal  

agenten, surveillanten en toezichthouders . . .  

. . .  Versterking van d e  strafrechtsketen i s  geboden o p  vrijwel al le onderdelen. I n  de 

eerste plaats moet de zichtbare aanwezigheid van politie op straat worden opgevoerd. 

Er komt voorts een aanzienlijke uitbreiding van het aantal surveillanten en stadswach

ten . . .  

Criticasters zullen zeggen dat d e  overheid een oud veiligheidsconcept herïntroduceert. Zij 

hebben gelijk, want in feite is er sprake van 'Oude wijn in verbeterde zakken' ". Het 

betreft namelijk grotendeels functies die tot het midden van de jaren zeventig gewoon 

waren, maar uit bezuinigingsoverwegingen zijn verdwenen . Het nieuwe van het functio

neel toezicht in  de tachtiger en negentiger jaren is dat - zoals Van Dijk het formuleert -

functioneel toezicht a ls  onderdeel van criminaliteitspreventie niet is blijven steken in 

experimenten . D e  kinderschoenen zi jn  ingeruild voor die  in een volwassen maat '  ".  

Gezien het belang dat zowel door de maatschappij als door de politiek wordt toegeschre

ven aan functioneel toezicht is het zeer waarschijnlijk dat deze toezichtsvorm zowel in 

kwaliteit als kwantiteit zal blijven toenemen 

P o s i t i o n e r i n g  v a n  h e t f u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  

Ondanks de grote verscheidenheid i n  typen functioneel toezicht zijn er twee overkoepe

lende en gemeenschappelijke doelstellingen voor al  die vormen.  Het betreft veiligheid en 

werkgelegenheid. 

Oud-staatssecretaris van Justitie, de heer Kosto heeft hierover ooit gezegd: 'het tweesnij

dend zwaard' ,  waarmee hij bedoelde dat er met de introductie van functioneel toezicht

houders twee doelen gediend worden . 

Het veiligheidsdoel bestaat uit: 

het leveren van een bijdrage aan een beter beheer van de openbare ruimte, kortom het 

tegengaan van verloedering en verpaupering; 

het geven van een reactie op de roep uit de samenleving om iets te doen aan criminali

teitspreventie en vandalismebestrijding; 

het ondersteunen van gemeentelijke en andere diensten door het signaleren en voor

komen van verloedering en verpaupering. 

Het werkgelegenheidsdoel is als volgt te omschrijven: 

het scheppen van werkgelegenheid voor langdurig werklozen . De volgende componen

ten zijn hierbij van belang: het creëren van nieuwe werkgelegenheid, werkervaring, 



opleidingsmogeli jkheden, vorming en vergroting van doorstromingsmogel ijkheden. I n  

feite is  e r  sprake van e e n  werkervaringsproject en e e n  'kweekvijver' voor veiligheids-

zorg. 

Het 'tweesnijdend zwaard' van Kosto vond zijn weg niet zonder slag of stoot. Veiligheid 

en werkgelegenheid hebben andere 'vaders'. Zo bleek de introductie van stadswachten 

niet altijd even enthousiast te worden ontvangen bij de politie. Een veelgehoorde opmer

king was dat het fenomeen 'stadswachten' tot een uitholling van politietaken zou kunnen 

leiden.  Een citaat van de toenmalige korpschef van Rotterdam, Hessing geeft een indruk 

van de sfeer van toen: ' . . .  Een stadswacht die al leen aan toezicht mag doen, is in wezen 

niet meer en niet minder dan een surrogaatconstructie.' 

Halverwege de jaren negentig is er in veel mindere mate sprake van een competentie

stri jd .  Belangrijkste reden hiervoor is dat functioneel toezichthouders wat betreft hun 

taakuitvoering en positionering een plaats binnen gemeenten hebben gekregen C.q. gevon

den. Heel belangri j k  daarbi j is  dat functioneel toezicht geen invloed heeft op de omvang 

van de politieformatie. De  zorg hiervoor heeft vanzelfsprekend steeds op de achtergrond -

en soms zelfs op de voorgrond - meegespeeld . 

Een kanttekening betreft de vraag wie de regie voert over functioneel toezicht. Met ande

re woorden, is er sprake van regie en zo ja, welke maatschappeli jke organisatie(s) voert 

(voeren) de regie over de toezichthouders. 

De vraag of er sprake is van regie l i jkt wellicht op het eerste gezicht overbodig. Gezien de 

toename van toezichtsfuncties is de vraag toch zeer actueel en betekenisvo l .  Denk bi jvoor

beeld aan bewonersinitiatieven (buurtpreventie) of toezichthouders op sportaccommoda

ties. Het is  de vraag of dergelijke vormen van toezicht ingebed zijn binnen hiervoor 

geschikte toezichtsstructuren. Bijvoorbeeld: z i jn er afspraken gemaakt met de politie over 

een eventuele follow-up en back-up. 

Het i s  duideli jk dat de regie-functie bepalend is voor de insteek van functioneel toezicht. 

Als de regie bij  de gemeente ligt, kan het zo zijn dat de werkgelegenheid een zwaarder 

accent krijgt. Als de regie bij de politie ligt, zou veiligheid een zwaarder accent kunnen 

kri jgen.  Op zich wordt hiermee overigens geen waarde-oordeel uitgesproken.  Beide doel

stellingen zijn volwaardig ' < .  Essentieel is wel dat van tevoren de betrokken partijen 

(gemeenten en politie) expliciet een keuze maken voor het gewicht dat wordt toegekend 

aan werkgelegenheid en veiligheid 25. Dat gaat dan tevens gepaard met het formuleren van 

randvoorwaarden m.b . t .  opleiding, taken, begeleiding en vanzelfsprekend politiële en/of 

gemeentelijke 'back-up' (assistentie in geval van nood) en 'follow-up' (assistentie in geval 

van strafbare feiten of assistentie van gemeenteli jke diensten) . De praktijk leert dat op de 

meeste plaatsen in het land de bestuurlijke regie bij de gemeente en de operationele regie 

bij  de regiopolitie ligt. 
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De regie-functie is ook bepalend - zo blijkt - voor de evaluatie ·an effecten van functio

neel toezicht. Over het algemeen kan worden gesteld dat de effecten s lechts beperkt in 

beeld gebracht worden. Dat heeft alles te maken met het ontbreken van heldere vooraf 

geformuleerde doelstellingen.  Evaluaties leveren dan vooral inzicht in  doorstroomcijfers 

(werkgelegenheidsaspect) ,  dan wel kwalitatieve oordelen van burgers over veiligheidsge

voe1ens (veiligheidsaspect) . De vraag is in hoeverre deze effectmetingen voldoende over

tuigingskracht hebben om de toekomst van functioneel toezicht te waarborgen. Daarvoor 

zal in toenemende mate een beroep worden gedaan op lokale financiële bronnen (lokale 

overheid) . Hiervoor is een randvoorwaarde dat de effecten van functioneel toezicht harder 

en concreter in  beeld worden gebracht. Hiervoor wordt verwezen naar het stappenplan 

functioneel toezicht. 

K w a l i t e i t s e i s e n  e n  b e v o e g d h e d e n  m e t b e t r e k k i n g  t o t  f u n c t i o n e e l  

t o e z i c h t  

I n  de prakti jk blijken gemeenten en politie een reeks kwaliteitseisen te stellen o p  persoon

lijk niveau (aanstellingseisen) en op organisatorisch niveau. 

De kwaliteitseisen (aanstel lingseisen) met betrekking tot de functioneel toezichthouders 

zijn: 

* 

* 

* 

Langdurig werkzoekend 

LBO-niveau (diploma niet vereist) 

Communicatieve/sociale vaardigheden 

Er zijn geen leeftijdseisen en daarnaast is een verklaring omtrent het gedrag of een ante

cedentenonderzoek niet verplicht. 

In de praktijk blijkt overigens dat toekomstige toezichthouders wel degelijk worden ge

screend. Gemeenten volstaan vaak met de afgifte van een verklaring omtrent het gedrag, 

terwijl de regiopolitie vaker kiest voor een uitgebreider antecedentenonderzoek. Met dat 

laatste wordt de mogelijkheid open gehouden om door te stromen naar meer gekwalificeer

de functies als medewerker van een particuliere bewakingsdienst, surveillant van politie of 

penitentiair inrichtingswerker bij het gevangeniswezen.  Dit vanzelfsprekend na aanvullen

de opleiding. Voor al deze functies geldt dat men vrij van betekenisvolle antecedenten 

dient te zijn. Omdat doorstroming niet aan de orde hoeft te zijn is het echter niet noodza

kelijk om in alle gevallen een uitgebreid antecedentenonderzoek te laten plaatsvinden. 

De vraag is of het niet noodzakelijk is om minimale eisen van betrouwbaarheid als expli

ciete kwaliteitseis te benoemen . Daarbij zou dan de inhoud van de functie van toezicht

houder èn de vraag of doorstroming aan de orde is kunnen bepalen in welke gevallen men 

genoegen neemt met een verklaring omtrent het gedrag of een zwaardere screening wil in 



de vorm van een antecedentenonderzoek. Voor welke vorm van screen ing men kiest zou 

primair bepaald dienen te worden door de verantwoordeli jke gemeente .  

De praktijk leert dat deze (beperkte) aanstellingseisen o p  persoonli jk  niveau a l  fors selec

teren.  Gemiddeld bli jkt dat één op de tien kandidaten via arbeidsbemiddeling geschikt is 

voor de functie. 

Ook op organisatorisch niveau is een aantal kwaliteitseisen geformuleerd. Dat geldt dan 

met name voor toezichthouders die mede uit de landelijke subsidiemaatregelen worden 

gefinancierd. Een gemeente die een beroep wenst te doen op de Regeling extra werkgele

genheid langdurig werklozen 1 995 of de Stimuleringsregeling Stadswachten, dient deze 

plannen 'af te kaarten' in de driehoek. 

Stadswachtorganisaties kunnen zich desgewenst aansluiten bij de Stichting S tadswacht 

Nederland. Dit biedt de mogelijkheid gebruik te maken van diverse landelijk ontwikkelde 

onderdelen zoals het uniform, een klachtenregeling en evaluatiemethode, en tevens de 

eindtermen van de opleiding tot stadswacht. Na het volgen van een opleiding die aan de 

eindtermen vo ldoet, ontvangt de cursist een branche-erkend certificaat. Deze aansluiting 

bij een landeli jke organisatie brengt de kwaliteit van de dienstverlening in de diverse 

organisaties op eenzelfde niveau . Voor de goede orde moet daarbij echter worden opge

merkt dat er ook gemeenten zijn die wel voldoen aan de kwaliteitseisen van de Stichting 

Stadswacht Nederland, maar daar niet bij zijn aangesloten. 

De bevoegdheden van toezichthouders verdienen een aparte toelichting. In principe geldt 

dat het wettel i jk toegestane gebruik van geweldsmiddelen, alsmede het opmaken van pro

cessen-verbaal uitsluitend is  voorbehouden aan de politie. Dat impliceert dat toezicht

houders zich moeten redden met 'als enige wapen hun mond' .  Regelmatig klinken vanuit 

diverse categorieën toezichthouders geluiden die ruimere bevoegdheden wensen op dit 

terrein ' •. Bi j  nadere analyse bli jkt de roep om ruimere bevoegdheden terug te voeren op 

twee factoren. In de eerste plaats betreft het de taken en doelstellingen die men nastreeft, 

in de tweede plaats betreft het de wijze waarop men de 'follow-up' of 'back-up' door de 

politie heeft geregeld. 

Het is duidelijk dat de beperkte bevoegdheden ook beperkingen oplevert in taken die men 

kan uitoefenen . Men kan - om een concreet voorbeeld te noemen - verwachten dat de 

'knellende banden' van beperkte bevoegdheden zich s terker doen voelen bij winkeldiefstal 

dan bij fietsen in een voetgangersgebied. 

Maar ook in de doelstelling bij de uitvoering van dergelijke taken zit een beperking. Om 

op het laatste voorbeeld door te gaan .  Als  men zich ten doel s te l t  à l le  fietsers uit  een voet

gangersdomein te weren wordt - zeker bij de laatste tien procent hardleerse overtreders -

de kans op escalaties groter. En daarmee het gebrek aan bevoegdheden zichtbaarder. 
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In de tweede plaats blijkt in veel gevallen de roep om meer bevoegdheden terug te voeren 

op een onvoldoende 'follow-up' en 'back-up' door de politie. Indien de toezichthouder zich 

niet weet gesteund door de politie, wordt de behoefte aan meer eigen bevoegdheden groter. 

Wordt er voldoende aandacht besteed aan taken, doelstellingen en de mogelijkheid tot 

'back-up ' en 'follow-up', dan blijkt de toezichthouder uitstekend uit de voeten te kunnen 

met zijn beperkte bevoegdheden. S terker nog, de beperkte bevoegdheden geven de toe

zichthouder vaak een betere uitgangspositie richting burgers. Corrigerend aanspreken 

zonder proces-verbaal kweekt veel 'good-will ' .  De noodzaak met argumenten - en niet 

met formeel gezag - bepaald gedrag af te dwingen bli jkt voor de burger in veel gevallen 

overtuigender ". Tot slot wordt hiermee ook de dienstverlening nadrukkelijker in de 

schijnwerpers geplaatst .  

S t a p p e n p l a n  f u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  

Het stappenplan beslaat uit de volgen de elementen: 

I. Veiligheidsanalyse op lokaal niveau 

De eerste en belangrijkste stap is een periodieke veiligheidsanalyse op lokaal niveau. 

Hiervoor kan de gemeente gebruik maken van (een combinatie van) vier gegevensbron

nen, te weten de geregistreerde criminaliteit, slachtofferstudies, politiemonitor of 'self

report' onderzoek. De noodzaak om een veiligheidsanalyse niet alleen te baseren op gere

gistreerde criminaliteit zal duidelijk zijn. Met name de ongemakken in de directe leef- en 

woonomgeving van mensen (zwerfvuil, graffiti, vandalisme, openbaar urineren, overhan

gend groen etcetera) kunnen een forse invloed hebben op de gevoelens van onveiligheid, 

maar zijn niet terug te vinden in de politiecijfers. Op grond hiervan ontstaat inzicht in de 

aard, omvang en lokatie van diverse vormen van criminaliteit en overlast. 

Vervolgens dient - in nauwe samenwerking met de politie - te  worden vastgesteld welke 

vormen van toezicht en handhaving men wenst te realiseren. Dit uitgesplitst naar type 

delict èn locatie ' . Vervolgens wordt vastgesteld welke vormen van toezicht reeds aanwe

zig zijn. 

Dergeli jke informatie is in eerste instantie bepalend voor de omvang van het aantal func

tionele toezichthouders " en in tweede instantie voor de inhoudelijke werkzaamheden 

zowel in taken als werkgebied. Hierop komen we later terug. 

I I .  Organisatorische uitgangspunten 

De voornoemde veiligheidsanalyse geeft niet alleen de behoefte aan functionele toezicht

houders aan, maar ook hun mogeli jke taken.  Daarmee is tevens duidelijk op welke argu

menten men de regie-functie, in de zin van de dageli jkse aansturing, kan bepalen. Bestaat 

het aandachtsveld vooral uit lichtere vormen van criminaliteit dan pleit dit voor de poli

tie, terwi j l  overlast juist eerder zou pleiten voor een dienst van de gemeente. AI was het 



maar omdat de 'follow-up' in beide gevallen gewaarborgd is (assistentie in geval van straf

bare feiten dan wel assistentie van gemeentelijke diensten) . Automatisch vloeit hieruit 

ook VOOrt welke lokatie men voor huisvesting moet kiezen.  Hiermee samenhangend kan 

een consistente keuze worden gemaakt voor opleiding en begeleiding. 

De vaststelling van de regie-functie is een eerste verei ste. De vaststelling van mogelijke 

strategische partners is een tweede vereiste. Gezamenlijk dient men de twee centrale doel

stell ingen van functioneel toezicht (werkgelegenheid en veiligheid) te garanderen .  

Strategische partners in een derge li jk overlegorgaan z i jn  - naast de gemeente en  politie -

het Regionaal Bureau Arbeidsvoorziening, het Openbaar Ministerie en eventueel oplei

dingsinstituten, alsmede potentiële werkgevers. 

De taak van de voornoemd overlegorgaan is tweeledig. In de eerste plaats sturend en in 

de tweede plaats controlerend.  Sturing geldt ten aanzien van opleidingseisen, taken en 

bevoegdheden , werkgebieden, klachtenbehandeling en dergelijke. Controle geldt ten aan

zien van de 'back-up' en 'follow-up' door politie enlof gemeentelijke diensten.  Dat geldt 

op operationeel niveau (concrete periodieke evaluatie) , maar zeker ook op strategisch 

niveau. Centraal daarbij staat dat functioneel toezicht aanvullend op politieel toezicht 

blijft en niet taakvervangend wordt. Een reëel gevaar is  dat functioneel toezicht de pre

ventieve taken van de politie naar zich toe trekt. 

111. Afbakening werkzaamheden, werkterrein en vaststellen ondersteuning 

Een derde fase in het stappenplan bestaat uit een exacte formulering van de taakstelling 

van de functioneel toezichthouders en de taakvelden waar hij zich op richt. De praktijk 

leert dat dit in algemene zin redelijk duidelijk is .  Het gaat echter om het 'grijze gebied' .  

Houdt de functioneel toezichthouder zich wel of  niet bezig met bijvoorbeeld winkeldief

stal, en zo ja ,  hoever strekken dan zijn taken (signaleren, corrigerend aanspreken, staande 

houden al dan niet met fysieke kracht etcetera) . 

Ook dienen er duidelijke afspraken te worden gemaakt over het werkterrein (publiek of 

semi-publiek domein) . Ten behoeve van de werkzaamheden die zich richten op het 

publiek domein dient dit te worden voorgelegd aan de regionale beheersdriehoek. 

Daarnaast moeten er ook duidelijke afspraken worden gemaakt over 'back-up ' en 'fol low

up' .  In  welke gevallen wordt assistentie van de politie gevraagd, in welke gevallen kan er 

een beroep worden gedaan op gemeentelijke diensten en welke afspraken zijn er over de 

wijze van afhandeling. 

Naast deze afbakening van werkzaamheden en bevoegdheden dient ook aandacht te wor

den besteed aan de uitrusting (met name uniform) . Binnen een gemeente is het aan te 

bevelen - ingeval van diverse vormen van toezicht - te streven naar een zekere eenduidig

heid in uniform. Op deze wijze wordt richting publiek duidelijk dat men te maken heeft 

met een toezichthouder. Dat houdt tevens in dat er voldoende onderscheid is met het 

uniform van de politie. 
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IV. Monitoring 

Functioneel toezicht mag dan uit zijn kinderschoenen zijn gegroeid', dat geldt niet voor 

het hard inzichtelijk maken van het rendement .  Dat rendement is zeker niet alleen gele

gen in het feitelijke daling van lichte vormen van criminaliteit en overlast, maar ook in 

een daling van gevoelens van onveiligheid bij burgers. 

Het is - ook om strategische reden (bijvoorbeeld financiering, legitimatie) - van belang 

om met functioneel toezicht toetsbare doelstel lingen na te streven.  Te denken valt aan 

een percentuele afname van foutparkeerders in een wijk, een afname van klachten met 

betrekking tot overlast in een winkelcentrum etcetera. 

In  die zin is een periodieke (jaarlijkse) meting op geformuleerde doelstellingen essentieel .  

H e t  i s  voor d e  politieke besluitvorming verhelderend als investeringen i n  preventie -

waaronder functioneel toezichthouders - getoetst kunnen worden aan een kosten-baten 

analyse. Deze kosten-baten analyse kan zowel in financieel als sociaal opzicht uitgevoerd 

worden, maar ook wat neveneffecten en verplaatsing van criminaliteit en overlast betreft. 

Daarop kan functioneel toezicht worden afgerekend. 

V. Interne en externe communicatie 

Functioneel toezicht dient ook 'naar buiten toe' te worden gecommuniceerd. D aarbij 

wordt onderscheid gemaakt tussen interne en externe communicatie. 

Bij interne communicatie gaat het om een gestructureerde wijze waarop de diverse orga

nisaties op de hoogte worden gebracht . 

Bij externe communicatie gaat het om een gestructureerde wijze waarop de burgers op de 

hoogte worden gebracht. 

Inhoudelijk richt de communicatie zich op twee aspecten: functie en effect. 

Communicatie met betrekking tot de functie betekent dat interne en externe doelgroepen 

(gemeenteli jke diensten, politie, wijkorganisaties, andere organisaties èn de burgers) exact 

op de hoogte moeten zijn van de taken en bevoegdheden (of duidelijker de beperking in 

bevoegdheden) van de diverse vormen van functioneel toezicht. Tevens moet duidelijk 

zijn op welke momenten en op welke onderwerpen deze mensen kunnen worden aange

sproken (door de burgers) en op welke momenten en op welke onderwerpen deze mensen 

moeten worden ondersteund (door politie en gemeentelijke diensten) . 

Tevens is van belang dat de functioneel toezichthouders voor iedereen herkenbaar is (uni

form) . De verschillende vormen van functioneel toezicht moeten er naar streven om hun 

eigen identiteit en herkenbaarheid te bewaren. Er moet een duidelijk onderscheid zijn bij 

het publiek tussen toezichthouders en reguliere politie. 

Communicatie met betrekking tot de effecten betekent dat interne en externe doelgroe

pen periodiek op de hoogte worden gesteld van de effecten van functioneel toezicht. Dit 

kan bijvoorbeeld op basis van de monitoring (extern en intern) èn op basis van de contro

les die worden verricht door de overlegorgaan (met name intern) . 



To e k o m s t  v o o r  f u n c t i o n e e l  t o e z i c h t  

Terugkijkend in de tijd kan men constateren dat de toename van functioneel toezicht 

zeker ook samenhangt met de externe financieringsmogelijkheden. Door een koppeling 

van het beleid ter bestrijding van de langdurige werkloosheid en het veiligheidsbeleid, zijn 

momenteel twee extra structurele financieringsbronnen (40.000-banenplan en banen

pools) beschikbaar. Om hieruit een optimaal veiligheidsrendement te kunnen halen, is  het 

gestructureerd opzetten van functioneel toezicht van groot belang. 

6 . 5 .  G E W E L D  

Eén van de verontrustende uitkomsten van de Integrale Veiligheidsrapportage 1 994 was 

de toename van de geweldscriminaliteit, in elk geval voor zover af te leiden uit de poli tie

cijfers . Deze toename gold voor alle gemeenteklassen, maar was relatief het grootst in de 

kleinere gemeenten . 

Signalen in de media zouden kunnen duiden op een structurele toename van het geweld 

en agressie in de samenle ing: de omgangsvormen verharden en vergroven, de (georgani

seerde) criminaliteit verhardt wat zich onder meer zou uiten in een toenemend aantal 

afrekeningen in het criminele milieu, jongeren uiten zich steeds agressiever en ook het 

wapenbezit, met name onder jongeren, zou sterk toenemen.  

Parallel hieraan komen er steeds meer onderzoeken die ,  hoe beperkt en gefragmenteerd ze 

ook zijn opgezet, wel een indicatie geven dat bepaalde beroepsgroepen met een publieks

functie, waaronder de politie, in hun contacte!l met het publiek steeds meer met geweld 

en agressie te maken zouden krijgen. 

Verontrustende signalen waarvoor evenwel 'harde' gegevens die het beeld helderder en 

betrouwbaarder zouden kunnen maken, ontbreken . Politiecijfers immers geven vanouds 

een sterk vertekende weergave van de werkelijke omvang en ook van de groei van de 

geweldscriminaliteit, deels vanwege de lage aangiftebereidheid van slachtoffers (en met 

name van bepaalde slachtoffergroepen zoals  criminelen en slachtoffers van huiselijk 

geweld) . 

Om deze reden is gezocht naar alternatieve bronnen van informatie zowel in de vorm van 

specifiek (vergeli jkend) onderzoek als in de vorm van alternatieve registraties .  

I n  deze rapportage wordt verslag gedaan van een tweetal onderzoeken: 

één van bureau Eysink Smeets en Etman naar de veiligheid en geweldservaringen van een 

aantal beroepsgroepen, waaronder toezichthouders in Den Haag; en één van het 

Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum van het ministerie van Justitie 

naar de uitkomsten van een experimentele registratie van geweldsslachtoffers in de EHBO 

(spoedeisende hulp)-afdelingen van twee Nijmeegse ziekenhuizen, waarbij tevens is 

onderzocht hoeveel van deze slachtoffers daadwerkelijk aangifte doen bij de politie. 
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6 . 5 . 1  A g r e s s i e  e n  g e w e l d  o p  h e t w e r k  

I n l e i d i n g  

Agressie e n  geweld op het werk is een thema dat de afgelopen jaren steeds meer in de 

publieke belangstelling is komen te staan. De problematiek li jkt niet alleen toe te nemen, 

maar ook zijn diverse organisaties zich steeds meer bewust geworden van de gevolgen 

ervan. Die bewustwording kan tot een (preventief) beleid ter voorkoming van agressie en 

geweld leiden, in sommige gevallen is dat ze lfs verplicht. Zo zijn werkgevers volgens de 

nieuwe Arbowet verplicht om hun werknemers te beschermen tegen onder meer de risi

co's en gevolgen van agressie en geweld. De toenemende belangstelling en activiteiten op 

het terrein van agressie en geweld tijdens de beroepsuitoefening is aanleiding om daar in 

dit hoofdstuk van de Integra le Veiligheidsrapportage bijzondere aandacht aan te geven. 

In dit onderdeel wordt ingegaan op de agressie en het geweld, veroorzaakt door het 

'publiek', waarmee u iteenlopende beroepsgroepen geconfronteerd worden.  Voor deze 

inventarisatie is een drietal activiteiten verricht. In de eerste plaats zijn recente 

Nederlandse onderzoekspublikaties'O over dit thema verzameld en bestudeerd. 

Daarnaast zijn secundaire analyses uitgevoerd op - in 1 99 3  en 1 994 verricht - onderzoek 

met betrekking tot verschillende beroepsgroepen in de stad Den Haag. Aan die laatste 

gegevens zijn tot slot nieuwe, vergelijkbare gegevens toegevoegd over straat- en verkeers

toezichthouders in  Den Haag. Hierdoor is het mogelijk een onderscheid te maken tussen 

enerzijds beroepen met een expliciete toezichthoudende taak (straat- en verkeerstoezicht

houders) en anderzijds beroepsgroepen die een meer 'neutrale' hulp- of dienstverlenings

relatie met cliënten of patiënten onderhouden. Het onderscheid tussen beide groepen lijkt 

relevant: van diegenen die een expl iciete toezichthoudende taak hebben is immers te ver

wachten dat zij meer dan de andere beroepsgroepen voorbereid zijn op de mogelijkheid 

om met agressie en geweld van publiek te maken te krijgen .  Wellicht zijn zij (daardoor) 

ook beter toegerust om de problematiek te kunnen hanteren.  

In  het  eerste deel  wordt het  beeld geschetst dat de genoemde literatuurstudie heeft opge

leverd. Dat beeld is gebaseerd op onderzoekspublikaties uit de periode 1 990 tot en met 

1 99 5 .  Deze werkwijze brengt een aantal beperkingen met zich mee. Zo zal een aantal 

beroepsgroepen, waarvan vermoed wordt dat zij ook geconfronteerd worden met agressie 

en geweld van het publiek, niet aan de orde komen, omdat er nog geen o nderzoek naar 

gedaan is. Ook is het op basis van dit materiaal niet mogelijk om een gedetailleerd beeld 

te schetsen. De gebruikte onderzoeken verschillen teveel om aan de vergelijking algemeen 

geldende conclusies te kunnen verbinden. Zo bestaan er bijvoorbeeld verschillen in het 

aantal respondenten, de vraagstelling van het onderzoek, het jaar waarin het onderzoek 

heeft plaatsgevonden en de defin ities van agressie en geweld. Voor de interpretatie zijn 

vooral de regels van het 'gezonde verstand'  gevolgd. Dit betekent dat er geen algemene 

uitspraken gedaan worden op grond van één of twee kleine onderzoeken. Ook worden 

file:///rbowet


onvergelijkbare onderzoeken niet met elkaar vergeleken. Om niet al teveel kanttekeningen 

in de tekst te hoeven plaatsen, worden deze beperkingen hier eenmalig gesignaleerd. In 

het tweede deel komen de gegevens met betrekking tot Den Haag aan de orde en wordt 

de vergelijking van beroepsgroepen in Den Haag met en zonder een expliciete toezicht

houdende taak gemaakt. Daar de in dit laatste deel besproken onderzoeken goed verge

li jkbaar zijn, kunnen meer specifieke uitspraken gedaan worden dan in het deel daarvoor. 

K w e t s b a r e  b e r o e p s g r o e p e n  i n  N e d e r l a n d  

Onderzoek naar agressie e n  geweld van publiek tegen uiteenlopende beroepsgroepen is 

nog niet in groten getale beschikbaar. Het aantal onderzoeken ten aanzien van beroeps

groepen met een expl iciet toezichthoudende taak is nog relatief klein vergeleken met 

beroepsgroepen die een hulp- en of dienstverleningsrelatie met publiek onderhouden. Het 

valt op dat met name in de gezondheidszorg en binnen het openbaar vervoer relatief veel 

onderzoek gedaan is. 

Verschijningsvormen 

Uit de bestudeerde onderzoeken blijkt dat agressie en geweld in uiteenlopende verschij

ningsvormen voorkomen. Zo  kan het bijvoorbeeld gaan om schelden en (be)dreigen, maar 

ook om schoppen en slaan. Om de onderzoeksresultaten te kunnen vergeli jken zijn de 

verschillende verschijningsvormen teruggebracht tot twee categorieën: 

verbale agressie; en 

fysiek geweld .  

Tot verbale agressie worden bijvoorbeeld schelden, treiteren en (be) dreigen gerekend. Bij 

fysiek geweld gaat het om daadwerkelijk geweld,  mishandeling, schoppen en slaan. In 

enkele gevallen is er een duidelijke relatie tussen het beroep en de vorm van agressie en 

geweld waarmee men geconfronteerd wordt. Zo nemen binnen de categorie hulp- en 

dienstverlenende beroepsgroepen psychiatrisch verpleegkundigen een bij zondere plaats 

in. De aard van de agressie en het geweld tegen psychiatrisch verpleegkundigen verschilt 

sterk van die tegen andere beroepsgroepen. Bij de gemaakte vergelijkingen dient deze 

aparte positie in aanmerking te worden genomen. 

Er is  nog een andere reden om onderscheid te maken tussen verbale agressie en daadwer

kelijk fysiek geweld . Uit de meeste onderzoeken komt naar voren dat verbale agressie veel 

meer voorkomt dan fysiek geweld (huisartsen, assistentes, personeel van een sociale 

dienst en personeel van woningcorporaties (NWR, 1 993, De  Water, 1 99 5  en Boonstra en 

Elzinga, 1 994) .  Dat lijkt niet te gelden voor pol itieambtenaren, penitentiair inrichtings

werkers en medewerkers in psychiatrische ziekenhuizen; zij krijgen ongeveer evenveel te 

maken met verbale agressie als met fysiek geweld (Zijlmans 1 993, NPB 1 995 ,  

Schuitemaker 1 994) . Tabel 6 . 1 2  geeft inzicht in  de mate waarin beide vormen van  agres

sie en geweld voorkomen per beroepsgroep. Waar mogeli jk  zijn 'ernstige bedreigingen'  

binnen de categorie verbale agressie onderscheiden. 
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Tabel 6. 1 2 : Mate van en soort agress ie  en geweld per beroepsgroep. 

Politie 

Medewerkers 

psychiatrisch 

ziekenhuis 

Huisartsen 

H u isarrsa ssis ten tes 

Penitentiair 

inrichtingswerkers 

Taxichauffeurs 

Openbaar 

vervoerpersoneel 

Verbale agressie 

(Ernstige) Niet nader 

bedreiging gespecificeerd 

Fysiek geweld 

Otot 2 5% van de beroepsgroep is geconfronteerd met agressie/geweld 

25 tot 50% 

50 tot 7 5% 

= 75 tot 1 00% 

" 

" 

" 

= Geen gegevens beschikbaar 

" " 

" 

" " 

Het blijkt dat de meest voorkomende vormen van verbale agressie, schelden en treiteren 

zijn .  Zwaardere vormen (zoals bedreiging met lichamelijk geweld) komen minder voor. 

Dit geldt bijvoorbeeld voor het openbaar vervoer, maar ook voor huisartsen en hun assis

tenten .  Fysiek geweld komt vooral voor bij politiefunctionarissen, penitentiair inrichtings

werkers en medewerkers van algemeen psychiatrische ziekenhuizen. 

Fysiek geweld maakt niet altijd meer indruk dan verbale agressie, zoals wellicht gedacht 

wordt. Personeel van een algemeen psychiatrisch ziekenhuis bijvoorbeeld, geeft aan dat 

verbale agressie langer 'in de lucht blijft hangen ' en daardoor gedurende langere tijd span

ning op het werk veroorzaakt dan fysiek geweld (Nijman, AILertz en À Campo, 1 995) .  Dit 

zal met name gelden voor beroepen waarin men frequent contact heeft met dezelfde 

patiënten/cliënten en niet voor beroepen met hoofdzakelijk eenmalige contacten .  



Aanleiding voor agressie en geweld van publiek is in veel gevallen dat er niet (direct) aan 

een verzoek gehoor gegeven wordt of dat er regels worden toegepast waar men het niet 

mee eens is .  Een tweede veel voorkomende aanleiding is dat sommigen vooraf al gespan

nen of agressief waren. Deze aanle idingen doen zich in de diverse beroepsgroepen in ver

schillende verschijningsvormen voor: in een psychiatrisch ziekenhuis zijn het discussies 

over het beleid (bijvoorbeeld huisregels) en de druk van verplegers om patiënten medica

tie in te laten nemen (Dekker, Van Driel, Iping, De  Jonghe en Jongkind, 1 993 en Van 

Beest, 1 992) . Bij woningcorporaties is meestal de lange wachttijd voor een woning 

(NWR, 1 993) een belangrijke aanleiding voor agressie en geweld. Bij  personeel in de 

gezondheidszorg zijn doorverwijzingen, ontevredenheid over de behandeling (Boom en 

Plug, 1 99 5 ) ,  het wel of niet willen afleggen van een visite en de termijn of het tijdstip 

waarop een afspraak gemaakt kan worden (DHV, 1 9 92) ,  belangrijke aanleidingen. Alleen 

medewerkers van een sociale dienst geven aan dat ook de agressiviteit van de cliënt 'sec' 

een belangrijke aanleiding was voor een incident (Van der Linden, 1 992) . 

Male van agressie en geweld 

Op grond van de diverse publikaties blijft onduidelijk welke beroepsgroep nu exact het 

meest te maken krijgt met agressie en geweld van publiek. Wel wordt inzichtelijk dat een 

aanzienlijk deel van de mensen werkzaam in alle onderzochte beroepsgroepen ooit één of 

meer incidenten meemaakte. De aantallen variëren van ongeveer driekwart van de 

beroepsgroep tot ongeveer de helft (personeel in het openbaar vervoer (Boonstra en 

Elzinga, 1 994) ;  de politie (NPB, 1 99 5 ) ;  huisartsen (Roos, 1 992);  taxichauffeurs (Van der 

Meer en Elzinga, 1 995) ;  medewerkers van een sociale dienst (Van der Velden en Herpers, 

1 994) ;  personeel in algemeen psychiatrische ziekenhuizen; personeel in penitentiaire 

inrichtingen (Zijlmans, 1 993) . Personeel van woningcorporaties krijgt ook regelmatig te 

maken met agressieve cliënten, maar het is onduidelijk in welke mate. Onderzoek uit 

1 99 5  meldt dat 90 van de 1 00 bij het onderzoek betrokken woningcorporaties aangeven 

dat hun personeel in aanraking komt met agressie van het publiek, maar maakt geen mel

ding van het aantal personeelsleden dat hiermee te maken krijgt (De Water, 1 99 5 ) .  

H o e  frequent d e  verschillende beroepsgroepen m e t  agressie of  geweld t e  maken krijgen, is 

voor de meeste niet bekend. Alleen van personeel van algemeen psychiatrische ziekenhui

zen is bekend dat bijna de helft van de ondervraagde medewerkers gemiddeld één tot drie 

keer per week met verbale agressie te maken krijgt (LEO Verpleegkundig Management, 

1 994 en Mandemaker, Van Eijk en Klomps, 1 994) . 

Van de meeste beroepsgroepen is ook niet bekend of agressie en geweld in de loop der 

jaren toeneemt of niet. Alleen onder het openbaar vervoerpersoneel en personeel werk

zaam bij woningcorporaties zijn ' m onitor'-onderzoeken gedaan. Uit beide onderzoeken 

komen verschillende ontwikkelingen naar voren. In het openbaar vervoer is agressie en 

geweld in de periode 1 9 93 - 1 99 5  afgenomen, terwijl dit bij personeel van woningcorpo-
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raties in ongeveer dezelfde periode toegenomen li jkt te zijn .  Het verschil in ontwikkeling 

kan te maken hebben met de maatregelen die in het openbaar vervoer op grote schaal 

genomen zijn om de sociale veiligheid te verbeteren. 

Veiligheidsmaalregelen 

Zoals eerder aan de orde zijn bepaalde beroepsgroepen beter toegerust dan andere voor 

het omgaan met agressie en geweld.  Dat bepaalt in sterke mate de verschillende behoefte 

aan (extra) veiligheidsmaatregelen. Ter bescherming kunnen verschillende typen maatre

gelen genomen worden.  Het kan bijvoorbeeld gaan om technische maatregelen zoals een 

alarm, communicatiemiddelen of een wapen, maar ook om meer organisatorische maatre

gelen, of maatregelen in de sfeer van verbetering van vaardigheden. 

In  hoeverre de verschillende typen maatregelen in diverse beroepsgroepen genomen wor

den, wordt op basis van de onderzoekspublikaties niet geheel duidelijk. Alleen in de 

onderzoeken onder openbaar vervoerpersoneel, taxichauffeurs en politie komen veilig

heidsmaatregelen aan de orde. Daaruit blijkt dat vooral technische maatregelen ingezet 

worden, maar dat men niet geheel tevreden is over de mate waarin deze een bijdrage leve

ren aan hun veiligheid . Deze beroepsgroepen geven aan dat hun veiligheid vergroot kan 

worden door (nog) meer, maar vooral betere technische maatregelen (bijvoorbeeld com

municatiemiddelen) en ook door vaardigheidstrainingen .  Het openbaar vervoerpersoneel 

heeft met name behoefte aan training van hun sociale vaardigheden. Dat blijkt voor meer 

beroepsgroepen te gelden. Politieambtenaren zeggen dat zij vooral behoefte hebben aan 

training van hun zelfverdedigingstechnieken, schietvaardigheden en benaderingstechnie

ken (NPB, 1 99 5 ) .  

H a a g s e  b e r o e p s g r o e p e n  o n d e r  d e  l o e p  

De grotere vergelijkbaarheid van de gegevens die verzameld zijn ten aanzien van verschil

lende beroepsgroepen in Den Haag maakt het mogeli jk de vraag te beantwoorden of een 

toezichthoudend beroep een veilig of een onveilig beroep is in de zin van agressie of geweld 

op het werk in vergelijking met beroepen die een meer neutrale hulp- of dienstverlenende 

relatie onderhouden met het publiek. Tot de toezichthoudende beroepen worden hier uit

sluitend straat- en verkeerstoezichthouders gerekend. De gegevens over de Haagse politie 

zijn namelijk afkomstig uit zogeheten geweldsrapportages en daardoor niet vergelijkbaar 

met de overige gegevens. Zo wordt een geweldsrapport pas opgemaakt als de politie; zelf 

geweld gebruikt heeft. Waar relevant zijn gegevens met betrekking tot de politie wel ver

meld. De toezichthouders worden vergeleken met huisartsen, onderwijzers, taxichauffeurs, 

personeel (met een publieksfunctie) van woningcorporaties en openbaar vervoerpersoneel. 

In  dit deel wordt een beeld geschetst van de aard en de mate waarin toezichthouders in 

Den Haag geconfronteerd worden met agressie en geweld van het publiek. Vervolgens 

worden toezichthouders vergeleken met andere beroepsgroepen. 



H a a g s e  t o e z i c h t h o u d e r s 

In totaal werkten 1 05 toezichthouders aan het onderzoek mee.  Van hen zijn 63 werkzaam 

als straattoezichthouder en 37 als verkeerstoezichthouder. Van vijf toezichthouders is in 

het kader van dit onderzoek de functie niet bekend. Straattoezichthouders hebben geen 

andere bevoegdheden dan 'gewone'  burgers . Door middel van straatsurveillance zien zij 

toe op tal van overlast veroorzakende situaties zoals vervuiling, lawaai, uitstallingen op 

straat. De straattoezichthouders zijn in feite de 'ogen en oren' van de politie en de 

gemeentelijke diensten. Hun voornaamste taak is registreren en rapporteren .  Daarnaast 

spreken zij mensen aan op hun gedrag; wanneer er echter conflicten dreigen te ontstaan, 

zullen zij terugval len op de politie of  functionarissen van gemeentelijke diensten (bijvoor

beeld opsporingsambtenaren van de gemeentereiniging) . 

Verkeerstoezichthouders hebben als hoofdtaak het registreren, rapporteren en reguleren 

van verkeersoverlast in het centrum van Den Haag. Voor deze taak hebben zij 'aanwij

zingsbevoegdheid' gekregen. Dit betekent dat verkeersdeelnemers aanwijzingen van ver

keerstoezichthouders moeten opvolgen, bijvoorbeeld bij omleidingen en verkeersongeluk

ken. Overigens kunnen de toezichthouders zelf geen sanctie laten volgen als hun 

aanwijzingen niet worden opgevolgd. De secundaire taak van verkeerstoezichthouders is 

dezelfde als van straatoezichthouders, namelijk toezien op allerlei overlast veroorzakende 

situaties, zoals vervuiling en uitstall ingen op straat. 

Beide toezichthouders hebben tot slot ook een informatieverstrekkende taak. Zij beant

woorden vragen ten aanzien van het gebruik van de openbare ruimte in brede zin. 

De functie van verkeerstoezichthouder is betrekkelijk nieuw in Den Haag. De meesten 

van hen zijn pas in september 1 9 9 5  aangesteld. Voor zowel straat- als verkeerstoezicht

houders geldt dat veel meer mannen (80%) dan vrouwen (20%) in deze functie werkzaam 

zijn .  

Ver-sc hi:jll illgsvo/"lIIe 11 

Toezichthouders krijgen vooral te maken met vormen van verbale agressie en dan met 

name met scheldpartijen (zie figuur 6 . 8 ) .  
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F iguu r  6 .8 :  Vo rmen van agress ie tegenover toezichthouders 
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Meer dan de helft van alle toezichthouders werd in 1 99 5  ti jdens zi jn/haar werk wel eens 

uitgescholden terwijl een derde tenminste éénmaal discriminerende opmerkingen en/of 

bedreigingen meemaakte. Andere vormen van verbale agressie (zoals bedreiging met een 

wapen en seksuele opmerkingen) en fysiek geweld kwamen veel minder voor. 

Vergelijking van de straat- en verkeerstoezichthouders laat zien dat er nauwelijks verschil

len bestaan tussen beide functies. Alleen voor bedreiging en seksuele opmerkingen geldt 

dat iets meer verkeerstoezichthouders dan straattoezichthouders hiermee geconfronteerd 

worden. 

Schelden is het incident dat toezichthouders het meest frequent meemaken en dat boven

dien van alle incidenten de meeste indruk op hen maakt. Corrigerend optreden ten aan

zien van het gedrag van het p ubliek is in de meeste gevallen de aanleiding ervoor. Dit  

geldt meer voor verkeerstoezichthouders dan voor straattoezichthouders. 

Male van agressie en geweld 

Als alle agressie- en geweldsincidenten bij elkaar genomen worden, bli jkt dat in 1 995 

bi jna tweederde van a l le  toezichthouders (62%) met één of meer vormen van agressie en 

geweld te maken kreeg. Relatief meer verkeerstoezichthouders dan straattoezichthouders 



maakten één of meer vormen van agressie en/of geweld van het publiek mee. Dat is opval

lend omdat de meeste verkeerstoezichthouders slechts een half jaar in  dienst zijn. Dit kan 

er op wijzen dat verkeerstoezichthouders een groter risico lopen. Het is mogelijk dat hun 

(aanwijzings)bevoegdheid meer agressie van het publiek met zich mee brengt. Of toe

zichthouders in  het afgelopen jaar meer of minder met agressie en geweld geconfronteerd 

werden dan in het verleden is onduidelij k. De helft van de toezichthouders is te kort in 

dienst om hierover te kunnen oordelen.  

Gevolgen en veiligheidsmaatregelen 

De gevolgen van agressie en geweld voor de toezichthouders lijken beperkt te blijven . 

Lichamelijk letsel of psychische problemen als gevolg van een incident zijn uitzonderlijk. 

Ook onveiligheidsgevoelens tijdens het werk komen niet in grote mate voor. Twaalf pro

cent voelt zich onveilig tijdens het werk, maar bijna de helft van de toezichthouders voelt 

zich veilig tijdens de uitvoering van het werk (49%) . Het resterende deel (39%) voelt zich 

niet veilig of onveilig. 

Dat iets meer dan één op de tien toezichthouders zich onveilig voelt tijdens het werk is 

opmerkelijk in het licht van de constatering dat bijna de helft (43%) van de toezichthou

ders van mening is een relatief groot risico te lopen om met agressie en geweld van het 

publiek te maken te krijgen.  Uit nadere analyses blijkt dat toezichthouders die geconfron

teerd zijn met agressie of geweld zich niet veiliger of onveiliger voelen dan anderen.  Hoe 

groot men het risico inschat om met agressie te maken te krijgen blijkt wel samen te han

gen met eerdere confrontaties en onveiligheidsgevoelens. 

Gevraagd naar een 'rapportcijfer' voor de veiligheid tijdens het werk, geeft een derde van 

de toezichthouders een onvoldoende; gemiddeld krijgt de veiligheid een 'zes min' ( 5 . 9 ) .  

Tweederde v a n  d e  toezichthouders is wel van mening voldoende beschermd t e  zijn tegen 

agressie en geweld van het publiek ( 65%) .  Toezichthouders die aangeven voldoende tot 

goed beschermd te zijn, schrijven dit in de eerste plaats toe aan hun eigen vaardigheden 

om met agressie en geweld van publiek om te gaan, in  de tweede plaats aan de steun van 

de politie en tenslotte aan de portofoon. Degenen die van mening zijn dat zij onvoldoen

de beschermd zijn wijten dat onder meer aan hun beperkte bevoegdheden en de tijd die 

nodig is voordat de politie na een oproep ter plaatse is .  

Terwijl er  nauwelijks verschillen in  inzicht bestaan tussen de straat- en verkeerstoezicht

houders over de bijdrage van de diverse factoren aan hun veiligheid, geldt dat niet voor 

de mate waarin zij zich gesteund voelen door de politie.  Relatief meer straat- dan verkeer

stoezichthouders zijn tevreden over de steun van de politie. Het is de vraag of dit veroor

zaakt wordt doordat de straattoezichthouders meer persoonlijk contact onderhouden met 

de politie of dat er betere afspraken gemaakt worden met de politie. 

Los van de vraag naar de factoren die bijdragen aan de (on)veiligheid van de toezichthou-
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ders is apart gevraagd naar (extra) maatregelen die hun veiligheid zouden kunnen vergro

ten (zie figuur 6 . 9 ) .  De helft van de toezichthouders is van mening dat uitbreiding van 

hun bevoegdheden een belangrijke bijdrage kan leveren aan hun veiligheid. Uit de gege

ven toelichtingen bli jkt dat de toezichthouders van mening zijn dat zij door het gebrek 

aan bevoegdheden niet serieus genomen worden door het publiek. 

F iguur  6.9:  Maatregelen die volgens toezi chthouders hun vei l igheid kan vergroten 
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Een kwart van de toezichthouders denkt dat meer steun van de politie hun veiligheid zal 

vergroten en iets minder dan een kwart verwacht een preventieve invloed van een wapen

stok. Ongeveer één op de tien is van mening dat meer portofoons en/of betere communi

catiemiddelen de veiligheid kunnen verbeteren. Op dit moment hebben niet alle toezicht

houders een eigen portofoon en bovendien werkt deze niet altijd goed .  

To e z i c h t h o u d e r s  e n  a n d e r e b e r o e p s g r o e p e n  

Ve/'schi.i/'lil1gSVO�'1'I'tel1 
Alle onderzochten krijgen veel meer te maken met verbale agressie dan met fysiek geweld. 

De vormen van verbale agressie die men meemaakt verschillen echter per beroepsgroep. 

Zo worden toezichthouders vooral geconfronteerd met schelden, terwijl medewerkers van 



woningcorporaties, huisartsen en onderwijzers in Den Haag meer met bedreiging gecon

fronteerd worden. Ook politiefunctionarissen worden regelmatig door publiek bedreigd. 

Uit de geweldsrapportages komt naar voren dat in  1 99 3  bij 5 7% van alle incidenten waar

bij door de politie in Den Haag geweld gebruikt werd, ook bedreiging door het publiek 

voorkwam. In  1 99 5  is dit percentage iets toegenomen. 

Male van agressie en geweld 

Alle beroepsgroepen overziend, lijken toezichthouders relatief weinig geconfronteerd te 

worden met agressie en geweld van het publiek. Taxichauffeurs, huisartsen, personeel van 

woningcorporaties worden aanzienlijk meer met agressieve cliënten geconfronteerd. De 

kans dat een werknemer in het openbaar vervoer met deze problematiek te maken krijgt is 

zelfs twee maal zo groot als voor een toezichthouder (zie figuur 6 . 1 0) .  

F iguur  6 . 1 0 : Mate van agressie (exclusief schelden) tegen over andere beroepsgroepen 
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De kans om met agressie en geweld te maken te krijgen is volgens de onderzochten overi

gens nauwelijks toegenomen in de laatste jaren. Dit geldt voor vrijwel alle beroepsgroe

pen, met uitzondering van taxichauffeurs.  Ruim de helft (6 1 %) van hen is van mening dat 

zij de afgelopen j aren meer te maken hebben gekregen met agressie en geweld. D e  meeste 

toezichthouders kunnen niet aangeven of agressie en geweld van het publiek toe- of afge

nomen is in het afgelopen jaar. Dit komt doordat de meeste toezichthouders nog te kort 

in dienst zijn om hierover een oordeel te kunnen vellen. 
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Gevolgen en veiligheidsmaatregelen 

In vergelijking met andere beroepsgroepen voelen toezichthouders zich veilig tijdens hun 

werk. S lechts 1 2% van de toezichthouders zegt zich onveilig te voelen terwijl om en nabij 

driekwart van de huisartsen, onderwijzers en personeel van woningcorporaties zich onvei

lig voelt (zie figuur 6 . 1 1 ) .  

Figuur 6 . 1 1 : Onve i l igheidsgevoelens 
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Of men zich in de loop van de tijd veiliger of onveiliger is gaan voelen, is alleen voor taxi

chauffeurs en openbaar vervoerpersoneel bekend. Het blijkt dat een groot deel van de 

taxichauffeurs zegt zich onveiliger te zijn gaan voelen (46%) terwijl het openbaar vervoer

personeel aangeeft zich juist veiliger te zijn gaan voelen (95%) .  Het gaat hierbij om 

inschattingen van ontwikkelingen door betrokkenen zelf. Deze bevindingen mogen sub

jectief zijn, maar zijn daarom niet minder betekenisvol .  Waarschijnlijk heeft de stijging 

van de veiligheidsgevoelens van het p ersoneel in  het openbaar vervoer te  maken met de 

maatregelen die op dit terrein genomen zijn .  

Ter bescherming van hun veiligheid beschikken zowel toezichthouders als de andere 

H aagse beroepsgroepen over een aantal middelen. Technische maatregelen zijn bij vrijwel 

alle beroepsgroepen het meest populair. De behoefte aan (nog meer) technische maatre-



gelen daarentegen is vrij klein. Alleen taxichauffeurs willen nog meer technische maatre

gelen toepassen. De andere beroepsgroepen, waaronder ook toezichthouders, hebben 

meer behoefte aan onder meer vaardigheidstrainingen en organisatorische maatregelen . 

Toezichthouders hebben een specifieke wens, namelijk een uitbreiding van hun bevoegd

heden. 

S a m e n v a t t i n g  e n  c o n c l u s i e s  

Uit het onderzoek wordt duidelijk dat uiteenlopende beroepsgroepen in Nederland fre

quent in aanraking komen met agressie en geweld van het publiek, variërend van ongeveer 

de helft tot driekwart van de onderzochten in de verschillende beroepsgroepen. Uit een 

vergelijking van diverse beroepsgroepen in Den Haag komt naar voren dat toezichthou

ders niet meer dan andere beroepsgroepen met agressie en geweld van publiek te maken 

krijgen. Ook voelen toezichthouders zich niet meer dan andere beroepsgroepen onveilig 

tijdens hun werk. Het tegendeel is zelfs waar. Op basis van deze gegevens zou de indruk 

kunnen ontstaan dat het beroep toezichthouder geen extra risico's met zich mee brengt. 

Die conclusie is echter te voorbarig. l\1.et name daar waar het gaat om subjectieve onvei

ligheid - de mate waarin men zich tijdens het werk onveilig voelt - is er meer onder de 

zon dan de daadwerkelijke confrontatie met agressie en geweld. Van belang lijkt vooral te 

zijn de mate waarin men voorbereid is op die confrontatie. In letterlijke en figuurlijke zin: 

als toezicht houden en corrigeren van mensen je taak is, kun je  verwachten met agressie 

en geweld te maken te kri jgen. Bij beroepsgroepen waar dat voor geldt, wordt tijdens de 

opleiding dan ook al aandacht besteed aan het omgaan met dergelijke problemen. Dat 

alles bepaalt de acceptatie, het incasseringsvermogen, het 'toegerust'  zi jn en daarmee het 

kunnen omgaan met (de gevolgen van) agressie en geweld. Bovendien zal in sommige 

beroepen meer dan in andere van een cultuur sprake zijn waarin onveiligheidsgevoelens 

als teken van incompetentie worden gezien. Men zal deze in die situaties dan ook eerder 

ontkennen. Deze kanttekeningen relativeren de bevindingen ten aanzien van de vergelij

king van diverse beroepsgroepen enigszins. 

In het licht van het bovenstaande is het bemoedigend dat waar maatregelen getroffen 

worden om de veiligheid tijdens het werk te vergroten - waaronder trainingen in het 

omgaan met agressie -, deze effect l i jken te sorteren. In het openbaar vervoer is de laatste 

drie j aar fors geïnvesteerd in de veiligheid van het personeel. Zowel het landelijke als het 

Haagse beeld is positief: het personeel in het openbaar vervoer wordt minder met agressie 

en geweld geconfronteerd en voelt zich in steeds mindere mate onveilig. Verschillende 

beroepsgroepen wensen zich ook verschillende maatregelen. In veel gevallen zoekt men 

het in 'technische' oplossingen, in andere gevallen verwacht men het meeste effect van 

opleidingen en traingen. Toezichthouders in Den Haag zoeken echter verbetering van hun 

veiligheid in een uitbreiding van hun bevoegdheden. Dat laatste is opmerkeli jk:  het is 

immers de vraag in hoeverre juist hun beperkte bevoegdheden niet hun relatief grote vei

ligheid bewerkstelligen. 
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6 . 5 . 2  G E W E L D R E G I S T R AT I E  B I J  Z I E K E N H U I Z E N  I N  N I J M E G E N  

I n l e i d i n g  

Tot het midden van de jaren zeventig kon de ontwikkeling van de criminaliteit uitsluitend 

worden beschreven aan de hand van de geregistreerde criminaliteit, dat wil zeggen de 

door het Centraal Bureau voor de Statistiek gepubliceerde cijfers over de bij de politie ter 

kennis gekomen misdrijven. S indsdien is met slachtofferenquêtes en self-report onderzoe

ken gepoogd meer inzicht te krijgen in de werkelijke omvang van de criminaliteit. Hieruit 

bleek dat de door de pol itie gepubliceerde cijfers een beperkt en ook vertekend beeld 

geven van de werkelijke ontwikkeling van de aard en de omvang van de criminaliteit. 

Maar ook deze nieuwe methoden hebben hun beperkingen. S lachtofferstudies en self

report onderzoeken bieden vooral inzicht in aard en omvang van de veelvoorkomende cri

minaliteit. Voor minder frequent voorkomende criminaliteitsvormen zijn ze nauwelijks 

geschikt . Daarbij komt nog dat ze te maken hebben met geheugenproblemen, perceptie

en definitieverschillen bij de respondenten. 

Voor het beter in kaart brengen van de ontwikkeling van de aard en omvang van met name 

de minder frequent voorkomende criminaliteitsvormen is  derhalve behoefte aan nieuwe, 

aanvullende methoden. Om een beter beeld te krijgen van de onveiligheid in verband met 

agressie en geweld tegen personen, is in  samenwerking tussen het Wetenschappelijk 

Onderzoek- en Documentatiecentrum van het ministerie van Justitie en de Stichting 

Consument en Veiligheid begin 1 995 een proef genomen met het registreren van gegevens 

omtrent geweldsslachtoffers en hun letsel op de EHBO (spoedeisende hulp)-afdelingen 

van de twee algemene ziekenhuizen in Nijmegen. Op verzoek van het ministerie van 

Binnenlandse Zaken, dat groot belang hecht aan inzicht in de ontwikkeling van de (on-) 

veiligheid van de burgers, wordt deze proefregistratie tot eind 1 996 voortgezet. 

Om de betekenis van de meting van de geweldscriminaliteit via de EHBO-afdelingen van 

ziekenhuizen te kunnen vaststellen is voor het vierde kwartaal van 1 995 een vergelijking 

gemaakt van de ziekenhuiscijfers met die van de politie. 

De o p z e t  e n  i n h o u d  v a n  de r e g i s t r a t i e  

I n  het kader van d e  epidemio logie van de veiligheid in e n  o m  het huis voert de Stichting 

Consument en Veiligheid het Privé Ongevallen Registratie Systeem (PORS ) .  Bij  1 4  zie

kenhuizen met een continu bezette EHB O-afdeling worden de gegevens van de slacht

offers van privé- en sportongevallen en hun letsel geregistreerd. De P O RS infrastructuur 

is geschikt om ook de gegevens van andere groepen van letselpatiënten vast te leggen .  

Sinds enige tijd worden o o k  de gegevens van slachtoffers v a n  verkeersongevallen opgeno

men.  

Vanaf 1 995 is de PORS in Nijmegen verder uitgebreid, zodat daar ook de gegevens van 

slachtoffers van geweld worden geregistreerd . De keuze voor de lokatie van de proefne

ming is op Nijmegen gevallen omdat er slechts twee ziekenhuizen in Nijmegen zijn,  die 

allebei meewerken aan het PORS. Er wordt derhalve een volledige dekking bereikt: ieder 



die zich in Nijmegen en omgeving naar een EHBO-afdeling begeeft, komt bij één van 

beide ziekenhuizen terecht. 

Voor het antwoord op de vraag of de gegevens van een patiënt in de geweldregistratie 

moet worden opgenomen geldt als hoofdregel dat het letsel door iemand anders, al dan 

niet met behulp van een wapen of ander hulpmiddel opzettelijk is toegebracht. Het doet 

er daarbij niet toe of  die ander in de gegeven situatie geweld mocht gebruiken: iemand 

die een klap met de gummiknuppel van de politie krijgt wordt geregistreerd als slachtoffer 

, an geweld .  Is het letsel ontstaan tijdens een vechtpartij , dan is er altijd sprake van 

geweldpleging. Ook degene die tijdens een vechtpartij zichze lf  verwondt, wordt geregis

treerd als slachtoffer van geweldpleging. 

Van de aldus geselecteerde gevallen worden, buiten het tijd tip en de wijze van binnen

komst, het geslacht en de leeftijd van de patiënt geregistreerd, alsmede gegevens omtrent 

het letsel en omtrent de toedracht an het voorgevallene. 

De g e r e g i s t r e e r d e  g e v a l l e n  v a n  g e w e l d l e t s e l  

Door d e  EHBO-afdelingen van d e  twee Nijmeegse ziekenhuizen zijn i n  1 9 95 in totaal 6 8 1  

patiënten in de geweldregistratie opgenomen. Van nog drie gevallen i s  bekend d a t  het 

geweldletsel betreft, maar de gegevens konden nog niet in de registratie worden inge

voerd . Deze drie gevallen blijven in het navolgende buiten beschouwing. De patiënten 

hadden een gemiddelde leeftijd van bijna 29 jaar, terwijl de helft jonger was dan 26 jaar. 

In totaal waren er 76 nog minderjarig, waarvan 36 jonger dan 1 6  jaar. Vijf patiënten 

waren jonger dan 1 2  jaar. In 14 geva llen was de patiënt 65 jaar of ouder, waarvan drie 

ouder dan tachtig jaar. Het ging in tachtig procent van de gevallen om patiënten van het 

mannelijk geslacht .  

In het overgrote deel  van de gevallen (bijna 7 5  procent) ging het om gewone vechtpartij

en, zonder dat er enig wapen werd gebruikt. In een kwart van de gevallen was het letsel 

wel veroorzaakt door wapengebruik. In slechts twee gevallen was dit een vuurwapen. De 

overige wapens toonden een grote ver cheidenheid aan messen, honkbalknuppels, meta

len staven, stukgeslagen glazen en flessen, maar ook bijlen, fi etskettingen, fietspompen, 

asbakken, hete thee, bijtende stoffen en naaldhakken kwamen voor (zie tabel 6 . 1 3) .  

Tabel 6. 1 3 :  Aard van h e t  gepl eegde geweld. 

aard geweld abs % 

schietpartij 3 0,4 

vechtpartij met scherp wapen 72 1 0 ,6 

vechtpartij met bot wapen 90 1 3, 3  

vechtpartij zonder wapengebruik 492 72,6  

verkrachting/aanranding 5 0,7  

onbekend 1 6  2,4 

totaal 678 1 00,0 
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Van de patiënten waren er 99 met de ambulance binnengebracht, 49 waren door de huis

arts verwezen en 502 (75  procent) waren op eigen gelegenheid gekomen. Van de overige 

38 is niet bekend op welke wijze ze naar het ziekenhuis waren gekomen.  Zoals uit tabel 

6 . 1 4  blijkt kon in ruim tweederde van de gevallen volstaan worden met de behandeling op 

de EHBO-afdel ing, eventueel  gevolgd door nog een controle door de huisarts. In een 

kwart van de gevallen werd voor controle verwezen naar een specialist. Vijfenveertig 

patiënten werden opgenomen in het ziekenhuis.  Zij bleven gemiddeld acht dagen opgeno

men. De helft van de opgenomen patiënten bleef maximaal vier dagen opgenomen .  

Tenslotte bleek voor één patiënt de hulp t e  laat. 

Tabel 6. 1 4 :  Behande l ing en  vervo lgbehande l ing 

behandeling 

onderzocht, niet behandeld 

behandeld en ontslag 

behandeld en controle huisarts 

behandeld en controle specialist 

behandeld en controle andere specialist 

opname in ziekenhuis 

overleden 

totaal 

abs 

2 

247 

2 1 2  

1 52 

1 9  

4 5  

678 

% 

0,3 

36,4 

3 1 , 3 

22,4 

2,8 

6,6 

0 , 1  

1 00,0 

Van meer dan de helft van de patiënten was niet bekend bij welke activiteit men het letsel 

had opgelopen. Uitgaan, vermaak en bezoek aan horecagelegenheden was met 1 48 patiën

ten (46 procent) de meest genoemde categorie. Van de voorvallen waarvan de lokatie 

bekend was, vond veertig procent op straat plaats, bijna 25 procent in of  om een woning 

en eveneens 2 5  procent in een horecagelegenheid. De relatie tussen uitgaan en het oplo

pen van geweldletsel komt ook tot uitdrukking in de verdeling van het tijdstip van bin

nenkomst op de EHBO-afdeling. De helft van de behandelingen vond plaats in de late 

avond en de vroege morgen, dat wil zeggen tussen tien uur cs-avonds en zes uur 's-mor

gens. 

Van 29 gevallen was niet bekend waar, dat wil zeggen in welke plaats, het voorval had 

plaats gevonden. Van de gevallen waar dat wel bekend was, had tachtig procent in 

Ni jmegen zelf plaats gevonden. 

In 42 gevallen was het letsel toegebracht door de partner, in 1 4  gevallen door een ex-part

ner en in eveneens 1 4  gevallen was er sprake van een ouder-kind relatie. In 1 2 6  gevallen 

( 1 9  procent) was er geen sprake van een al  dan niet verbroken gezinsrelatie, maar kenden 

de betrokkenen elkaar wel. Hierbij valt onder meer te  denken aan kennissen, buren, huis

bazen, kasteleins, maar ook aan collega's en medescholieren. In de overige 482 (7 1 pro

cent) gevallen was het letsel toegebracht door onbekenden. 



D e  d o o r  d e  p o l i t i e  g e c o n s t a t e e r d e  g e w e l d s c r i m i n a l i t e i t  i n  N i j m e g e n  

Bij d e  pol itie i n  het district Stad Nijmegen van d e  Regiopolitie Gelderland-Zuid zijn in 

1 99 5  de in tabel 6 . 1 5  opgenomen geweldsdelicten bekend geworden. Deze gegevens zijn 

opgenomen i n  de CBS-statistiek betreffende de geregistreerde criminaliteit. Bij  deze cij

fers moet worden aangetekend dat het hier zowel om pogingen als voltooide delicten gaat, 

en dat een gebeurtenis gerubriceerd wordt onder het delict met de zwaarste strafbedrei-

ging. 

Tabel 6 . 1 5 :  B i j  de  pol it ie bekend geworden geweldsdel icten in N ijmegen 

delict heel 1 99 5  4e kwartaal 

aanranding 74 27 

verkrachting 3 7  1 3  

misdrijven tegen het leven 80 1 8  

afpersing 84 23 

diefstal met geweld 248 58 

openlijke geweldpleging 1 48 4 5  

mishandeling 875 200 

bedreiging 5 5 3  1 34 

totaal 2099 5 1 8  

Uit de Politiemonitor Bevolking 1 99 5  blijkt dat in de politieregio Gelderland-Zuid één 

procent van de bevolking slachtoffer werd van mishandeling. Hiervan wordt aangegeven 

dat dit overeenkomt met het landelijke beeld. Van de geweldsdelicten in de pol itieregio 

Gelderland-Zuid wordt slechts dertig procent aan de politie gemeld, terwijl er van niet 

meer dan 1 6  procent aangifte wordt gedaan.  Zowel het meldingspercentage als het aangif

tepercentage liggen beneden het landelijk gemiddelde. 

Zouden het slachtoffer- en het meldingspercentage van de regio ook van toepassing zijn 

op Nijmegen-stad, dan zouden er in  1 99 5  ca. 1 500 mishandelingen hebben plaatsgevon

den, waarvan er 450 aan de politie zouden zijn gemeld. In feite zijn er twee maal zoveel 

door de politie geregistreerd. Een verklaring voor dit verschil zou kunnen zijn dat ook 

inwoners van andere gemeenten in Nijmegen slachtoffer van mishandeling zijn geworden . 

Daarnaast zou ook een van de regio afwijkend slachtoffer- en meldingspercentage voor de 

inwoners van Nijmegen voor verklaring kunnen zorgen.  

V e r g e l i j k i n g  t u s s e n  d e  g e g e v e n s  v a n  d e  z i e k e n h u i z e n  en d e  o p g a v e  v a n  

d e  p o l i t i e  a a n  h e t C B S  

D e  gegevens omtrent de bij de politie bekend geworden criminaliteit worden i n  Nijmegen 

opgeslagen in het geautomatiseerde systeem MAS. In de loop van 1 995 is dit systeem 

gewijzigd. Bij de conversie van het oude naar het nieuwe systeem zijn de zgn. vrije-veld

gegevens, waarin de toedracht van het voorval wordt beschreven, niet meegenomen . 
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Hierdoor is het opzoeken van deze gegevens omslachtig en zeer tijdrovend. Vanaf het vier

de kwartaal van 1 995 is het nieuwe systeem volledig operationeel en zijn ook de vrije-veld

gegevens volledig toegankelijk. De vergelijking tussen de gegevens van de ziekenhuizen en 

die van de politie vindt dan ook uitsluitend plaats voor het vierde kwartaal an 1 995 .  

Aan  de hand van  de toedrachtbeschrijving in het MAS-systeem werd nagegaan of er  b i j  de 

bekend geworden geweldsdel icten melding was gemaakt van lichamelijk letse l .  Dat bleek 

bij 65 van de 5 1 8  geweldsdelicten het geval te zijn.  Dit lijkt opvallend weinig. Er moet 

echter worden aangetekend dat het voor afpersing en bedreiging niet noodzakelijk is dat 

het geweld ook daadwerke lijk wordt toegepast, terwijl bij diefstal met geweld en openlijke 

geweldpleging het geweld niet noodzakelijk tegen personen wordt aangewend. Tenslotte 

is het bij mishandeling niet noodzakeli jk dat er letsel wordt toegebracht. 

Dit laatste moge ook bli jken uit het feit dat in 16 van deze 65 gevallen er geen informatie 

is over medische behandeling van het letsel, terwijl in nog eens twintig gevallen expliciet 

vermeld is dat geen doktersbehandeling is of zou worden ingeroepen. In 23 gevallen werd 

vermeld dat de slachtoffers zich tot een van de Nijmeegse ziekenhuizen zou wenden of 

had gewend. 

In dezelfde periode werden er op de EHBO-afdelingen 1 1 5  patiënten in de geweldregis

tratie opgenomen, waarvan uit de toedrachtbeschrijving bleek dat het voorgevallene zich 

in Nijmegen had afgespeeld. Uit de vergelijking van de gegevens van de politie met die 

van de ziekenhuizen (onder meer het tijdstip van het voorval, het tijdstip van binnen

komst op het ziekenhuis, het geslacht en de leeftijd van de patiënt en de toedrachtbe

schrijving) bleek dat er een overlap is van 20 gevallen.  De drie slachtoffers die volgens de 

politie wel bij het ziekenhuis zijn geweest, maar niet in  de geweldregistratie bij de EHBO

afdelingen gevonden konden worden, zijn vermoedelijk rechtstreeks naar de operatieka

mer overgebracht, of zijn bijvoorbeeld door de huisarts naar een specialist verwezen. In 

beide gevallen komt men dan niet bij de EHBO-afdel ing. 

De politie en de EHBO-afdelingen registreren derhalve verschillende deelverzamelingen 

van de geweldletselgevallen, die elkaar maar zeer beperkt overlappen :  van de gevallen bij 

de ziekenhuizen kon iets meer dan een zesde deel bij de politie worden teruggevonden, 

terwijl iets minder dan een derde van de bij de politie bekende gevallen bij de EHBO

afdelingen van de ziekenhuizen konden worden teruggevonden (figuur 6. 1 2) .  

F iguur  6 . 1 2 :  Letse ls lachtoffers b i j  z iekenhu izen e n  bij d e  pol it ie (4e kwartaal 1 995) 

Ziekenhuizen Politie 

95 



Van de bij de ziekenhuizen in het vierde kwartaal van 1 9 95  geregistreerde geweldletselpa

tiënten was 73 procent man. Bij de  politie was dat met 74 procent vrijwel hetzelfde. Ook 

was er nauwelijks verschil in gemiddelde leeftijd: 3 1 ,8 jaar bij de ziekenhuizen tegen 3 1 ,9 

jaar bij de politie. Voor wat betreft de aard van de gebeurtenis was er een klein verschil, 

zoals blijkt uit tabel 6 . 1 6 . Bij de politie kwamen relatief meer gevallen voor waarbij 

gebruik gemaakt was van een scherp wapen. 

Tabel 6 . 1 6: Aard van het gepleegde geweld (4e kwartaal 1 995) 

schietpartij 

vechtpartij met scherp wapen 

vechten met bot wapen 

vechten zonder wapen 

verkrachting 

anders 

onbekend 

totaal 

EHBO 

abs 

1 

1 3  

1 4  

80 

6 

] 1 5  

% 

1 

1 1  

1 2  

70  

5 

1 00 

Politie 

abs % 

1 2  1 9  

4 6 

44 68 

2 3 

2 3 

6 5  ] 00 

Voor wat betreft de relatie tussen dader en slachtoffer is er wel een belangrijk verschil. Er 

komen bij de ziekenhuizen meer gevallen van geweld in de relatiesfeer voor dan bij de 

politie (tabel 6 . 1 7) .  

Tabel 6. 1 7 : Relatie tussen d e  betrokkenen (4e kwartaal) 

EHBO Politie 

abs % abs % 

kind-ouder 

partner 1 2  1 0  2 3 

ex-partner 4 4 2 3 

andere bekende 7 6 9 1 4  

onbekend 92 80 5 0  7 8  

totaal 1 1 5 1 00 6 5  1 00 

Een derde verschil tenslotte werd aangetroffen ten aanzien van de lokatie van de gebeur

tenis. De bij de politie bekende voorvallen speelden zich voor 6 1  procent op straat af, 

voor 1 9  procent in een woning en voor 1 2  procent in een horecagelegenheid. Bij de zie

kenhuizen was dat achtereenvolgens 44 procent, 29 procent en 20 procent. 
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C o n c l u s i e s  

D e  registratie van geweldletsels bij de EHBO-afdelingen van ziekenhuizen biedt een 

belangrijke aanvulling op de gegevens die gepubliceerd worden in de C BS-statistiek van 

de bekend geworden criminaliteit. De ziekenhuizen registreren meer en ook andere geval

len dan de politie. De beide deelverzamelingen van slachtoffers verschillen niet op de 

kenmerken geslacht en leeftijd. De bij de ziekenhuizen bekende voorvallen waaruit het 

letsel was voorgekomen, betroffen relatief vaker conflicten in de relatiesfeer en voorvallen 

die zich in huis of in de horeca hebbe n  afgespeeld .  Bij de politie worden relatief meer 

gevallen bekend die zich op de openbare weg hebben afgespeeld, terwijl er een klein ver

schil is met betrekking tot het wapengebruik. In de bij de politie bekende gevallen is er 

vri jwel even vaak sprake van wapengebruik als bij de ziekenhuizen, maar bij de politie is 

dat iets vaker een scherp wapen (mes, glas en dergeli jke) . 

Het verdient dan ook aanbeveling om de registratie op landelijke schaal in te voeren. 

Omdat er ook aanzienlijke verschil len zijn gevonden tussen het aantal door de politie 

Stad-Nijmegen geregistreerde gevallen van mishandeling en het aantal dat op grond van 

de gegevens van de Politiemonitor Bevolking voor de regio Gelderland-Zuid verwacht 

mag v.:orden, verdient het eveneens aanbeveling om nauwkeurig en diepgaand onderzoek 

te doen naar het aangiftegedrag van slachtoffers van geweldsdeli cten en de registratie van 

geweldscriminaliteit door de politie. 

6 . 6  R O O F O V E R V A L L E N  

I n l e i d i n g 

Van een overval is sprake wanneer personen in een afgeschermde ruimte (dat kan een 

woning, een bank, een benzinestation, of een café zijn, maar ook een taxi) met geweld 

gedwongen worden geld of goederen af te geven. Van een overval is  ook sprake wanneer 

een ondernemer of  een personeelslid op weg naar bank of postkantoor (een zogenaamd 

particulier geldtransport) onder bedreiging met geweld gedwongen wordt het geld van het 

bedrijf af te geven. Overval is een ernstige vorm van geweldscriminaliteit die grote maat

schappeli jke en ook menselijke schade toebrengt. In  de Integrale Veiligheidsrapportage 

1 9 94 is voor de eerste maal aandacht besteed aan (roof-)overvallen. Toen is een overzicht 

en analyse gepresenteerd van de ontwikkeling van 1 990 tot en met 1 993 van roofoverval

len in Nederland. Daarbij werd geconstateerd dat zich sinds 1 99 0  een sterke stijging had 

voorgedaan waarbij sprake was van een soort 'ol ievlek'-werking in die zin dat het pro

bleem zich eerst manifesteerde in de vier grote steden in de randstad en daarna verspreid

de naar in eerste instantie andere grote steden en vervolgens van grote naar (nabijgele

gen) middelgrote steden. 

Geconstateerd werd verder dat een belangrijk deel van de daders minderjarig is en boven

dien sommige allochtone groepen oververtegenwoordigd zijn .  



I n  deze rappportage wordt dat beeld geactualiseerd, met speciale aandacht voor de etni

sche herkomst van (jonge) daders. 

Voor deze rapportage is gebruik gemaakt van de gegevens die de afdeling Recherche 

Expertise Geweld en Diefstal van de divisie Centrale Recherche Informatie van het Korps 

Landelijke Politiediensten verzamelt. 

O b j e c t e n  

Het aantal overvallen i s  over een lange reeks van jaren gestegen. Aan het eind van de 

jaren tachtig namen de stijgingspercentages echter sterk toe. Dat leidde ertoe dat in 1 99 1  

een aantal organisaties uit het bedrijfsleven de overheid vroeg om maatregelen te nemen 

tegen deze groeiende problematiek. In 1 99 2  plaatste het Nationaal Platform 

Criminaliteitsbeheersing (waarin overheid en bedrijfsleven gezamenlijk werken aan crimi

naliteitsproblemen die het bedrijfsleven raken) de aanpak van de overvalproblematiek 

bovenaan de prioriteitenlijst. Dat resulteerde medio 1 993  in de instelling van het 

Projectteam Overva1criminaliteit. Het Projectteam Overva1criminaliteit heeft tot doel 

jaarlijks een daling van vijf procent van het aantal overvallen op bedrijven en geldinstel-

lingen te bewerkstelligen. De ontwikkeling van de overvallen sinds 1 9 9 1  is weergegeven in 

tabel 6 . 1 8 . 

Tabel 6. 1 8  : Ontwikkel ingen van overval len s inds  1 99 1  

OBJECTEN 

1 99 1  1 992 1 993  1 994 1 99 5  

Geldinstelling 5 3 0  6 1 2  540 348 206 

Benzinestation 1 75 208 226 1 9 1  1 1 5 

Horeca 263  4 1 6  5 1 8  483  374 

Winkel 403 583 698 7 6 1  534 

Taxi 29 2 8  7 6  9 1  5 8  

Kantoor, bedrijf overig 54 67  6 6  5 1  5 3  

Part. geldtransport 1 07 1 24 205 1 5 1  1 5 1  

Subtotaal bedrijven en 1 56 1  2038 2 3 29 2076  1 49 1  

geldinstell ingen 

Woning 1 9 1  1 74 2 7 8  3 1 3  409 

Diverse 1 1 5 93  1 30 1 1 3 1 07 

Totaal 1 867  2305  2 7 3 7  2 5 02 2007 

Uit tabel 6 . 1 8  blijkt dat in 1 993  sprake is van een daling van het aantal overvallen op 

geldinstellingen, het totaal aantal overvallen stijgt dat jaar echter nog steeds. In 1 994 

daalt niet alleen het aantal overvallen op' banken en postkantoren, maar ook op benzine

stations en horeca-bedrijven. In 1 99 5  treedt bij alle branches een daling op. De doelstel-
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ling van het  Projectteam Overvalcriminaliteit, een da ling van het  aantal overvallen op 

bedrijven en geldinstellingen in 1 99 4  en 1 99 5  met jaarlijks vijf procent is dus in beide 

jaren gehaald.  

W o n i n g e n  

D e  stijging van het aantal woningovervallen vereist een toelichting. De veronderstelling is 

snel gemaakt dat deze stijging het gevolg is van het feit dat het moeilijker is geworden om 

bedrijven en geldinstellingen te overvallen. Analyse van gepleegde overvallen op wonin

gen maakt duidelijk dat in een groot aantal gevallen het slachtoffer op enigerlei wijze 

betrokken is bij de handel in drugs. In een aantal andere gevallen heeft het slachtoffer 

ruchtbaarheid gegeven aan het feit dat in de woning een grote hoeveelheid contant geld of 

waardevolle sieraden aanwezig is. Bij  deze overvallen raken relatief veel slachtoffers 

gewond.  Het aantal overvallen op 'gewone' burgers in hun woningen blijft beperkt . Op 

basis van de analyse is er geen reden tot bijzondere maatregelen. 

G e v o l g e n  

Overvallen kunnen leiden tot materiële schade (voornamelijk de door d e  overvaller 

behaalde buit) , lichamelijk letsel, psychische schade en tot een toename van de onveilig

heidsgevoelens. De behaalde buit en het aantal doden en gewonden als gevolg van over

vallen zijn goed meetbaar (tabel 6 . 1 9) .  
Tabel 6 . 1 9 :  Meetbare gevolgen van overva l l e n  

MEETBARE GEVOLGEN 

1 9 9 1  1 9 9 2  1 9 93 1 9 94 1 9 9 5  

Totale buit (x  1 000) f. 2 5 . 2 1 0  f. 2 4 .640 f.  2 2 . 6 7 0  f .  1 9 . 600 f. 1 5 . 680 

Aantal gewonden 1 42 1 1 4 2 2 9  2 8 6  1 9 9  

Aantal doden 1 2  4 5 7 1 2  

De reden om de overvalproblematiek met kracht aan te pakken is met name niet gelegen 

in de psychische schade die de slachtoffers oplopen en niet zozeer in de financiële schade: 

die daalt sinds 1 9 9 1 gestaag. 

Uit de aantallen gewonden en doden blijkt dat de kans op een verwonding bij een overval 

varieert tussen vijf en tien procent, de kans dat een slachtoffer overli jdt varieert tussen 0,3 

en 0,6 procent. 

A c t i v i t e i t e n  

D e  daling van het aantal overvallen i s  bereikt doordat de afgelopen jaren activiteiten zijn 

ondernomen op vier terreinen . 

In de eerste plaats heeft de politie geïnvesteerd in het verbeteren van de opsporing. In 

ongeveer de helft van de politieregio's bestaan nu regionale coördinatiepunten voor de 



aanpak van overvalcriminaliteit. Deze coördinatiepunten zorgen voor hogere ophelde

ringspercentages (gemiddeld van circa twintig procent naar veertig procent) en fungeren 

regionaal als motor voor situationele preventie. 

In  de tweede plaats investeren ondernemers meer in  situationele preventie. Nlet name in 

de branches die een relatief hoog overvalrisico kennen, zoals supermarkten en tabaksza

ken, is  de aandacht voor de preventie van overvaJcriminaliteit sterk toegenomen. 

Ondernemers krijgen het advies om het bedrag dat in de kassa aanwezig is zo laag moge

lijk te houden, het plegen van een overval wordt daardoor minder lucratief. Uit gegevens 

over de behaalde buit blijkt dat meer overvallen mislukken (dat wil zeggen dat de dader 

zonder buit moet vluchten) en dat gemiddeld een lager bedrag wordt buitgemaakt. 

In  de derde plaats investeren de Buro's Slachtofferhulp in verbetering van de opvang van 

slachtoffers. Alle coördinatoren van deze Buro's volgen een speciale training. De opvang 

van slachtoffers van overvallen is bijzonder omdat er bijna altijd sprake is van een levens

bedreigende situatie. De psychische schade die daardoor aangericht wordt kan groot zijn. 

In de vierde plaats is het wenselijk dat op lokaal niveau meer geïnvesteerd wordt in dader

gerichte preventie. Vrijwel elke overvaller heeft voorafgaand aan zijn eerste overval een 

aantal vermogensmisdrijven gepleegd, meestal winkeldiefstal en woninginbraak. Via een 

aantal stadia glijden zij af tot overvaJcriminaliteit. Wanneer zij eenmaal in dat stadium 

zijn beland en tot een gevangenisstraf zijn veroordeeld is het moeilijk om hen te resociali

seren.  Bijna driekwart van de daders recidiveert als overvaller. Dadergerichte preventie in  

een  vroeg stadium van  de  criminele teloorgang biedt meer perspectief. Ontwikkelingen 

zoals een cliëntvolgsysteem en een jongerenmonitor kunnen daarbij een rol spelen. 

D a d e r s  

Bij overvallen worden drie soorten daders onderscheiden: beginners, gevorderden e n  pro

fessionals. De beginners kiezen in het algemeen objecten die overzichtelijk zijn en weinig 

personeel hebben zoals tabakszaken en snackbars. De gevorderden kiezen voor objecten 

die meer risico's voor de dader met zich meebrengen (zoals supermarkten met veel perso

neelsleden en klanten) of meer organisatie vergen (zoals benzinestations waarbij het 

gebruik van één of meer vluchtauto's bijna altijd noodzakeli jk is) . De professionals kiezen 

voor objecten met een potentieel hoge buit, maar ook een hoog risico voor de dader in 

verband met de getroffen beveiligingsmaatregelen. 

Uit figuur 6 . 1 3  bli jkt dat circa vijftig tot zestig procent van de degenen die in  de periode 

1 99 1 - 1 995 overvallen pleegden niet in Nederland geboren zi jn .  In verhouding tot de 

samenstelling van de bevolking zijn met name daders geboren in Suriname, de 

Nederlandse Antillen en Aruba en Marokkaanse daders oververtegenwoordigd. Een dui

delijk signaal dat beleid specifiek gericht op deze bevolkingsgroepen noodzakeli jk is .  
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F i g u u r  6 . 1 3 :  Geografische herkomst daders overval 
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W i n  k e l s l  u i t i  n g s w e t 

Veranderingen in regelgeving kunnen consequenties hebben voor de omvang en de aard 

van criminaliteit. In verband met de voorgenomen wijziging van de Winkelsluitingswet 

zijn de consequenties voor de overvalcriminaliteit in beeld gebracht. Als basis daarvoor 

diende een analyse van de overvallen op bedrijven die nu reeds 's  avonds geopend zijn 

(videotheken, benzinestations, snackbars, winkels op koopavonden) . 

Op basis van deze gegevens is geconcludeerd dat overvallers -als de keuze zich voordoet

de voorkeur geven aan de duisternis. In  de afgelopen jaren, een periode waarin de ope

ningstijden onveranderd zijn gebleven, zijn er zowel sterke dalingen als sterke stijgingen 

in het aantal overvallen opgetreden.  Dat wettigt de conclusie dat blijkbaar andere facto

ren dan de openingstijden bepalend zijn voor de omvang van de overvalcriminaliteit. Die 

andere factoren zijn waarschijnlijk de samenstelling van de (potentiële) daderpopulatie en 

het niveau van preventieve en repressieve maatregelen.  

Belangrijkste conclusie van de analyse is dat bij een vergelijkbare samenstelling van de 

daderpopulatie het totaal aantal overvallen bij een verruiming van de openingstijden naar 

alle waarschijnlijkheid niet zal toenemen. Wel is een verschuiving van de risicotijdstippen 

van de uren overdag naar de avond te verwachten . \1(fanneer ondernemers zich bewust zijn 

van de verschuiving van de risico-tijdstippen kunnen zij  hun preventieve maatregelen 

daaraan aanpassen. In het algemeen is het niet verstandig om na sluitingstijd geld bij een 

bank af te storten.  Dat geldt des te sterker wanneer de sluitingstijd verschuift van 1 8 .00 

uur naar 22 .00  uur. Een toenemend aantal ondernemers zou ervoor kunnen kiezen de 

opbrengst van het  bedrijf mee naar huis  te  nemen.  Ook dat  wordt echter sterk ontraden, 

omdat dan het overvalrisico in de woning toeneemt (zie het onderdeel woningen) . Geld 

dient overdag te worden afgestort, een beperkt bedrag kan na sluitingstijd in  een ade-



quate kluisvoorziening achterblijven. Indien een aantal bedrijven in elkaars nabijheid 

besluit gedurende de avond-uren open te blijven verdient dat de voorkeur boven individu

ele openstelling. In het eerste geval blijft sociale controle mogelijk en kan het overvalrisi

co bij sluiting van het bedrijf beperkt worden. 

K l e i n e  a a n t a l l e n ,  g r o t e  g e v o l g e n  

Overvallen komen, vergeleken met delicten als woninginbraak en winkeldiefstal relatief 

weinig voor. Er zijn drie redenen om overvallen op de prioriteitenlijst te houden. De eer

ste reden is het ingrijpende effect dat het delict op de slachtoffers en hun omgeving heeft .  

De tweede reden is dat een stijging van het  aantal overvallen op het  niveau van een buurt 

of een stad weinig reden rot bezorgdheid lijken te geven, op regionaal of landelijk niveau 

een grote impact kunnen hebben. De derde reden is de huidige omvang van de overvalcri

minaliteit. In 1 99 5  was het aantal overvallen terug op het niveau van 1 99 1 .  Het jaar waar

in het bedrijfsleven alarm s loeg over de onaanvaardbare omvang van het delict. Een ver

dere daling is dus gewenst. Zonder bijzondere maatregelen mag verwacht worden dat de 

daling van het aantal overvallen zal veranderen in een stijging. 

6 . 7  I M M AT E R I Ë L E  SC H A D E  V A N  G E W E L D  

In de vorige integrale veiligheidsrapportages is geconstateerd dat behoefte bestaat aan een 

methode om immateriële schade op enigerlei wijze zichtbaar en meetbaar te maken, bij 

voorkeur in vergelijkbare -en dus financiële- termen als de materiële schade. Feit is 

immers dat bepaalde vormen van slachtofferschap, met name van ongevallen, calamiteiten 

en geweldscriminaliteit, aanzienlijke en soms blijvende psychologische gevolgen kunnen 

hebben en mede daardoor grote immateriële schade kunnen veroorzaken. 

Probleem is alleen dat in ons land, anders dan bijvoorbeeld in de Verenigde Staten, grote 

aarzelingen bestaan in de vertalen van psychische enlof immateriële schade in financiële 

termen . Een aarzeling die niet alleen is ingegeven door (deels gerechtvaardigde) twijfels 

over de validiteit van schattingen of berekeningen, maar ook door principiële overwegin

gen van (on-) wenselijkheid. Gevolg daarvan is echter het risico dat in de afweging van 

belangen en prioriteiten voor bijvoorbeeld het veiligheidsbeleid, oorzaken met overwe

gend of aanzienlijke psychische en immateriële gevolgen minder aandacht krijgen dan 

degene die wel zichtbare, direct materiële schade toebrengen.  

In  deze rapportage wordt verslag gedaan van een eerste aanzet tot het  zichtbaar en meet

baar maken van immateriële schade, uitgevoerd door bureau Van Dijk, Van Soomeren en 

Partners.  Het  betreft een eerste 'proeve ' die vooralsnog is toegespitst op de gevolgen van 

slachrofferschap van geweldscriminaliteit. 
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I n l e i d i n g  

Het onderzoek i s  e r  op gericht geweest globale schattingen te geven voor de belangrijkste 

schadeposten die gepaard gaan met geweldsmisdrijven .  Daarbij is ook aandacht geschon

ken aan de immateriële schade. 

Aangezien nog nooit eerder een dergelijke poging in het werk is gesteld, draagt het onder

zoek sterk het karakter van een zoektocht naar informatie en methoden waarmee de 

schattingen gemaakt kunnen worden. 

Gelet op de lacunes in kennis over geweldsmisdrijven is het niet of 

nauwelijks mogelijk wetenschappelijk verantwoorde schattingen te maken; vaak moeten er 

vrij grove aannames gedaan worden om tot schattingen te kunnen komen. Door de zoek

tocht is echter tevens inzicht verkregen in de informatie die benodigd is om in de toe

komst schattingen van schade een grotere betrouwbaarheid te geven. 

Een tweede belangrijk aspect dat men zich bij  de schattingen moet realiseren is dat imma

teriële schade om in termen van wielrenverslaggevers te spreken 'virtuele chade' is .  Dat 

wil zeggen dat immateriële schade pas zichtbaar (in de  vorm van concrete bedragen) 

wordt als slachtoffers deze immateriële schade gaan claimen bij daders of  verzekeringsbe

drijven. 

Zeker als slachtoffers relatief lichte gevolgen van een geweldsmisdrijf hebben ondervon

den gaan zij echter veelal niet tot het claimen van immateriële schade over. In dit onder

zoek wordt er vanuit gegaan dat slachtoffers dat wel doen; de 'virtuele'  immateriële scha

de wordt daarmee geconcretiseerd. Dit leidt tot opzienbarende resuitaten. 

D e f i n i t i e s  

Geweld 

Geweld wordt hier omschreven als moedwillige gewelddadige handelingen van personen, 

die direct gericht zijn tegen andere personen. Het gaat daarbij in  alle gevallen om zaken 

die strafbaar zijn gesteld in het Wetboek van Strafrecht. Met de afbakening worden van 

de definitie uitgesloten: (natuur)rampen, ongelukken en ander niet-moedwillig aangericht 

geweld, evenals vernieling (vandalisme, graffiti) , ofwel geweld gericht tegen eigendom

men. De vijf categorieën van geweld die in dit onderzoek onder de loep worden genomen 

zijn: 

overval; 

s traa troof; 

bedreiging en mishandel ing; 

aanranding en verkrachting; 

huiselijk geweld. 



Slachtoffers 

Het onderhavige onderzoek beperkt zich tot de primaire slachtoffers van geweld: degenen 

die direct en persoonlijk hebben bloot gestaan aan dreiging enlof feitelijk geweld. Alleen 

voor deze groep wordt in kaart gebracht welke nadelige gevolgen men kan ondervinden en 

welk kostenplaatje daaraan verbonden kan worden. Deze keus is o m  pragmatische rede

nen gemaakt: er is bijvoorbeeld onvoldoende bekend over het gemiddeld aantal betrokke

nen (anders dan het primaire slachtoffer) bij de door ons onderscheiden soorten geweld 

en evenmin over de gevolgen van het geweld voor deze verschillende groepen van niet

primaire slachtoffers. 

Gevolgen 

Ingrijpende gebeurtenissen, zoals de hiervoor aangegeven soorten geweld vormen op 

diverse manieren een aantasting van het slachtoffer. De meest evidente aantasting is het 

kwetsen van het lichaam. O p  korte termijn is letsel  veelal  hiervan het gevolg. Lichamelijke 

gevolgen kunnen zich echter ook op langere termijn manifesteren .  Voorbeelden hiervan 

zijn soma tische klachten die zich mogelijk pas in een later stadium openbaren. 

In de tweede plaats tast een gewelddadige gebeurtenis ook de psyche van het slachtoffer 

aan. Op korte termijn kan daarbij gedacht worden aan heftige emoties zoals verlamming, 

angst en woede. De (opzettelijke) ontkenning van de waarde en uniciteit van het slacht

offer door de dader zorgen dat slachtoffers ook op langere termijn psychische problemen 

kunnen blijven ondervinden. 

In de derde plaats kan geweld ook nadelige sociale consequenties hebben zoals bijvoor

beeld sociaal isolement (omdat het slachtoffer de deur niet meer uit durft) , arbeidsonge

schiktheid en het verlies van vertrouwen in anderen. In ernstige gevallen kan ook het 

gezinsleven ontwricht raken.  

In dit  onderzoek is de aandacht vooral gevestigd op de lichamelijke en geestelijke gevol

gen of in aansluiting op juridische terminologie: lichamelijk en geestelijk l etsel" .  

Materiële schade 

In artikel 9 5  van boek 6 van het Burgerlijk Wetboek worden twee vormen van schade 

onderscheiden die voor vergoeding in aanmerking komen. Dit betreft in de eerste plaats 

vermogensschade, ofwel materiële schade. 

Knol ( 1 986) onderscheidt als de twee belangrijkste typen materiële schadeposten de inko

mensschade en de herstelkosten. In dit onderzoek beperken wij ons tot dit laatste type en 

wel tot de kosten van de medische of psychische hulpverlening. Dergelijke kosten zijn 

namelijk enigszins te koppelen aan de ernst van het lichamelijke of geestelijke letsel van 
het slachtoffer". Het moge duidelijk zijn dat onze benadering de werkelijkheid op enigs

zins kunstmatige wijze poogt te ordenen en haar afbreuk doet. Wij brengen slechts een 

2 1 5  



2 1 6  

deel van  de  werkeli jk gemaakte kosten van immateriële schade in  kaart. Een  andere 

methode is vooralsnog niet voorhanden. 

Imlllaleriële schade 

De wet spreekt voorts over de vergoeding van ander nadeel (ook wel onstoffelijke, ideële 

of immateriële schade), voorzover de wet op vergoeding van dit andere nadeel recht geeft. 

De uitwerking van het recht op vergoeding van immateriële schade vindt men onder meer 

in artikel 1 0 6  lid 1 ,  boek 6 van het Burgerlijk Wetboek. In lid 1 worden drie criteria 

beschreven waaraan moet worden voldaan voordat immateriële schade 'naar billijkheid' 

vergoed kan worden. Twee daarvan zijn van belang wanneer het gaat om geweldsmisdrij

ven. 

1 .  In de eerste plaats dient er bij de aansprakelijke sprake van opzet te zijn op het toe

brengen van de immateriële schade (niet zozeer opzet op de onrechtmatige daad) . 

2 .  In de tweede plaats dient de benadeelde lichamelijk letsel te hebben opgelopen, in zijn 

eer of  goede naam te zijn geschaad of op andere wijze in zijn persoon te zijn aangetast. 

E r n s t  l e t s e l  e n  d a a r a a n  g e k o p p e l d e  s c h a d e  

Zowel de hoogte van de materiële schade als d e  hoogte van de immateriële schade is 

gekoppeld aan de ernst van het lichamelijk en geestelijk letsel: hoe ernstiger het letsel des 

te hoger de schade .  

Om de  hoogte van de schade te  kunnen bepalen is het  derhalve noodzakelijk om ernst

schalen te hanteren van het opgelopen lichamelijke en geestelijke letsel .  

Uit  pragmatische overwegingen (er is vaak niet bekend in hoeverre lichamelijk en geeste

lijk letsel in combinatie voorkomen) worden lichamelijk en geestelijk letsel afzonderlijk 

behandeld. 

Vervolgens moeten aan de verschillende ernst-categorieën schadebedragen worden gekop

peld . 

Voor wat de materiële schade betreft is dit gebaseerd op schattingen van behandelkosten. 

Die schattingen zijn gemaakt op basis van informatie van het Centraal Orgaan Tarieven 

Gezondheidszorg in combinatie met resultaten van twee onderzoeken (Kingma, J .  en 

A.W.M.  Eijken e .a . ;  1 995 en Van Der Velden P.G. e . a .  1 992) waarin een relatie wordt 

gelegd tussen ernst van letsel en intensiteit van de behandeling. 

Voor wat de immateriële schade betreft is de koppeling van ernst van letsel aan bedragen 

gebaseerd op de indeling zoals deze wordt gehanteerd in de Smartegeldgids van de 

ANWB. De Smartegeldgids werkt echter met één ernst-schaal, waarin zowel de ernst van 

het lichamelijk letsel wordt aangegeven alsook de ernst van het geesteli jk letsel. In  de 

praktijk wordt de hoogte van het smartegeld bepaald door de ernst van beide soorten let

sel bij  elkaar in overweging te nemen. 

Aangezien in dit onderzoek beide letselvormen afzonderlijk worden behandeld, is het 

immateriële schadebedrag noodzakelijkerwijs gebaseerd op het afzonderlijk voorkomen 

J 



van beide letselvormen . Dit leidt tot een overschatting van de immateriële schade daar 

waar lichamelijk en geestelijk letsel samen gaan. 

Aan de andere kant zal echter sprake zijn van een onderschatting van het bedrag behoren

de bij de immateriële schade omdat de Smartegeldgids nogal conservatieve schadebedra

gen hanteert. Advocaten weten over het algemeen vele-malen-hogere schadevergoedingen 

te bewerkstelligen voor hun cliënt dan de bedragen die vermeld worden in  de 

Smartegeldgids. Deze moeten dan ook eerder als minimumbedragen worden beschouwd. 

Bovendien wordt een eventuele overschatting waarschijnli jk (deels) teniet gedaan omdat 

in het kader van dit onderzoek gemiddelde schadebedragen per ernst-categorie worden 

gehanteerd. Iemand die óf lichamelijk letsel heeft óf geesteli jk letsel zal echter aan de 

onderkant van een dergeli jke categorie terecht komen en iemand met beide letselsoorten 

aan de bovenkant. 

Er wordt vanuit gegaan dat overschatting en onderschatting tegen elkaar opwegen.  

Schade bij lichamelijk letsel 

Onderstaande indeling vormt de basis voor de ernstschaal van lichamelijk letsel .  

Geen letsel. 

Licht letsel:  blauwe plekken, kneuzingen, schaafwonden, striemen en dergelijke (dit is  

letsel waarbij over het algemeen geen medische hulp nodig is) . 

Matig letsel: vleeswonden, lichte hersenschuddingen, oppervlakkige steekwonden, 

ernstige bloeduitstortingen, uitgeslagen tanden, niet-gecompliceerde fracturen (letsel 

waarbij over het algemeen één tot meerdere malen medische hulp wordt gezocht) . 

Ernstig tot zeer zwaar letsel: variërend van gecompliceerde breuken, gescheurde ban

den, tot (eenzijdige) doofheid, ernstig inwendig letsel, ernstige brandwonden, verlies 

of  functieverlies van ledematen, blindheid, verlies spraakvermogen (letsel waarbij over 

het algemeen ziekenhuisopname nodig is) . 

Dit wordt voor de berekening van materiële schade op de volgende wijze aan de ernst

categorieën uit de politiemonitor gekoppeld.  

De  materiële schade, althans de herstelkosten, van slachtoffers die geen letsel oplopen 

of licht letsel, waarbij geen arts of EHBO nodig was is nihi l .  

De  helft van de slachtoffers die l icht letsel oplopen, waarbij eenmalige medische hulp 

nodig was bezoeken de huisarts (f 35 ,-) ,  de andere helft bezoekt de EHBO-afdeling 

van het ziekenhuis Cf 4 1 9,-) ; dat komt neer op een gemiddeld bedrag van f 227 , _ ' J .  

Voor het letsel, waarbij meerdere malen medische hulp nodig is wordt voor degenen 

(vijftig procent) die een poliklinische behandeling in een ziekenhuis ondergaan f 494,

aangehouden (gemiddeld 3,5 bezoeken) en voor degenen (vijftig procent) die buiten 

het ziekenhuis worden behandeld f 1 22 ,50  (dat is  3,5 x f 35 ,-) . Dit komt neer op 

gemiddeld f 308,- .  

Voor de slachtoffers waarvoor ziekenhuisopname noodzakeli jk was wordt een bedrag 

van f 1 1 . 383 ,- gehanteerd. 
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Een en ander kan a ls  volgt in  tabelvorm worden weergegeven. 

Tabel 6 .20 L ichamel i jk  letsel en gemiddelde kosten van medische behande l i ng (in guldens)  

ernst van het letsel 

geen letsel 

licht letsel, waarbij geen arts of EHBO nodig was 

licht letsel, waarbij  eenmalige medische hulp nodig was 

letsel, waarbij meerdere malen medische hulp nodig was 

letsel, waarbij  ziekenhuisopname nodig was 

gemiddelde kosten 

o 

o 

227 

308 

1 1 . 3 8 3  

D e  gemiddelde kostenposten u i t  deze tabel kunnen direct worden toegepast voor de bere

kening van materiële schade ten gevolge van lichamelijk letsel bij straatroof en bedreiging 

van mishandeling. 

Voor de overige geweldsmisdrijven zijn schadegemiddelden gebruikt die mede van boven

staande tabel zijn afgeleid.  

Voor de berekening van de immateriële schade ten gevolge van lichamelijk letsel wordt de 

volgende tabel gebruikt. 

Tabel 6 . 2 1 :  Ernst van het  l ichamel i jk  letsel en  immateriële schade 

ernst lichamelijk 

letsel 

geen 

l icht 

matig 

ernstig tot zeer zwaar 

categorieën 

Smartegeldgids 

2" 

2-7 

S c h a d e  b i j  g e e s t e l i j k  l e t s e l  

gemiddelde 

schade" 

o 

1 . 602 

2 . 590 

2 1 .422 

Afuanke lijk v a n  de ernst v a n  d e  gebeurtenis zullen slachtoffers w e l  of geen stress-reacties 

vertonen. \X anneer het echter om een ingrijpende gebeurtenis gaat zullen slachtoffers vrij

wel altijd te maken krijgen met stress-reacties zoals schrik, machteloosheid, (doods) angst, 

verdriet, woede, verwarring en paniek. Dergeli jke stress-reacties leveren kortdurende psy

cho-somatische klachten op van voorbijgaande aard. In deze gevallen wordt gesproken 

van licht geesteli jk letsel. Er wordt vanuit gegaan dat deze groep slachtoffers hun proble

men over het algemeen zonder professionele, psychische hulpverlening te boven zullen 

komen. Ernstiger gebeurtenissen, die hier schokkende gebeurtenissen worden genoemd, 

leiden vrijwel altijd tot verwerkingsverschijnselen.  Deze slachtoffers hebben gedurende 

een korte of langere periode last van verstoorde emoties en van veranderd gedrag, maar 

komen uiteindelijk wel tot een afronding van het verwerkingsproces. Er is vanuit gegaan 



dat deze groep slachtoffers professionele hulp nodig heeft om de problemen de baas te 

worden . In een aantal ge allen is een gebeurtenis dermate ernstig dat deze traumatisch 

genoemd kan worden. Er is dan geen sprake meer van verwerkingsverschijnselen, maar 

van verwerkingsproblemen of -stoornissen. Geweld leidt in deze gevallen rot een (partië

le) post-traumatische stress-stoornis (PTSS) . Slachtoffers die dergeli jk ernstig geestelijk 

letsel oplopen komen pas op termijn tot een afronding van het verwerkingsproces. 

Sommigen slagen er echter in het geheel niet in om de  gewelddadige gebeurtenis te ver

werken. Er wordt vanuit gegaan dat zij in alle gevallen langdurige psychische hulpverle

ning nodig hebben. 

Kort samengevat ziet de ernst-indeling van geestelijk letsel er als volgt uit:  

geen geestelijk letsel; 

stress-reacties: l icht geestelijk letsel waarbij geen beroep wordt gedaan op professi one

le hulpverlening; 

verwerkingsverschijnselen: matig geestelijk letsel waarbij een beroep wordt gedaan op 

psychi sche hulpverlening; 

verwerkingsstoornissen: ernstig tot zeer zwaar geesteli jk letsel waarbij langdurige psy

chische hulpverlening en soms zelfs langdurige opname in een psychiatrisch zieken

huis nodig is. 

De berekening van de materiële schade wordt beperkt tot de kosten van psycho-therapeu

tische hulpverlening. 

Op grond van het onderzoek van Van der Velden e . a .  kon berekend worden dat de gemid

delde kosten van slachtoffers van bankovervallen die een vorm van psycho-therapeutische 

hulpverlening heeft ondergaan op f 957 , - uitkomt. Dit gemiddelde wordt toegepast op 

alle slachtoffers die verwerkingsverschijnselen, -problemen of -stoornissen hebben ten 

gevolge van een geweldsmisdrijf, ongeacht het type delict waar men slachtoffer van is 

geworden .  Gezien de informatie die voorhanden is beperkt het onderzoek zich tot de poli

klinische behandeling enlof hulpverlening van de slachtoffers. Opnames in een psychia

trisch ziekenhuis of in voorzieningen voor vrouwenopvang worden in de berekening van 

de kosten van de materiële schade dus niet meegenomen. 

Een en ander kan als volgt in tabelvorm worden weergegeven .  

Tabel 6 . 2 2 :  Ern st van het geestel i jk letsel en ge midde lde behande l ingskosten ( i n  gu ld ens) 

ernst geesteli jk letsel 

geen 

stress-reacties 

verwerkingsversch ijnselen 

en verwerkingsstoornissen 

gemiddelde 

behandelingskosten 

o 
o 

9 5 7  

2 1 9  
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Voor de berekening van de immateriële schade ten gevolge van geestelijk letsel wordt de 

volgende tabel gehanteerd. 

Tabel 6 . 23 :  Ernst van het geestel i jk letsel en im materiële schade (in guldens)  

ernst geestelijk letsel categorieën 

Smartegeldgids 

gemiddelde schade" 

geen 

stress-reacties 

verwerkingsverschijnselen 

verwerkingsproblemen en -stoornissen 

S c h a d e b e r e k e n i n g e n  

O v e r v a l  

1 -2 

3-7 

o 
o 

2 . 1 5 6 

30 .739  

Onder overvalcriminaliteit wordt - in aansluiting op de definitie van  het  Projectteam 

Overvalcriminaliteit - verstaan: 'Het met geweld of bedreiging met geweld wegnemen of 

afpersen van enig goed, gepleegd tegen personen in een afgeschermde ruimte of op een 

gepland/georganiseerd transport of de poging daartoe . '  

Volgens gegevens van het Projectteam Overvalcriminaliteit vonden i n  1 994 2 .502  overval

len plaats waarbij naar schatting 7 . 500 mensen slachtoffer werden van (dreiging met) 

geweld. Van deze 7 .500 slachtoffers raakten 288  mensen gewond. 

Lichamelijk letsel 

Helaas wordt er geen registratie bijgehouden van de ernst van het lichamelijk letsel van 

gewonde slachtoffers van overval . 

De gemaakte onderverdeling naar ernst van het lichamelijk letsel is gebaseerd op gegevens 

van het Projectteam Overvalcriminaliteit over het gebruikte geweld. 

Dit leidt tot de volgende schade-overzichten. 

Tabel 6 .24 :  Materi ë le schade ten gevolge van l i chamel i j k  letsel bij overval ( in gu ldens )  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 7 . 2 1 2  0 0 

licht letsel 1 4 1  227 32,0 

matig letsel 1 28 308 39,4 

ernstig tot zeer zwaar letsel 1 9  1 1 . 383  2 1 6,3  

totaal 7 . 500 287,7  
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Tabel 6.25:  I m materië le schade ten gevolge van l i chamel ijk  letsel bij overval ( i n  guldens) 

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel 7 . 2 1 2  0 0 

licht letsel 1 4 1  1 . 602 225 ,9  

matig letsel 1 28 2 . 509 32 1 ,2 

ernstig tot zeer zwaar l etsel 1 9  2 1 .422 407,0 

totaal 7 . 500 954 , 1 

Geestehjk letsel 

De ernstindeling van geestelijk letsel is gebaseerd op het onderzoek van Van de Velden 

e .a .  ( 1 9 92) . In dit onderzoek is een uitgebreide vragenlijst onder 1 . 264 medewerkers van 

verschil lende Nederlandse banken afgenomen. Van deze medewerkers werden 1 48 ooit 

slachtoffer van een overval. Van deze groep werd vastgesteld dat 33  procent voortdurende 

verwerkingsproblemen kende, waaronder 1 3  procent met PTSS-klachten en 2 procent 

met ernstige stoornissen. 

Uitgaande van deze gegevens kunnen de volgende schade overzichten worden gepresen

teerd . 

Tabel 6.26:  Materiële schade ten gevolge van geestelijk letsel bij overval ( in  gu lde ns) 

ernst letsel n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel of, l icht letsel 6 . 3 7 5  0 0 

verwerkingsverschijnselen, 1 . 1 2 5 9 5 7  1 .076 ,6  

verwerkingsproblemen of  -stoornissen 

totaal 7 . 500 1 .0 7 6 , 6  

Tabel 6 . 2 7 :  I mmateriële schade ten gevolge van geestelijk letsel bij overval ( i n  guldens)  

ernst letsel n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen of licht letsel 6 . 375  0 0 

verwerkingsverschijnselen 975 2 . 1 56 2. 1 0 2 , 1  

verwerkingsproblemen 1 50 30 .739 4 . 6 1 0,9 

of -stoornissen 

totaal 7 . 500 6 . 7 1 3,0  

2 2 1  
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S t r a a t r o o f  

O nder straatroof wordt dat type misdrijf verstaan waarbij een privé-persoon met geweld 

of onder dreiging van geweld op straat gedwongen wordt om afstand te doen van zijn of 

haar bezittingen. 

Straatroof komt vooral voor in de grotere steden. Landelijk wordt het aantal slachtoffers 

op basis van de politiemonitor geschat op 5 0 . 1 0 3 .  

LiclwlI1elIjk letsel 

Bij minder dan de helft van straatroven (45 procent) wordt daadwerkel ijk fysiek geweld 

gebruikt. Indien dit wel het geval is, loopt de ernst van het fysiek geweld uiteen van 

schoppen of slaan tot het steken (met mes of injectienaald) of schieten. Op basis van 

gegevens van de politiemonitor kan de volgende inschatting van de ernst van het slacht

offerschap van straatroof worden gemaakt. Aan de hand hiervan kan in onderstaande 

tabellen de materiële en immateriële schade worden geschat. 

Tabel 6 . 2 8 :  Materiële schade ten gevolge van l i chamel ijk letsel bij straatroof ( in  g u ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 3 4 . 07 1 0 0 

licht letsel 1 4 . 7 3 0  2 2 7  3 . 343,7 

matig letsel 1 . 1 5 2 308 3 5 4,8 

ernstig tot zeer zwaar letsel 1 50 1 1 . 3 8 3  1 . 7 0 7 , 5  

totaal 5 0 . 1 03 5 . 406,0 

Tabel 6.29 :  I m mater iële schade ten gevolge van l i chameli jk letsel b ij straatroof ( i n  gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel 3 4 . 0 7 1 0 0 

licht letsel 1 4 . 7 3 0  1 . 602 2 3 . 5 9 7 , 5  

matig letsel 1 . 1 5 2 2 . 509 2 . 890,4 

ernstig tot zeer zwaar letsel 1 5 0 2 1 . 4 2 2  3 . 2 1 3,3  

totaal 50. 1 0 3 2 9 . 7 0 1 , 2 

Geeslelijll leIsel 
Op basis van de politiemonitor kan worden vastgesteld dat 6 1 , 5 procent van de slacht

offers geen emotionele problemen hebben ondervonden. Lichte problemen, waarvoor 

geen professionele hulp werd gezocht, werd bij 28,9 procent van de slachtoffers geconsta-



teerd. In de overige gevallen treden verwerkingsverschijnselen of ernstiger op. Hierbij 

wordt voorzichtigheidshalve geschat dat één procent van de slachtoffers verwerkingspro

blemen of -stoornissen (zoals PTSS) ontwikkelt. 

Op basis van deze ernstverdeling wordt in  tabel 6 . 3 0  en 6 . 3 1  respectieveli jk de materiële 

en immateriële schade van geesteli jk letsel ten gevolge van straatroof weergegeven.  

Tabel 6 .30:  Materiële schade ten  gevolge van  geestelijk letsel bij straatroof ( i n  guldens) 

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel of l icht letsel 4 5 .293 0 0 

verwerkingsverschijnselen, 4 . 8 1 0  9 5 7  4 . 603,2 

verwerkingsproblemen of -stoornissen 

totaal 5 0 . 1 03 4 . 6 03,2 

Tabel 6 . 3 1 : I mmateriële schade ten gevolge van geestel i jk letse l  b i j  straatroof ( in gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel of l icht letsel 4 5 . 293 0 0 

verwerkingsverschijnselen 4 . 309 2 . 1 56 9 . 290,2 

verwerkingsproblemen of -stoornissen 5 0 1  30 .739 1 5 . 400,2 

totaal 5 0 . 1 03 24_690,4 

B e d r e i g i n g  en m i s h a n d e l i n g 

Onder bedreiging en mishandeling wordt het (dreigen met) uitoefenen van fysiek geweld 

verstaan . Concrete handelingen hierbij zijn verbaal of fysiek dreigen, schoppen, slaan of 

steken . 

Volgens,gegevens van de politiemonitor werd in 1 994 4, I procent van de Nederlandse 

bevolking bedreigd. Dat wil zeggen dat zo'n 5 1 3 .000 mensen slachtoffers van bedreiging 

zijn geworden zonder dat hierbij daadwerkelijk fysiek geweld is gebruikt. 0,94 procent" 

van de Nederlandse bevolking is mishandeld. Het geschatte aantal slachtoffers van mis

handeling is 1 1 7 .948 .  

Lichamelijk lersel 
Alleen in  gevallen van mishandeling treedt lichamelijk letsel op. Op basis van de politie

monitor kan voor mishandeling de ernst van het lichamelijk letsel worden geschat. Aan de 

hand hiervan worden in de tabellen 6 . 3 2  en 6 . 33 de materiële respectieveli jk de immate

riële schadebedragen bepaald. 
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Tabel 6.3 2 :  Materiële schade ten gevolge van l i chamel i jk  l etsel b i j  m ishandel ing ( in  gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 1 4 .036  0 0 

licht letsel 86 .456  227  1 9 .625,5  

matig letsel 1 3 . 092  308  4 .032,3  

ernstig tot zeer zwaar letsel 4 .364  1 1 . 383  49 .675 ,4  

totaal 1 1 7 . 948 7 3 . 333 ,2  

Tabel 6.3 3 :  I m m aterië le  schade t e n  gevolge v a n  l i chamel i jk letsel  bij mishande l ing ( i n  gu ldens)  

n gemiddelde totale  schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 1 4.036  0 0 

licht letsel 86 .456  1 . 602 1 38 . 502,5 

matig letsel 1 3 .092 2 . 509 3 2 . 847,8 

ernstig tot zeer zwaar letsel 4 . 364 2 1 . 422 93 .485 ,6  

totaal 1 1 7 .948 264.835,9  

Geestelijk lersel 

Zowel bedreiging als mishandeling kunnen leiden tot geestelijk letsel .  In het geval van 

bedreiging is het geestelijk letsel echter niet eenvoudig terug te voeren tot een specifiek 

voorval .  Om die reden wordt hier alleen ingegaan op geestelijk letsel ten gevolge van mis

handeling. Op basis van de politiemonitor kan worden ingeschat dat 56 ,9 procent van de 

mishandelde personen geen geestelijk letsel oploopt. Geestelijk letsel waarvoor geen pro

fessionele hulp wordt gezocht komt in 22,9 procent van de gevallen voor. 

Een voorzichtige schatting op basis van Kilpatrick e . a .  ( 1 987) geeft aan dat 4 procent van 

de slachtoffers verwerkingsstoornissen als PTSS ontwikkelt .  De overige 1 6, 2  procent 

kampt met verwerkingsverschijnselen. Aan de hand van deze gegevens kunnen schattin

gen worden gemaakt van de schade ten gevolge van geestelijk letsel door mishandeling. 

Deze worden in de tabellen 6 . 3 4  en 6 . 3 5  weergegeven.  
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Tabel 6.34: Materiële schade ten gevolge van geestel i jk letsel bij m ishande l ing ( in  gu ld ens) 

n gemiddelde totale schade 

schade x l . 000 

geen letsel of, l icht letsel 9 4 . 1 2 2  0 0 

verwerkingsverschijnselen, 2 3 .826 957  2 2 . 8 0 1 , 5  

verwerkingsproblemen o f  -stoornissen 

totaa l  1 1 7 .948 2 2 . 80 1 ,5 

Tabel 6 .3 5 : I m m aterië le schade ten gevolge van geeste l i jk  letsel  bij m ishande l ing  ( in  guldens) 

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen of l icht letsel 94 . 1 22 0 0 

ven'lerkingsverschijnselen 1 9 . 1 08 2 . 1 56 4 1 . 1 96,8  

ven'lerkingsproblemen 4 . 7 1 8  30 .739 1 45 .026 ,6  

of -stoornissen 

totaal 1 1 7 .948 1 8 6 . 223,4 

A a n r a n d i n g  en v e r k r a c h t i n g  

Artikel 246 van het Wetboek van Strafrecht omschrijft aanranding als volgt: 'Hij  die door 

geweld of een andere feitelijkheid of bedreiging met geweld of een andere feitelijkheid 

iemand dwingt tot het plegen of dulden van ontuchtige handelinge n . '  

Onder verkrachting wordt in artikel 2 4 2  v a n  het Wetboek v a n  Strafrecht h e t  volgende ver

staan:  'Hij  die door geweld of een andere feitel i jkheid of bedreiging met geweld of een 

andere feitelijkheid iemand dwingt tot het ondergaan van handelingen die bestaan uit of 

mede bestaan uit het seksueel binnendringen van het lichaam. '  

O p  basis van d e  Enquête Rechtsbescherming e n  Veiligheid (ERV) u i t  1 9 94 kan worden 

berekend dat er naar schatting 7 .859  vrouwen van 1 5  jaar en ouder slachtoffer zi jn gewor

den van aanranding en verkrachting en 1 . 965  vrouwen van een poging daartoe. 

Lichamelijk letsel 

De gemaakte onderverdeling naar ernst van het lichamelijk letsel is hier gebaseerd op 

onderzoek van Loef ( 1 985) .  Dit  leidt tot de volgende schade-overzichten. 
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Tabel 6. 36 : Materi ë l e  schade ten gevolge van l ichamel i jk  letsel bij (poging tot) aanrand ing en verkrach 
t ing  ( i n  gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 6 .877  0 0 

licht letsel 2 .063  0 0 

matig letsel 786  " 648,50 509,7 

ernstig tot zeer zwaar letsel 98  1 1 . 383 1 . 1 1 5 ,5  

totaal 9 . 824 1 . 625,2 

Tabel 6 . 3 7 :  I m materië le schade ten gevolge van l i ch amel ijk letsel b i j  aanranding en verkracht ing  1 994 

(in gu ldens)  

geen letsel 

l icht letsel 

matig letsel 

ernstig tot zeer zwaar letsel 

totaal 

Geestelijk letsel 

n 

6 .877  

2 .063 

786 

98  

9 .824 

gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

0 0 

1 . 602 3. 304,9 

2 . 509 1 .9 7 2 , 1 

2 1 .422 2 .099,4 

7 . 376,4 

De  gemaakte onderverdeling naar ernst van het geestelijk letsel is  gebaseerd op onderzoek 

van Kilpatrick e . a .  ( 1 98 1 ) .  Uit dit onderzoek bleek dat van de vrouwen die waren ver

kracht 57 , 1 % PTSS ontwikkelden . Bij slachtoffers van aanranding was dit het geval bij 

33,3% en bij vrouwen die een poging tot verkrachting of aanranding hadden ondergaan 

ging het om percentages van 1 5,7% respectievelijk 1 1 , 1  %. 

Dit leidt tot de volgende schade-overzichten .  

Ta bel  6 . 3 8 :  Materiële schade ten gevolge van geeste l i jk  letsel bij (poging tot) aanra n d i n g  en verkrach -
t ing  ( in  gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel of licht letsel 6 .032  039 0 

venverkingsverschijnselen, 3 .792  957  3 . 628,9 

verwerkingsproblemen of -stoornissen 

totaal 9 .824  3 .628,9 



Tabel 6 . 3 9 :  I m materi ë le schade ten gevo l ge van geestelijk letsel bij (poging tot) aanrand ing  en verkrach · 
t ing ( i n  gu ldens)  

n gemiddelde 

schade 

totale schade 

geen letsel of  licht letsel 

venverkingsverschijnselen, 

verwerkingsproblemen of -stoornissen 

totaal 

H u i s e l i j k  g e w e l d  

6 . 032 

3 . 792 

9 .824 

o 
30 .739 

x 1 .000 

o 
1 1 6 . 5 62 ,3  

1 1 6 . 5 62,3 

Onder huiselijk geweld worden hier verstaan vormen van geweld die binnen een relatie 

door mannen jegens hun vrouwelijke partners worden uitgeoefend. Dit betreft zowel mis

handeling als gedwongen seks en verkrachting. 

Bij het maken van een schatting van het aantal slachtoffers van huiselijk geweld doet zich 

het probleem voor dat op basis van verschillende bronnen zeer uiteenlopende schattingen 

gemaakt kunnen wordeh. 

Op basis van de politiemonitor (in combinatie met onderzoek van Steinmetz en Van 

Andel) komt een schatting van slachtoffers van all een mishandeling door partners uit op 

5 2 . 692 vrouwen. 

Op basis van het in Nijmeegse ziekenhuizen gehouden onderzoek onder geweIdsslacht

offers komt een schatting van slachtoffers van huiselijk geweld voor totaal Nederland uit 

op 5 7 .4 1 3 .  

Deze twee schattingen li jken redelijk met elkaar i n  overeenstemming. Daar staat echter 

tegenover dat een schatting op basis van een onderzoek van Römkens uitkomt op 268 .305  

vrouwen d ie  slachtoffer zijn van  (seksuele) mishandeling door de  partner. 

Voorzichtigheidshalve wordt voor de verdere berekeningen uitgegaan van 5 7 . 4 1 3  slacht

offers van huiselijk geweld. 

Helaas zijn met betrekking tot huiseli jk geweld geen vergelijkbare gegevens voorhanden 

met betrekking tot lichamelijk of geestelijk letsel .  Het merendeel van het voorkomen van 

huiselijk geweld heeft betrekking op mishandeling. Om die reden worden de hier gepre

senteerde gegevens gebaseerd op cijfers van de politiemonitor met betrekking tot mishan

deling. 

Lichamelijk letsel 

Hoewel de ernstverdeling van lichamelijk letsel overeenkomt met dat van mishandeling, 

wordt na huiselijk geweld anders hulp gezocht. Slachtoffers van huiselijk geweld zoeken 

vaker eenmalige hulp bij de huisarts dan bij eerste hulpposten. Dit heeft tot gevolg dat de 

gemiddelde materiële schade bij licht letsel lager uitvalt, namelijk f 1 1 2,- .  In  tabel 6 .40 en 

6 . 4 1  wordt op basis van de gegevens van de politiemonitor mishandeling respectievelijk 

de materiële en immateriële schade gepresenteerd. 
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Tabel 6 .40: Materiële schade ten gevolge van l ichamel i jk  letsel bij h u isel i jk geweld (in gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 .000 

geen letsel 6 . 8 3 2  0 0 

licht letsel 42 .084 1 6 1  6 .775 ,5  

matig letsel 6 .373  308  1 . 9 62,9 

ernstig tot zeer zwaar letsel 2 . 1 24 1 1 . 383 24 . 1 77 , 5  

totaal 5 7 . 4 1 3  3 2 . 9 1 5 ,9  

Tabel 6. 4 1 :  I m m ateriële schade t e n  gevolge v a n  l ichamel i jk  letsel bij hu ise l i jk  geweld ( i n  gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel 6 .832  0 0 

licht letsel 42 . 084 1 . 602 67 .4 1 8,6  

matig letsel 6 . 373  2 . 509 1 5 .989,9 

ernstig tot zeer zwaar letsel 2 . 1 24 2 1 . 422 4 5 . 500,3 

totaal 5 7 .4 1 3  1 28.908,8 

Geestelijk letsel 
De ernstindeling van geestelijk letsel bij huiselijk geweld is gebaseerd op de indeling van 

geestelijk letsel bij mishandeling. Voor een nadere toelichting wordt verwezen naar de 

paragraaf over bedreiging en mishandeling. In de volgende tabellen wordt respectievelijk 

de materiële en immateriële schade van geestelijk letsel bij huiselijk geweld geschat. 

Tabel 6.42 : Materiële schade ten gevolge van geestel i jk letsel bij hu isel i jk  geweld (in gu ldens)  

n gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

geen letsel of licht letsel 4 5 . 93 1 0 0 

venverkingsverschijnselen, 1 1 .482 957 1 0 . 988,3 

verwerkingsproblemen of -stoornissen 

totaal 5 7 .4 1 3  1 0 . 988,3 



Tabel 6 . 4 3 :  I m materiële schade ten gevolge van geestel i jk letsel bij h u ise l ij k  geweld ( in  guldens)  

geen letsel of licht letsel 

venverkingsverschijnselen 

venverkingsproblemen 

of -stoornissen 

totaal 

C o n c l u s i e s  

n 

4 5 . 9 3 1 

9 . 7 60 

1 . 722 

5 7 . 4 1 3  

gemiddelde totale schade 

schade x 1 . 000 

0 0 

2 . 1 5 6 2 1 . 042,5 

30 .739 52 . 932,5  

73. 975 ,0  

In  dit  onderzoek is de  omvang van de schade ten  gevolge van lichamelijk en geestelijk let

sel door geweld in beeld gebracht. Concreet zijn de volgende geweldsoorten in beeld 

gebracht :  

overval; 

straatroof; 

bedreiging en mishandeling; 

aanranding en verkrachting; 

huiselijk geweld. 

Bij de bepaling van de omvang van de schade is een onderscheid gemaakt tussen materië

le en immateriële schade. Onder materiële schade wordt de herstelkosten voor het slacht

offer verstaan··. De immateriële schade is gebaseerd op een voorzichtige schatting van wat 

ook wel smartegeld wordt genoemd. 

In tabel 6 .44 worden de bevindingen van dit onderzoe k  kort gepresenteerd. Er heeft daar

bij een uitspl itsing plaatsgevonden naar: 

soort geweld; 

materiële en immateriële schade. 
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Tabel 6.44: O mvang materiële en im materiële schade ten gevolge van l i chamel ijk  en geestelijk letsel 
door geweld ( in 1 . 000 guldens) 

lichamelijk letsel geeste l ijk letsel lichamel i jk en geestelijk letsel 
delict materiële immateriële materiële immateriële materiële immateriële totale 

schade schade schade schade schade schade schade 

overval 287,7 954, 1 1 .076,6 6 . 7 1 3 , 0  1 . 364,3 7 . 667, I 9 . 03 1 ,4 

straat-roof 5 .406,0 2 9 . 70 1 ,2 4.603,2 24. 690,4 1 0 . 009,2 54. 3 9 1 ,6 64.400,8 

mishandeling 7 3 . 3 3 3 , 2  2 6 4 . 8 35 ,9 2 2 . 80 1 , 5 1 8 6 . 2 2 3 , 4  9 6 . 1 3 4,7 4 5 1 .059,3 547 . 1 94,0 

aanranding/ 1 . 62 5 ,2 7.376,4 3 . 6 2 8 , 9  1 1 6 . 5 6 2 , 3  5 . 2 5 4 , 1  1 23 .9 3 8 , 7  1 29. 1 9 2,8 

verkrachting 

huiselijk geweld 3 2 . 9 1 5,9 1 28 . 9 0 8 ,8 1 0. 9 8 8 , 3  7 3. 9 7 5 , 0  43.904,2 2 0 2 . 8 8 3 ,8 246.788,0 

totaal 1 1 3 . 5 6 8 , 0  4 3 1 .776,4 43 .098,5 408 . 1 64 , 1  1 5 6 . 6 6 6 , 5  8 3 9 . 9 4 0 , 5  996.607,0 

Op basis van tabel 6 .44 kunnen de volgende conclusies worden getrokken .  

De totale schade van geweld in Nederland in 1 994  kan voorzichtig op bijna één mil

jard gulden (f 996 . 607 . 000,-) worden geschat. 

De belangrijkste schade ten gevolge van geweldsmisdrijven is immateriee l :  85  procent 

van de totale schade is immaterieel .  

Mishandeling is  de omvangrijkste schadepost. De oorzaak hiervoor is de omvang van 

het aantal slachtoffers. 

6 . 8 I L L E G A A L  V E R B L I J F  E N  V E I L I G H E I D  E N  V E I L I G H E I D  I N  E N  

R O N D  A S I E L Z O E K E R S C E N T R A  

I n l e i d i n g  

De grote migrantenstromen van de jaren negentig hebben ook in ons land geleid tot een 

toename van het aantal illegalen (migranten zonder geldige verblijfspapieren) en asielzoe

kers . Beide groepen hebben een aantal zaken gemeen maar verschillen sterk op andere 

punten. 

Een groot verschil ,  vooral beleidsmatig, tussen beide categorieën is dat asielzoekers een 

formele status hebben en onderwerp zijn van formeel beleid. Dat alles geldt per definitie 

niet voor de groep van illegalen waarvan precieze omvang, groei en verblijfplaats onbe

kend is.  

Het li jkt erop dat het aantal illegalen en asielzoekers is afgenomen door verscherping van 

enerzijds het toelatings- en anderzijds het uitzettingsbeleid, maar zekerheid bestaat daar 

voor wat illegalen betreft niet over. 

Wat beide groepen gemeen hebben is dat hun al dan niet vermeende sterke groei aanlei

ding heeft gegeven tot politiek-maatschappelijke discussie waarbij één van de (hoofd-) the-



ma's is de al dan n iet vermeende gevolgen van hun aanwezigheid in de vorm van een toe

name van criminaliteit en overlast. Maar de op zich begrijpeli jke zorg voor een heksen

jacht en vreemdelingenhaat alsmede het, mede ook daardoor ontbreken van 'harde' gege

vens heeft het onderwerp ietwat in de taboesfeer gehouden. 

Inmiddels is er een aantal onderzoeken gehouden die een tipje van de sluier oplichten en 

die mede om die reden hier kort worden samengevat. 

Het betreft enerzijds een eerste onderzoek van de Universiteit van Utrecht naar i l legale  

vreemdelingen in Rotterdam, waarbij ook een schatting is gemaakt van hun betrokken

heid bij criminaliteit. Dit onderzoek heeft inmiddels een vervolg gekregen. 

Het betreft anderzijds de uitkomsten van een (bevolkings-)onderzoek in  een gemeente 

met een asielzoekerscentrum en van een globale, vergel ijkende analyse van de door de 

politie (in BPS) geregistreerde overlast en criminaliteit in (kleine) gemeenten met en zon

der asielzoekerscentrum.  

6 . 8 . 1  I l l e g a a l  v e r b l i j f  en v e i l i g h e i d  

I l l e g a l i t e i t  

D e  laatste jaren duiken regelmatig berichten over immigranten zonder verblijfspapieren -

illegalen- op in de media . Wanneer de veronderstellingen juist zijn en er in de grote ste

den inderdaad sprake is van een substantieel aantal i l legalen, betekent dit dat de concen

tratie van allochtonen sterker is dan op grond van formele cijfers wordt verondersteld. De 

vraag is, wat de betekenis h iervan is voor de leefbaarheid in de zogenaamde concentratie

wijken, n iet in de laatste plaats voor de daar aanwezige legale migranten. 

Bezorgdheid om toenemende migratie leidt in verschillende landen in een snel tempo tot 

allerlei beleids- en wetswijzigingen die il legaal verblijf moeilijker moeten maken . Zo ook 

in Nederland. Tot 1 99 1  kon in de praktijk een ieder in  Nederland zonder veel problemen 

een sofinummer verkrijgen en op zoek gaan naar wit werk. Na november 1 99 1  werd dit 

veel moeilij ker. Sindsdien wordt de aanvraag voor een sofinummer alleen gehonoreerd als 

de aam rager geldige verbli jfspapieren kan laten zien. Ook op andere punten werd het 

beleid aangescherpt. Zo kreeg ondermeer het operationeel vreemdelingentoezicht een gro

tere prioriteit, en staat thans de Koppelingswet op de politieke agenda. 

Nu de uitvoering van het i l legalenbeleid wordt aangescherpt, dringt de vraag zich op hoe 

il legale vreemdelingen zich in Nederland staande houden . Om wat voor mensen gaat het? 

Hoe voorzien zij in hun levensonderhoud, hoe zijn ze gehuisvest? In  hoeverre zijn zij 

betrokken bij criminaliteit? Wat zijn hun opties? Wat zijn de gevolgen van een stringentere 

uitvoering van het vreemdelingenbeleid? In het navolgende worden de belangrijkste resul

taten gepresenteerd uit lopend onderzoek naar il legale vreemdelingen in  de stad 

Rotterdam 41 . Voor een deel gaat het om voorlopige resultaten uit een omvangri jk inten-
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sief onderzoek in Rotterdam dat nog niet is afgerond. Voor een deel betreft het resultaten 

van twee deelstudies, waarover reeds is gerapporteerd: een studie naar de verwevenheid 

van il legaliteit en criminaliteit en een studie naar de huisvestingssituatie van illegalen". 

A a n t a l l e n  

I l legaliteit laat zich moeilijk in officiële cijfers vangen. Schattingen van het aantal illegalen 

blijven ten allen tijde betwistbaar. Om enige notie te hebben van de sociale gevolgen van 

de aanwezigheid van illegalen in de Nederlandse steden, is  echter een raming van het aan

tal illegalen van belang. Op basis van gegevens van de Rotterdamse politie en gegevens 

die zijn verzameld door middel van uitgebreide interviews en veldwerk is een globale 

schatting gemaakt van het aantal i l legale vreemdelingen in Rotterdam, die uitkomt op 

zo'n 1 1 . 000 mensen of wei l ,8  procent van de totale Rotterdamse bevolking. Het gaat 

hierbij om een conservatieve raming". Gebruik makend van dit getal voor Rotterdam, zou 

het aantal illegale vreemdelingen voor heel Nederland kunnen worden geraamd op mini

maal 6 0 . 000.  

H e r k o m s t en s o c i a l e  c o m p o s i t i e  

Op basis van steekproeven uit d e  bestanden van de vreemdelingendienst Rotterdam, in 

zekere zin de 'geregistreerde illegaliteit', kan een indruk verkregen worden van de sociale 

compositie van de  populatie illegalen.  Daarbij moet worden bedacht dat niet iedere ille

gale vreemdeling dezelfde kans loopt in aanraking te komen met de vreemdelingendienst. 

Iemand die zwart werkt in een naaiatelier, of iemand die in  de drughandel zit, loopt  een 

grotere kans opgepakt te worden, dan iemand die een schaduwbesta
'
an binnenshuis leidt. 

De resultaten hebben dan ook betrekking op die illegalen die met de politie in aanraking 

zijn geweest. 

Uit de statistieken van de vreemdelingendienst blijkt dat illegalen die in Rotterdam ver

blijven, afkomstig zijn uit een bonte verzameling van landen. Deels gaat het daarbij om 

landen waar ook een groot aandeel van de legale immigranten vandaan komt, zoals 

Turki je  en Marokko. Een ander deel i s  echter afkomstig uit landen waarmee Nederland 

geen specifieke economische of koloniale relaties onderhoudt of onderhield. In  een steek

proef van 3 2 8  aangehouden illegalen in Rotterdam werden maar liefst 48 verschillende 

landen van herkomst geteld. In andere opzichten vormen de aangehouden illegalen een 

homogene re groep. Het betreft in  de meeste gevallen relatief jonge, ongehuwde mannen. 

Bijna 90 procent is  tussen de 20 en de 40 jaar oud. Een groot deel is ongehuwd en heeft 

geen kinderen. 

H u i sv e s t i  n g s s  i t u  a t i e  

Hoe wonen illegale vreemdelingen? Inzicht in d e  huisvestingssituatie van illegalen i s  met 

name relevant voor de vraag of door de aanwezigheid van illegalen woningen onttrokken 

worden aan de formele distributie. In  de loop van 1 993  en 1 994 zijn 1 70 uitgebreide 



interviews gehouden met illegale vreemdelingen in de stad Rotterdam .  De meerderheid 

van hen bleek in te wonen bij familie of vrienden. Zij betalen in veel gevallen geen huur. 

Van degenen die wel min of meer zelfstandig woonden, bleek het grootste deel kamerbe

woner te zijn .  In  ongeveer I 0 procent van de gevallen bleek er sprake te zijn van wonin

gen die door illegalen zelfstandig werden gehuurd. Het aantal woningen dat aan de socia

le voorraad onttrokken wordt door bewoning door illegalen, ligt in Rotterdam minimaal 

ergens tussen de 350 en 1 . 1 00 woningen. Voor heel Nederland wordt het aantal woningen 

dat zelfstandig bewoond wordt door i l legalen geschat tussen de 2 .000 en de 6 .000 " .  De 

gevolgen van de aanwezigheid van il legalen liggen dan ook meer op het vlak van overbe

woning dan op het vlak van onttrekken van woningen aan de (sociale) voorraad. 

B e s t a a  n 5 m o g e  I i j  k h e d e  n 

Hoe overleven illegalen in Nederland? Op de streng gereguleerde arbeidsmarkt in 

Nederland, is het voor een immigrant zonder papieren niet eenvoudig aan werk te komen. 

Toch bli jkt uit de interviews met illegalen, dat er nog steeds allerlei (informele) wegen te 

zijn die tot werk leiden. De beroepsactiviteiten waarmee ill egale vreemdelingen geld ver

dienen, treffen we aan in traditionele sectoren :  de land- en tuinbouw, bepaalde werk

zaamheden in de haven, illegale naaiateliers. Anderzi jds blijken illegalen ook deel uit te 

maken van een groeiend diensten proletariaat: schoonmakers, werknemers in winkels, op 

markten, in de horeca en de prostitutie, en klussend in privé huishoudens. Het gaat hier

bij veelal om tijdelijke en sterk wisselende banen voor korte periodes. Wat vooral opvalt 

als gekeken wordt naar de werkzaamheden van de door ons geïnterviewde i llegale vreem

delingen in Rotterdam, is dat meer dan een derde deel van de respondenten géén werk

zaamheden verrichtte. Zij worden vaak onderhouden door familieleden en vrienden en 

verrichten allerhande klusjes in ruil daarvoor. Een klein deel van de geïnterviewde il lega

len vindt een bestaan door middel van criminele activiteiten. 

C r i m i n a l i t e i t  

Naar de verwevenheid van illegaliteit en criminaliteit werd een deelstudie verricht. Twee 

veronderstellingen dienden daarbij als achtergrond. De eerste veronderstelling was dat 

illegalen meer dan anderen zijn aangewezen op criminaliteit om te overleven .  De tweede, 

dat il legalen zich hoeden voor criminaliteit uit angst te worden opgepakt en uitgezet. 

Beide veron derstellingen vinden enige ondersteuning in eerdere studies. De Haan ( 1 9 9 3) 

deed onderzoek naar berovingen op straat in Amsterdam en Utrecht en vond relatief veel 

illegalen onder de berovers. Van de 960 verdachten van straatroof bleek bijna de helft 

geen vaste woon- of verblijfsplaats te hebben, en een kwart verbleef illegaal in Nederland. 

Aalberts en Dijkhoff ( 1 993) onderzochten 1 2 85 dossiers van illegalen die via politiebe

moeienis aan de vreemdelingendienst waren overgedragen tussen 1 983  en 1 98 5 .  Zij  con

stateerden dat illegale vreemdelingen minder vaak betrokken zijn bij criminele activiteiten 

dan legale vreemdelingen.  
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Beide onderzoeken hebben echter hun beperkingen.  De Haan heeft zich beziggehouden 

met een niet veel voorkomende vorm van criminaliteit, namelijk straatroof, terwijl de stu

die van Aalberts en Dijkhoff zeer globale resultaten te zien geeft. De gegevens waar 

Aalberts en Dijkhoff over beschikken geven namelijk geen uitsluitsel over mogeli jke ver

schillen tussen etnische groepen en de soort van delicten die illegalen plegen. 

In  de studie naar de verwevenheid van illegaliteit en criminaliteit is gepoogd een meer 

omvattend en gedetaill eerd inzicht te verschaffen in de mogelijke relaties die er bestaan 

tussen illegaliteit en criminaliteit. 

Hiertoe werden gegevens van aangehouden illegalen vergeleken met die van aangehouden 

allochtonen en autochtonen die worden verdacht van een misdrijf. De door ons geanaly

seerde gegevens wijzen uit dat bijna de helft van de geregistreerde illegalen is aangehou

den wegens illegaal verblijf (4 ï procent) en dat 1 3  procent is staandegehouden voor een 

of andere overtreding (bijvoorbeeld zwart rijden, verstoring van de openbare orde, het 

verrichten van illegale arbeid of het niet voldoen aan de meldingsplicht) . 26 Procent 

pleegde kleine delicten (zoals diefstal of vernieling), 5 procent ernstige delicten (waaron

der bedreiging, beroving en doodslag) en 9 procent is aangehouden wegens overtreding 

van de Opiumwet. 

In vergelijking met legale aangehouden personen bleek dat illegalen minder vaak worden 

aangehouden voor kleine en ernstige delicten en vaker voor overtredingen van de 

Opiumwet. De top drie van de door illegalen gepleegde delicten werd gevormd door dief

stal (4 ï procent), druggerelateerde overtredingen (22 procent) en valse papieren ( 1 4  pro

cent) . Een opvallend verschil werd gevonden tussen groepen naar land van herkomst. 

Wanneer we Westeuropese drugtoeristen buiten beschouwing laten, blijken criminaliteits

problemen zich vooral af te tekenen bij illegale Marokkanen en Algerijnen . Hun betrok

kenheid bij het drugcircuit l i jkt vooral voort te vloeien uit hun illegale status en beperkte 

kansenstructuur. 

C o n c l u s i e s  

Een eerste e n  voorlopige schatting van het aantal illegalen in Rotterdam komt uit op 

minimaal 1 1 .000 personen, of wel 1 . 8 procent van de Rotterdamse bevolking. 

Illegalen worden in vergelijking met legale verdachten minder vaak aangehouden voor 

kleine of ernstige delicten en vaker voor druggerelateerde delicten.  Hoewel sommige 

groepen illegalen relatief vaak betrokken zijn bij bepaalde vormen van (drugs)criminali

teit, blijkt de verwevenheid van illegaliteit en criminaliteit over de hele linie gerelativeerd 

te kunnen worden . 

Wat de huisvestingssituatie betreft liggen de gevolgen van de aanwezigheid van illegalen 

meer op het vlak van overbewoning dan op het vlak van het op grote schaal onttrekken 



van woningen aan de voorraad. In Nederland gaat het naar schatting om 2 . 00 0  tot 6. 000 

woningen. 

De positie van illegalen die niet tot de grote minderheidsgroepen behoren bli jkt relatief 

het zwakst te zijn. Zij zijn moeilijker in staat onderdak en werk te vinden. Hun positie 

wordt echter niet alleen bepaald door de opvang in migrantengemeenschappen en toe

gang tot werk of criminele milieus. Ook het Nederlandse beleid is van invloed op de kan

senstructuren van illegalen. Ondermeer als gevolg van het jarenlang overheersende ge

doogbeleid is een groep illegalen er in geslaagd in meer of mindere mate te integreren in 

de Nederlandse samenleving. Hoewel de wetgeving strenger is geworden, is dit ten dele 

nog steeds mogelijk. Er gaapt nu eenmaal een kloof tussen de letter van de wet en de 

wijze waarop deze wordt uitgevoerd. Een deel van de illegalen is in staat te profi teren van 

de informele uitvoeringspraktijken zoals die bestaan bij vreemdelingendiensten en instel

lingen in de gezondheidszorg, onderwijs etcetera. Dit wordt bijvoorbeeld duidelijk uit de 

'paradox van het uitzettingenbeleid' . Het onderzoek laat zien dat -in tegenstelling tot wat 

de doelstelling is- illegalen die zijn aangehouden voor het plegen van misdrijven een klei

nere kans lopen om op een effectieve manier Nederland te worden uitgezet dan i l legalen 

die zijn aangehouden voor bijvoorbeeld illegaal werk of illegaal verblijf. Dit heeft behalve 

met de tegenwerkingsstrategieën van de betreffende illegalen, het verzwijgen van de iden

titeit, ook te maken met beleidsprioriteiten en selectiviteit in het politieoptreden. De pro

blemen met de uitzetting of verwijdering leiden ertoe dat een bepaalde groep bij crimina

liteit betrokken illegalen niet veel van de politie te vrezen heeft. 

De gedachte dat een strikter beleid automatisch leidt tot een terugdringen van de illegali

teit is om meer dan een reden te eenvoudig. Ten eerste is dit afhankelijk van uitvoerings

praktijken bij verschillende instell ingen en instanties. Ten tweede is het zeer wel mogelijk 

dat er  sprake is van onbedoelde effecten. Wanneer i l legale vreemdelingen niet terugkeren 

naar het land van herkomst zullen zij andere wegen zoeken om te overleven in Nederland. 

Ook zal de druk op aanwezige legale immigranten eerder toe, dan afnemen. Aan deze 

aspecten zal in een vervolgonderzoek aandacht worden besteed. 

Wat zijn nu de gevolgen voor de leefbaarheid van de zogenoemde concentratiewijken? Uit 

het gepresenteerde onderzoek vloeit voort dat illegale vreemdelingen in de eerste plaats 

een belasting vormen voor hun legale landgenoten .  Die worden aangesproken voor de 

eerste opvang. De gemiddelde woonbezetting blijkt minimaal 8 procent hoger te liggen 

dan op basis van formele registraties verwacht kan worden (Burgers 1 99 5 ) .  Er i s  nog 

onvoldoende zicht op de vraag wat dit voor de wijken of buurten met hoge concentraties 

minderheden betekent. 

Een tweede punt betreft de etnische segregatie in de grote steden. In verschillende publi

katies is ruimtelijke segregatie in Nederlandse steden naar etniciteit gerelativeerd. Ook 
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hier geldt weer dat het materiaal waarop dat oordeel wordt geveld de officiële statistiek 

betreft. Als echter de bekende getallen met betrekking tot etnische minderheden in buur

ten/wijken in de steden met 14 procent zouden moeten worden opgehoogd, zou het beeld 

veranderen (Burgers 1 99 5 ) .  

6 . 8 . 2  V e i l i g h e i d  i n  e n  r o n d  a s i e l z o e k e r s c e n t r a 

In deze rapportage worden de indicatieve uitkomsten gepresenteerd van een eerste onder

zoek naar de veiligheid in en rond asielzoekerscentra. Het betreft enerzijds de uitkomsten 

van een globale, vergelijkende analyse van de door de politie (in BPS) geregistreerde 

overlast en criminaliteit in (kleine) gemeenten met en zonder asielzoekerscentra en ander

zijds de uitkomsten van een (bevolkings-) onderzoek in een gemeente met een asielzoe

kerscentrum .  

Op basis van de BPS-cijfers i s  onderzocht i n  hoeverre (qua grootte vergel i jkbare) gemeen

ten met en zonder een asielzoekerscentrum verschillen ten aanzien van de door de politie 

geregistreerde criminaliteit en meldingen van overlast. Dit is gebeurd voor respectievelijk 

twaalf en vijftien gemeenten met een asielzoekerscentrum in de gemeenteklassen 1 (tot 

2 5 . 000 inwoners) en 2 ( van 2 5 . 0 0 0  tot 5 0 . 000 inwoners) . 

In onderstaande tabellen worden de uitkomsten gepresenteerd voor wat de criminaliteit 

betreft. 

Tabel 6.45:  Totale cr imi na l iteit in gemeente n  met en zonder  as ie lzoekerscent rum,  relatieve verde l i ng  
over acht  domeinen  ( B ro n :  B PS) 

Gemeentecategorie 

2 

Domeinen Gemeente met Gemeente met 

asielzoekerscentrum asielzoekerscentrum 

ja nee ja nee 

Bedrijf 6,24 6 , 54 9 , 9 7  8 , 2 6  

Burger 1 6, 2 2  1 3,07 1 9, 0 1  1 4, 5 1  

Gebouw 1 ,6 2  2 , 3 9  4 , 1 9  3,80 

Maatschappelijke 

instel lingen 1 ,7 5  1 , 1 2  2 , 2 4  1 ,7 3  

Natuur 0,69 0,44 0,28 0 , 3 3  

Weg 2 3 , 5 8  1 9, 6 1 44,83 2 9 , 9 6  

Recreatie 7,42 3 , 6 6  4, 1 9  3 , 5 3  

Winkel 4,80 3,00 8,48 4,46 

Totaal 6 2 , 3 2  4 9 , 8 3  93, 1 9  6 6 , 5 8  
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Tabel 6 .46:  Di efstal met en zonder gewe ld ,  bedre i g i ng  en mishande l ing en vern ie l ing in gemeenten met 
en zonder asi e lzoekerscentrum (Aanta l len/1 .000 i nwone rs; bron : BPS) 

Gemeentecategorie 

2 

Aard Gemeente met Gemeente met 

asielzoekerscentrum asielzoekerscentrum 

ja nee ja nee 

Diefstal 39,80 29,49 6 1 ,69 42,20 

Diefstal met geweld 0,28 0 ,20 0 ,55  0 ,35  

Bedreiging/-

mishandeling/geweld 4 3 6  3 ,20 6 ,39  4 ,07  

Vernieling 1 2,20 1 1 , 1 4  1 7 ,45  1 4 ,25 

Voor elk van de delicttypen in bo enstaande tabel geldt dat  de aantallen in gemeenten 

met een asielzoekerscentrum hoger zijn dan in qua grootte vergelijkbare gemeenten zon

der asielzoekerscentrum. De eerste tabel l aat zien dat de (ietwat) hogere criminaliteit in 

gemeenten met een asielzoekerscentrum zich vooral manifesteert in het burger-domein, in 

winkels alsmede op de openbare weg. 

De resultaten met betrekking tot de overlast geven geen éénduidige verschillen te  zien. 

Deze cijfers dienen uiteraard met het nodige voorbehoud te worden geïnterpreteerd. 

Enerzijds omdat de steekproef van gemeenten met een asielzoekerscentrum in dit onder

zoek vrij klein is en dus andere verklarende factoren niet kunnen worden uitgesloten. 

Anderzijds omdat het de door de politie geregistreerde criminaliteit (en overlast) betreft 

en die geeft slechts een gedeeltelijk beeld van het werkelijke niveau van criminaliteit (met 

name van delicten als vernielingen, bedreiging en mishandeling) . 

Niettemin sporen deze uitkomsten met de resultaten van een bevolkingsonderzoek dat 

recenteli jk in één van de gemeenten met een asielzoekerscentrum op buurtniveau is 

gehouden. Daaruit bleek dat in de (woon-) buurt grenzend aan het asielzoekerscentrum, 

zowel het slachtofferschap van met name geweldscriminaliteit alsmede de onveiligheids

beleving significant hoger lagen dan in de rest van de gemeente. Daarvoor was geen ande

re verklaring voorhanden dan de nabijheid van het asielzoekerscentrum. Overigens bleek 

uit een nadere analyse van het daderbestand zoals dat door de politie wordt bijgehouden, 

dat inderdaad relatief veel daders van onder meer geweldscriminaliteit afkomstig waren 

uit het asielzoekerscentrum. 

Uit het  bovenstaande kan worden geconcludeerd dat er indicaties zijn dat de aanwezig

heid van een asielzoekerscentrum in de onderzochte (kleine) gemeenten bijdraagt aan een 

hoger niveau van onveiligheid en onveiligheidsbeleving. Nader en m eer uitgebreid onder

zoek is evenwel nodig om de precieze aard, omvang en achtergronden in beeld te bren

gen. 
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6 . 9  G E Z O N D H E I D S R I S I C O ' S 

I n l e i d i n g 

Gezondheidsrisico's worden meestal niet gezien als een veiligheidsprobleem. Toch zijn er 

situaties denkbaar waarin bijvoorbeeld de verspreiding van bepaalde besmetteli jke ziekten 

kan uitgroeien tot een probleem dat zich onder meer uitstrekt op het terrein van veilig

heid. Deze tamelijk uitzonderlijke situaties kunnen worden benaderd vanuit de invalshoek 

van crisisbeheersing. De relatie tussen crisisbeheersing en veiligheid in het algemeen is als 

volgt. Veiligheidsproblemen worden meestal opgevat in termen van 'acute' veiligheidsbe

dreigingen, zoals criminaliteit. Een crisis kan zich echter ook geleidelijk ontwikkelen.  

Gezondheidsrisico's betreffen situaties waarbij de veiligheid niet  direct, maar pas na enige 

tijd in het geding is. Een zekere ontwikkelingsperiode voor wat de gezondheidssituatie 

betreft gaat vooraf aan het ontstaan van de veiligheidsproblematiek. Gezondheidsrisico's 

vormen aldus een mogeli jk scenario oor een crisis met veiligh eidsimplicaties. Het is de 

bedoeling in het kader van de integrale veiligheidsrapportages regelmatig aandacht te 

besteden aan deze vorm van onveiligheid en de beheersing en bestrijding daarvan.  

Hieronder wordt achtereenvolgens ingegaan op de aard van verschillende besmenelijke 

ziekten en op de verantwoordelijkheden bij de bestrijding daarvan. Aan de hand van het 

voorbeeld griep wordt aangegeven wat de mogelijke veiligheidsconsequenties zijn van een 

grootschalige epidemie (pandemie) en wordt gewezen op de noodzaak van een goede (cri

sis)voorbereiding. Niet alleen het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, maar 

ook het gemeentebestuur heeft daarbij een rol.  

B e s m e t t e l i j k e  z i e k t e n  a l g e m e e n  

Besmenelijke ziekten zijn infectieziekten, veroorzaakt door micro-organismen, die van 

mens op mens overdraagbaar zi jn.  Het  aantal ziektegevallen kan hierbij in korte tijd sterk 

toenemen, waardoor een epidemie ontstaat. \Vereldwijd vormen infectieziekten een 

belangrijke doodsoorzaak. Dit geldt echter met name voor armere landen, waar inentin

gen minder vaak plaats (kunnen) vinden. 

De ernst van een epidemie en de snelheid waarmee deze zich ontwikkelt, is afhankelijk 

van een aantal kenmerken van de betreffende ziekteverwekker. Belangrijk hierbij zijn de 

ernst van de ziekte, de virulentie van de ziekteverwekker, de wij ze van overdracht en de 

incubatietijd .  Deze factoren dragen er toe bi j  dat een relatief onschuldige besmettelijke 

ziekte als het 'gewone'  influenza- of griepvirus ook in rijkere landen een grotere bedrei

ging vormt dan bijvoorbeeld het voor veel mensen meer angstaanjagende Ebola-virus. 

Het Ebola-virus is namelijk niet makkelijk overdraagbaar, contact met lichaamsvocht is 

hiervoor nodig, en het heeft een korte incubatietijd .  Daarnaast worden mensen zo snel 

ziek en overlijden zij binnen zo korte tijd dat zij niet veel gelegenheid hebben om anderen 

te besmetten.  

Het griepvirus is ,  in tegenstelling tot bijvoorbeeld het Ebola-virus, via de lucht overdraag

baar en mensen kunnen er mee rond blijven lopen, zodat binnen korte tijd veel mensen te 



besmetten zi jn .  Indien daarnaast een virulente vorm van het virus ontstaat kan dit leiden 

tot een groot aantal ziektegevallen. 

Vanwege de bovengenoemde potentiële bedreiging wordt hieronder ingegaan op griep 

(influenza) als mogelijk escalerende besmettelijke ziekte. 

B e s m e t t e l i j k e  z i e k t e :  g r i e p  

I n  het algemeen wordt griep gezien als een lastige maar relatief onschuldige volksziekte 

die e lke winter een kleine of grotere epidemie veroorzaakt. B ijzonder kenmerk van het 

griepvirus is dat bijna jaarlijks kleine veranderingen optreden in het influenzavirus, de 

'antigene drift'. Hierdoor wordt de effectiviteit van de afweer die is opgebouwd bij  eerder 

doorgemaakte infecties verminderd. Om hier op te reageren moet het influenzavaccin elk 

jaar worden aangepast en is opnieuw vaccinatie nodig. Doordat het virus zich slechts 

langzaam wijzigt, zijn steeds bij een deel van de bevolking antistoffen aanwezig. Hierdoor 

blijft de omvang van de epidemie relatief beperkt. 

Naast deze antigene drift kan het voorkomen dat er een grotere verandering optreedt in 

de structuur van het griepvirus, de 'antigene shift ' .  Hierdoor ontstaat een nieuw subtype 

van het viru waartegen geen antistoffen aanwezig zijn onder de bevolking. Door de grote 

besmettelijkheid via de lucht en de korte i ncubatietijd kan het virus zich snel verspreiden 

en een wereldwijde epidemie, een 'pandemie' , veroorzaken met veel meer ziekte en sterfte 

dan gebruikelijk. Een antigene shift van het virus met een pandemie heeft zich voorge

daan in 1 9 1 8, 1 9 57,  1 968 en 1 977 .  In 1 9 1 8  heeft dit geleid tot een pandemie die wereld

wijd meer dan 20 miljoen doden tOt gevolg had. 

M o g e l i j k e  g e v o l g e n  v a n  e e n  g r i e p - p a n d e m i e  

De consequenties van een pandemie kunnen ook voor Nederland groot zijn. Men moet 

rekening houden met het feit dat tenminste 2 5% van de bevolking ziek kan worden op 

vrijwel hetzelfde tijdstip. 

Vanuit veiligheidsoogpunt is het van belang dat een groot deel van de beroepsbevolking 

tegelijkertijd ziek zal zijn.  Problemen kunnen ontstaan op het terrein van de m aatschap

pelij ke voorzieningen en de openbare veiligheid als onvoldoende mensen beschikbaar zijn 

voor het vervullen van zogenaamde 'vitale functies' . 

V e r a n t w o o r d e l i j k h e d e n  i n f e c t i e z i e k t e n  a l g e m e e n  

D e  verantwoordelijkheid voor de bestrijding van infectieziekten, inclusief besmettelijke 

ziekten, ligt bij de overheid. Landelijke taken vallen onder de verantwoordelijkheid van de 

mini ster van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. In een gedecentraliseerde structuur 

betreft dit vooral het scheppen van randvoorwaarden voor een doelmatige en efficiënte 

infectieziektenbestrijding. Deze randvoorwaarden betreffen onder meer een goede struc

tuur voor bestrijding, surveillance en onderzoek. 

Gemeenten hebben op basis van de Wet collectieve preventie volksgezondheid de primai

re verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de infectieziektenbestrijding. Dit betreft 
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de tuberculosebestrijding, de bestrijding van sexueel overdraagbare aandoeningen, met 

inbegrip van H IV/aids, en de bestrijding van epidemieën van infectieziekten .  In de prak

tijk worden deze taken uitgevoerd door de Gemeenschappeli jke Gezondheidsdiensten 

(GGD'en) .  

Om te  komen tot  een  uniforme bestrijding is het nodig om goede afspraken te  maken. 

Hiertoe is in 1 9 9 5  de Landelijke Coördinatiestructuur voor de Infectieziektenbestrijding 

(de LCI) ingesteld. Via de LCI vindt afstemming plaats tussen de bij  de bestrijding 

betrokken landelijke organisaties over het te voeren beleid in crisissituaties . Dit betreft 

zowel het inhoudelijk beleid als de bestuurlijke afstemming hiervan. 

Het inhoudelijk wenselijke beleid wordt vastgesteld in het Landelijk Overleg 

Infectieziekten, het LOl, dat bestaat uit inhoudeli jk deskundigen. Hierbij spelen artsen 

infectieziektenbestrijding van de GGD'en een centrale rol .  Buiten crisissituaties worden 

in het LOl afspraken gemaakt over uniforme bestrijding van infectieziekten. De afspraken 

worden vastgelegd in protocollen en draaiboeken en dienen regelmatig te worden geëvalu

eerd en bijgesteld. 

Daarnaast vindt Bestuurlijk Afstemmings Overleg (BAO) plaats tussen de VNG, de 

Landelijke Vereniging van GGD'en, het RIVM en VWS (directie Gezondheidsbeleid) 

onder voorzitterschap van de Hoofdinspecteur voor de Gezondheidszorg. De gemeenten 

worden hierin vertegenwoordigd door de VNG. 

In crisissituaties is de voorzitter van het LOl verantwoordeli jk voor het formuleren van 

het professioneel gezien meest wenselijke beleid. Het BAO toetst beleid op haalbaarheid 

en bestuurlijke en logistieke uitvoerbaarheid. 

V e r a n t w o o r d e l i j k h e d e n  b i j  g r i e p  

O m  de ontwikkeling van het griep virus te volgen is een goed surveillancesysteem noodza

kelijk. Hiertoe wordt in het influenzaseizoen in ongeveer 50 over het land verspreide huis

artsenpeilstations van het Nederlandse Instituut voor onderzoek van de gezondheidszorg 

(NIVEL) wekelijks het aantal p atiënten geregistreerd dat met influenza-achtige ziekte

beelden de huisarts consulteert. O ok vindt typering van virusstammen plaats door het 

Nationaal Influenza Centrum. De Wereld Gezondheids Organisatie (\XI'HO) verzamelt 

deze gegevens via de nationale laboratoria in meer dan 1 00 landen. Op basis hiervan doet 

de WHO jaarlijks aanbevelingen voor de samenstelling van het vaccin. Men gaat er van 

uit dat een epidemie anderhalf j aar nodig heeft om zich over de wereld te verspreiden, bij  

een pandemie ten gevolge van een nieuw virulent virus kan dit in een half jaar of nog 

sneller plaatsvinden. Met name de toegenomen mobiliteit zorgt er voor dat de versprei

ding van virussen steeds sneller gaat . Als gevolg hiervan is de tijd om een nieuw vaccin te 

ontwikkelen en in voldoende hoeveelheid te produceren erg kort . 



A a n p a k  g r i e p - p a n d e m i e 

Refererend aan de veiligheidsketen wordt gesteld dat bij griep van proactie noch preventie 

sprake kan zijn. Immers, onder meer door de genoemde grote mobiliteit van mensen is de 

verspreiding van virussen een gegeven . Preventieve activiteiten hebben vooral te maken 

met de  algemene individuele gezondheid en de mate waarin men in contact komt met 

mogelijke besmettingsbronnen . 

Wel is beperking van de omvang van een epidemie mogelijk, door het hierboven beschre

ven volgen van de mondiale griepvirussen en het op basis daarvan aanpassen van het vac

cin . Dit draagt bij aan het beperken van de kans op escalatie van een griep . Echter, bij de 

genoemde shift van het virus is een dergelijke beperking heel moeilijk. 

Om te anticiperen op een griep-pandemie is bij  het ministerie van Volksgezondheid, 

Welzi jn en Sport een plan in ontwikkeling voor het bestrijden van een pandemie. Gelet op 

het bovenstaande betreft het plan vooral een goede voorbereiding op mogelijke crisissitu

aties. Uitgangspunt daarbij is dat allereerst op nationaal niveau zal moeten worden vast

gesteld dat er sprake is van een pandemie. Verder is uitgangspunt dat door middel van 

vaccinatie getracht wordt de pandemie te beheersen. 

Niet alleen vaccinatie, maar ook voorlichting en algemene en logistieke voorbereiding 

spelen een rol .  

Onderdelen van het plan zullen zi jn:  

Crisispreparatie algemeen en prioritering vaccinatie. 

Bij een pandemie kunnen openbare functies onder druk komen te staan. Nu reeds is 

geïdentificeerd welke vitale functies de Nederlandse samenleving kent. Bepaald zal 

moeten worden, of en in hoeverre deze functies in gevaar kunnen komen door het 

grootschalig uitvallen van mensen, en de gevolgen daarvan. Om vitaal geachte functies 

in stand te kunnen houden zal overwogen moeten worden om personen die daarin 

werkzaam zijn met voorrang te vaccineren. Hiertoe moet men prioriteiten stellen. Het 

concept 'vitaal' dat door het ministerie van Binnenlandse Zaken in het kader van het 

project Crisisbeheersing ontwikkeld is, kan daarbij als uitgangspunt worden genomen. 

Naast prioritering ten behoeve van vaccinatie zal ook moeten worden bepaald of en 

welke andere maatregelen genomen kunnen worden om de vitaal geachte functies te 

waarborgen .  

Voldoende vaccin . 

Er zal door het vrijwel ontbreken van antistoffen in de bevolking behoefte zijn aan 

m eer vaccin dan bij een normale epidemie.  Bovendien zal het verkrijgen van voldoen

de vaccin moeilijker zijn. Gezien het mondiale karakter zal import van vaccin proble

men op kunnen leveren.  Op nationaal niveau zullen hieromtrent afspraken moeten 

komen met de industrie. 

De  logistiek van het toedienen van vaccin. 

Het toedienen van vaccin aan grote aantallen mensen zal hoge eisen stellen aan de 
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logistieke voorzien ingen.  Ook zal rekening gehouden moeten worden met verzoeken 

van mensen die niet tot de hoogste prioriteit gerekend worden.  Tijdens de polio-epi

demie van 1 992/ 1 99 3  is dit ook gebleken. 

Voorlichting aan de bevolking. 

Gezien de te verwachten onrust onder de bevolking worden hoge ei en ge teld aan de 

publieksvoorlichting. 

R o l  v a n  h e t b e s t u u r  b i j d e  a a n p a k  v a n  e e n  g r i e p - p a n d e m i e  

Het hierboven beschreven plan zal ontwikkeld worden in nauwe samenwerking met de 

gemeenten .  Daar berust immers de verantwoordelijkheid voor de  ui tvoering van de infec

tieziektenbestrijding. 

Voor gemeenten geldt verder dat zij op basis van landelijk vastgestelde criteria zullen 

moeten beoordelen welke vitale functies zij onder hun verantwoordelijkheid hebben .  Het 

is het een goede zaak op gemeentelijk/regionaal niveau afspraken te maken over de uitvoe

ring van de vaccinatiestrategie en prioritering. 

Daarnaast zullen gemeenten in hun planvorming rekening moeten houden met mogelijke 

grote aantallen mensen die voor kortere of langere periode niet in staat zullen zijn hun 

taken uit te voeren. Bezien zal moeten worden of en in hoeverre het functioneren van het 

bestuur en voorzieningen in gevaar kunnen komen en welke maatregelen daarvoor zouden 

kunnen worden genomen . 

Ook bij het toedienen van vaccin kunnen de gemeenten een essentiële rol spelen.  Het ver

dient aanbeveling de distributie en toediening van vaccin door gemeenten/GGD'en in 

samenwerking met huisartsen, bedrijfsartsen entorganisaties en mogelijk andere organisa

ties te laten gebeuren. Ook zal men moeten bekijken of er een rol voor de krijgsmacht is .  

Ook bi j  voorlichting hebben gemeenten met  hun GGD een belangrijke rol. Gezien het 

belang van een goede informatievoorziening is het zaak aandacht hieraan te besteden, 

li efst in regionaal samenwerkingsverband. 

6 . 1 0  O N V E I L l Ci H E I D S B E L E V I N Ci  E N  R I S I C O B E W U S T Z I J N  

B E V O L K I N G  

O n v e i l i g h e i d s b e l e v i n g  e n  r i s i c o b e w u s t z i j n  

I n  hoofdstuk vier van deze rapportage is gesignaleerd dat d e  bevolking i n  geb ieden met 

risico's ten aanzien van de fysieke aspecten van veiligheid" een hoger risicobewustzijn 

heeft dan de bevolking die niet in dergelijke gebieden woont. Op de vraag of er in de 

woonomgeving gevaarlijke situaties voorkomen, antwoordt gemiddeld eenderde van de 

Nederlandse bevolking bevestigend.  In risicogebieden ligt dat percentage meestal meer 

dan twee keer zo hoog (zie figuur 6 . ] 4). Met name de gebieden rondom chemische indus

trieën steken er met meer dan 80 procent bevestigende antwoorden boven uit .  



Figu u r  6 . 1 4: Gevaarlijke s i tuaties in omgeving naar r is icogebied ( %  ja) 

100% 

___ -l 80% 

___ -l 60% 

40% 

20% 

0% 
Gelder· Limburg Bijlmer omgeving Wester· Kijfhoek DSM Heijplaat Botlek Landelijk 

land Schiphol schelde 

Iedereen die in zijn of haar omgeving gevaarlijke situaties (her) kende werd vervolgens 

gevraagd naar concrete voorbeelden. Tabel 6 . 4 7  bevat naast de antwoorden uit de lande

lijke steekproef ook de meest afwijkende percentages uit de risicogebieden . 

Tabel 6.47: Herkenning van concrete gevaarlijke situaties ( in  % )  

Selectie: kent gevaarlijke situaties landelijk hoogste percentage risicogebied 

in omgeving (n = 1 922) percentage in risicogebied 

· brandgevaar 6 2 1  Heijplaat 

· uitstoot schadelijke stoffe n  1 3  30 Botlek/Heijplaat 

· gevaarlijke stoffen 39 82 Heijplaat 

· vliegverkeer 3 1  92 Bi j lmer 

· kerncentrale 7 35  Westerschelde 

· overstromingsgevaar 1 2  4 7  Gelderland 

· gevaarlijke bedrijven 1 7  54 Heijplaat 

Heijplaat is  in een drietal gevallen (brandgevaar, gevaarlijke stoffen, gevaarlijke bedrijven) 

het hoogst scorende gebied. Niet uit te sluiten - en zelfs misschien waarschijnlijk - is dat 

deze positie (mede) een gevolg is van de brand, die ten tijde van het veldwerk voor het 

onderzoek in het industriegebied aldaar woedde. Ook de prominente positie van de 

Bijlmer in  het verband van het vliegverkeer valt op. De  ramp van enkele jaren geleden is -

uit de aard van de zaak - nog niet vergeten. 
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Eveneens is vastgesteld dat de bevolking die in de omgeving woont van 'bronnen van on-

veiligheid' zich meer zorgen maakt over de veiligheid en gezondheid dan men gemiddeld in 

Nederland doet. In  tabel 6 . 1 54• wordt nog eens heel specifiek ingegaan op de zorgen die 

men zich al dan niet maakt over een reeks meer en minder ingrijpende gebeurtenissen. 

Tabel  6 .48 :  Bezorgdheid over  gebeu rte n issen n aar  ris i cogebied (gemiddelde score) 

Chem. Transport Water Lande- verschil 

Industrie li jk 

bezorgd over: B H D K W S BL L G 

a .  ramp 2 . 9  3 . 1 2 . 5  2 . 5  2 . 3  2 . 0  2 . 4  2 . 3  2 . 4  2 . 1 j a  

b .  aantasting milieu 3 . 1 3 . 1 3. 1 3 .0  2 .9  2 .9  3 . 0  2 .9  2 . 9  2 . 0  ja 

c. brand 2 . 5  2 .7  2 . 5  2 . 3  2 . 3  2 . 3  2 . 6  2 . 3  2 . 4  2 . 4  ja 

d. aardbeving 1 .4 1 . 3 2 . 1  1 . 5 1 . 5 1 . 3 1 . 5 2 . 2  1 . 6 1 . 5 ja 

e .  overstroming 1 . 9 1 . 7 1 . 9 1 . 7 2 .0  1 . 6 1 . 7 2 . 5  2 . 9  1 . 1 9  ja 

f. neerstorten 2 . 0  1 . 8 2 . 5  1 . 8 1 . 8 2 . 5  2 .9  2 . 2  1 . 9 2 .0  j a  

vliegtuig 

g. ongeval in chem.  3 .3  3 .2  2 .9  2 .6  2 . 5  2 . 2  2 . 5  2 .3  2 .2  2 . 3  j a  

industrie 

h. ongeval transport 2 . 8  3 . 0  2 . 3  2 . 5  2 .3  2 . 1 2 . 4  2 .3  2 .2  2 .2  j a  

gev. stoffen 

1 .  ongeval spoorweg- 2. 1 2 .3  1 . 9 2 . 7  1 . 7 1 . 7 2 . 1 1 . 9 1 . 9 1 . 8 ja 

transport 

j . ernstig ziek 2 . 3  2 . 3  2 .4  2 . 2  2 . 3  2 . 3  2 . 3  2 . 4  2 . 4  2 . 3  nee 

worden 

k. verkeersongeval 2 . 4  2 . 4  2 . 4  2 . 5  2 . 3  2 . 4  2 . 4  2 . 6  2 . 4  2 . 4  nee 

I .  slachtoffer 2 . 5  2 . 2  2 . 5  2 . 3  2 . 5  2 . 4  2 . 9  2 . 5  2 . 4  2 . 4  nee 

criminaliteit 

m .  verval waarden 3 . 1  2 . 7  2 . 9  2 . 9  3 .0  2 .9  3 .0  3 .0  2 .9  2 .9  nee 

en normen 

n. verlies inkomen 2 . 5  2 . 3  2 . 5  2 . 3  2 . 3  2 . 3  2 . 6  2 . 3  2 . 4  2 . 4  nee 

o. ongeval 2 . 2  2 . 0  2 . 1  2 . 0  2 . 4  2 . 0  2 . 2  2 . 1  2 . 2  2 . 1 nee 

kerncentrale 

p .  verkeersongeval 2 . 6  2 . 4  2 . 6  2 . 6  2 . 5  2 . 6  2 . 5  2 . 6  2 . 5  2 . 6  nee 

q.  l angdurige 1 .8 1 . 9 1 . 8 1 . 7 1 . 8 1 . 7 1 . 8 1 . 9 1 . 9 1 . 8 nee 

uitval GWL 

1 :  helemaal niet bezorgd 2: nauwelijks bezorgd 3: enigszins bezorgd 4: zeer bezorgd 

Aan een deel van de bedreigingen uit tabel 6 .48  staat iedereen bloot (ernstig ziek worden, 

verkeersongeval, verlies van inkomen enzovoorts) . Andere gevaren zijn daarentegen meer 

gekoppeld aan de nabijheid van een fysieke oorzaak (neerstorten vliegtuig, ongeval in de 
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chemische industrie, en dergeli jke) . Tabel 6 .48 laat op voorvalniveau zien dat de bezorgd

heid van burgers wel degelijk beïnvloed wordt door de nabijheid van een potentiële oor

zaak voor een ramp of calamiteit: 

de angst voor een ramp in zijn algemeenheid is groter in het Rotterdamse havengebied 

dan in de rest van het land; 

zorgen over een aantasting van het milieu komt sterker voor in gebieden rondom che

mische industrieën; 

een aardbeving wordt in  Limburg (inclusief het DSM-gebied) duidelijk meer gevreesd 

dan elders; 

bezorgdheid over overstromingen lijkt daarentegen vooral een zaak voor bewoners van 

het Gelderse en Limburgse rivierengebied; 

neerstortende vliegtuigen zijn verhoudingsgewijs (nog steeds) een grotere zorg voor de 

Bijlmer - en in iets mindere mate voor de omwonenden van Schiphol - dan voor de 

rest van het land; 

zoals verwacht tonen bewoners in de omgeving van chemische industrieën veel meer 

bezorgdheid over een eventueel ongeval in die industrie dan bewoners van gebieden 

zonder chemische industrie; 

dezelfde bewoners zijn ook meer bezorgd over ongevallen tijdens transporten met 

gevaarlijke stoffen;  

over ongevallen tijdens het spoorwegtransport maakt men zich doorgaans nauwelijks 

bezorgd, uitgezonderd misschien de bewoners in de omgeving van Kijfhoek; 

alle andere gebeurtenissen, waaronder alle 'algemene' gevaren, laten geen verschillen 

zien tussen het landelijke ci jfer en dat van de risicogebieden. 

Tevens is in hoofdstuk vier van deze rapportage geconstateerd dat het gevoel van onvei

ligheid in de risicogebieden (enigszins) hoger ligt dan gemiddeld in Nederland. In een 

causale analyse waarin verschillende factoren tegeli jk worden meegenomen blijken er geen 

rechtstreekse effecten te bestaan van 'fysieke onveiligheid' op de algemene onveiligheids

beleving. Dit zou kunnen betekenen dat de fysieke veiligheid geen al  te grote invloed 

heeft op het algehele gevoel van (on)veiligheid. 

S l a c h t o f f e r s c h a p  
Behalve naar d e  gepercipieerde kans o p  toekomstig slachtofferschap i s  d e  respondenten 

ook gevraagd of zij daadwerkelijk ooit slachtoffer waren van een calamiteit of ramp .  Bij 

een bevestigend antwoord werd tevens vastgelegd of dit feit zich minder dan twee j aar 

geleden had voorgedaan .  
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Tabel 6.49: Percentage s lachtoffers naar ca lamite i t  en r i s icogebied 

Slachtoffer van: landelijk gebieden met gebieden met gebieden met 

gemiddelde risico chem. transportrisico risico water-

industrie overlast 

ooit < 2 jr ooit < 2 jr ooit < 2 jr ooit < 2 jr 

· brand 9 1 6  1 1  34 6 1 7  9 5 

· aardbeving 1 0  29 1 8  28 4 3 9  2 6  1 8  

· overstroming 6 44 9 2 5  1 0  5 3 5  9 4  

· neerstorten 5 6 1 8  0 

vliegtuig 

· ongeval in chem. 2 44 23 64 2 1 9  40 
industrie 

· ongeval in weg- 0,4 60 3 3 1  50  40  

transport 

· verkeersongeval 39  2 5  3 4  27 36  2 7  4 1  2 6  

· uitval gas water 9 6 5  8 57  9 60  1 0  6 1  

elektriciteit 

Tabel 6 . 49 toont het percentage slachtoffers per calamiteit/ramp,  uitgesplitst naar risico

gebied (vanwege de soms kleine aantallen onderscheiden we hier slechts typen risicoge

bieden) . Ondanks de aggregatie laat de tabel duidelijk zien dat het slachtofferschap van 

een aardbeving, overstroming, het neerstorten van een vliegtuig, een ongeval in de chemi

sche industrie of bij een wegtransport van gevaarlijke stoffen gekoppeld is  aan een risico

gebied. Aardbevingsslachtoffers moeten vooral gezocht worden in Limburg, slachtoffers 

van het water in  Gelderland en Limburg, terwijl het neerstorten van een vliegtuig, zoals 

bekend, vooral in de Bijlmer slachtoffers heeft gemaakt. 

Aan diegenen die minder dan twee jaar geleden slachtoffer werden van een calamiteit of 

ramp, zijn nog enige aanvullende vragen gesteld over de (omvang van de) schade die 

daarmee gepaard ging. Tabel 6 . 5 0  toont de resultaten. 



Tabel 6.50:  Percentage slachtoffers met schade naar calamite it 

brand aard- over- vliegtuig chem. wegtrans- verkeers- gas, wa-

beving stroming indo port ongeval ter, elek-

triciteit 

aantal slachtoffers 3 3  62 6 1  2 1 6  2 1 6  1 36 

. % met materiële schade 6 3  25 39 6 79 9 
. gemid. schadebedrag >2850 970 >3 320 >3640 > 1 300 
. verzekerd bedrag >2550 1 25 >540 >2990 > 1 50 

. % psychische schade 24 9 1 5  22 1 7  3 

Volgens de opgave van respondenten die materiële brandschade leden (63 procent van de 

slachtoffers van een brand) is de gemiddelde omvang van de schade minstens f. 2 850,-, 

waarvan gemiddeld 9 0  procent door de verzekering wordt vergoed. 

Vergeleken met de door de verzekering uitgekeerde bedragen bij brand of verkeersonge

vallen is het percentage van de schade dat na een aardbeving, overstroming dan wel het 

uitvallen van gas, water en e lektriciteit vergoed wordt, zeer gering, hooguit 1 0  tot 1 5  pro

cent. 

P r e v e n t i e  en i n f o r m a t i e  

VOO/'zorC7smaalregelen 
Ongeveer 29 procent van de bevolking neemt voorzorgsmaatregelen tegen brand .  Favoriet 

zijn daarbij de rookmelder en het brandblusapparaat. In het algemeen geldt dat er in de 

risicogebieden niet meer maatregelen worden getroffen dan landelijk gemiddeld. Wel is 

het zo dat sommige concrete maatregelen in enkele risicogebieden (iets) vaker worden 

getroffen (zie tabel 6 . 5 1 ) .  

Tabel 6 .5 1 :  Neemt con crete voorzorgsmaatre gelen tegen brand ( in % )  

Selectie: kent voorzorgsmaat- landelijk hoogste percentage risicogebied 

regelen tegen brand (n = 1 1 24) percentage in risicogebied 

· rookmelder 3 5  4 S  Kijfhoek 

· blusapparaat 38 5 3  Westerschelde 

· brandtrap of vluchtroute aanleggen 2 1 3  Bijlmer 

· brandwerende materialen aangebracht 1 6  1 7  Gelderland 

· vermijdt onveilig gedrag 1 6  27 Limburg 

· is attent op vluchtroute of nooduitgang 3 6 Limburg/Bijlmer 
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Alarmering 
Landelijk gezien denkt 85  procent van de bevolking te weten hoe men gewaarschuwd 

wordt bij een calamiteit of ramp. De risicogebieden zitten daar met 89 - 98 procent iets 

boven, behalve de Bijlmer (7 5%) en het gebied rond Schiphol (82%) . 

Tabel 6 . 52 laat zien dat de sirene vooral in de omgeving van Rotterdam en de 

Westerschelde als waarschuwingssignaal bekend is. Aan de radio denkt 50 - 60 procent, 

terwijl 20 - 30 procent de geluidswagen noemt. 

Tabel 6.52: Kent  concrete waarsch uwingssignalen ( in %) 

Selectie: weet h o e  gewaarschuwd landelijk hoogste percentage risicogebied 

wordt en = 3 38 1 )  percentage in risicogebied 

· sirene 56 84 BotleklHeijplaat 

· geluidswagen 26 3 1  Botlek 

· radio 6 1  6 1  allen 

· televisie 42 62 DSM 

· omgeving (buren, familie) 3 3 allen 

Gemiddeld zegt een kwart van de ondervraagden in de risicogebieden ook voorzorgsmaat

regelen te nemen tegen andere calamiteiten dan alleen brand. Schiphol en Kijfhoek ste

ken daar met respectievelijk 33 en 34 procent iets boven uit .  

Welke maatregelen dat concreet zijn kon echter niet achterhaald worden: 92 procent gaf 

aan dat het om andere zaken ging dan 'plavuizen op de begane grond', ' jodium tabletten', 

'het bewaren van informatie over rampen' (3%) , 'zandzakken' of 'noodvoorraden' (3%) . 

Maar welke maatregelen het ook mogen zijn,  ruim de helft gaf er minder dan f. 500,- aan 

uit. Voor 1 ° procent echter kostten de maatregelen meer dan f. 4000,-.  

I n f o  r m  a ti e b e h o e f t e  

Ongeveer tweederde van d e  ondervraagden bli jkt behoefte t e  hebben a a n  informatie over 

enig aspect omtrent rampen. Tabel 6 . 5 3  laat zien welke verschillen er op dit punt zijn. De 

eerste kolom toont welk percentage respondenten uit de landelijke steekproef informatie 

wenst over de risico's, gevolgen of (eigen) acties .  Gemiddeld genomen is men het meest 

geïnteresseerd in informatie over datgene wat men zelf moet doen bij een ramp of calami

teit. 

Een vergelijking tussen de eerste en tweede kolom maakt duidelijk in hoeverre men in de 

risicogebieden andere informatiebehoeften heeft .  In  de derde en vierde kolom zijn de risi

cogebieden weergegeven en het hoogste percentage inwoners dat informatie wenst. 

Vergelijken we het landelijk gemiddelde met de gemiddelde informatiebehoefte in de risi

cogebieden, dan valt op dat er geen drastische verschillen zijn. Uit die stand van zaken 

zou afgeleid kunnen worden, dat de bewoners in  de risicogebieden - ondanks de bijzonde

re veiligheidsrisico's - in het algemeen niet ontevreden zijn over de informatievoorziening. 



Dat wordt ook gesuggereerd door de absolute percentages: ongeveer de helft van de 

bevolking geeft niet expliciet aan meer informatie te willen hebben. 

Tabel 6 . 5 3 : I n formatiebehoefte ( in  %) 

heeft behoefte aan informatie over: landelijk 

percentage 

· risico van een ramp in omgeving 45 
· gevolgen van ramp in omgeving 42 
· acties van overheid bij ramp 47 
· wat zelf te doen bij ramp S S  

gemid. % in 

risicogebied 

46 
43 
47 
5 1  

hoogste % in risicogebied 

risicogebied 

59 
60 
S6 
65 

Botlek/Heijplaat 

Botlek/Heijplaat 

Bijlmer 

Bijlmer 

Ruim de helft van de informatiezoekenden wil de gewenste informatie van de gemeente 

ontvangen. Daarnaast kijkt 39 procent (ook) naar de landelijke overheid. Politie, hulp

diensten (brandweer, GG&GD) of de gevaar opleverende bedrijven zelf worden veel min

der als informatiebron gewenst (ieder 6 - 7 procent) . 

Overigens twijfelt een niet onaanzienlijk deel van de bevolking aan het vermogen van de 

overheid om de burger bi j  een ramp te beschermen. Ongeveer eenderde van de bevolking 

(35  procent) meent dat de overheid de burgers kan beschermen bij een ramp. Veel posi

tiever is  men over de snelheid waarmee rampenbestrijdingsdiensten als ambulance, politie 

en vooral brandweer bij rampen ter plekke zullen zijn. Opvallend is de veel minder posi

tieve houding op dit punt van inwoners van het Botlek-gebied (zie tabel 6 . 5 4 ) .  

Tabel 6 . 54: Oordeel  over i nzetbaarhe id  b i j  ramp ( i n  % )  

landelijk hoogste % risicogebied laagste % risicogebied 

percentage in risicogebied in risicogebied 

· overheid kan burger 3 5  3 1  Bijlmer 20 Botlek 

beschermen bij ramp 

· brandweer is snel ter plaatse 87 88 Kijfhoek 83 Botlek 

· politie is snel ter plaatse 62 73 Bijlmer 47 Gelderland 

· ambulance is snel ter plaatse 80 86 DSM 67 Botlek 

Ongeveer 8 à 9 van de 1 0  burgers denken dat in noodgevallen de brandweer snel ter 

plaatse zal zi jn .  De feiten lijken dit positieve oordeel te ondersteunen. Van de 382  perso

nen die zelf wel eens met de brandweer te maken hebben gehad wegens brand, oordeelde 

85 procent dat de brandweer bij die gelegenheid tijdig ter plekke was. 

In totaal heeft 1 6  procent van de steekproef (605 personen) wel eens met de brandweer te 

maken gehad. Met andere woorden men heeft de brandweer niet alleen bij een brand 
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nodig. De eerder genoemde 382 personen vertegenwoordigen slechts tweederde van het 

aantal contacten tussen brandweer en burger. Voor sommigen ging het om advies (4%) of 

reddingswerk (8%) en 28 procent had nog andere redenen voor het contact met de 

brandweer. 

Het optreden van de brandweer, bij welk contact dan ook werd door 88 procent als 

(zeer) professioneel ervaren. Voor 5 procent was dat (helemaal) niet zo en 7 procent kon 

niet tot een oordeel komen. 

Het al of niet contact (gehad) hebben met de brandweer is niet van invloed op de risico

perceptie, noch op de bezorgdheid over sociale en fysieke veiligheid noch op het vertrou

wen in de brandweer. Ook diegenen die contact met de brandweer hebben gehad met 

betrekking tot brand oordelen niet negatiever of positiever over de brandweer dan de bur

gers die geen contact hebben gehad. 

6 . 1 1  P R E V E N T I E V A N B R A N D S T I C H T I N G  

I n l e i d i n g 

Brandstichting is één van de belangrijkste oorzaken van branden en gaat vaak gepaard 

met enorme schadeposten. In dit onderzoek, uitgevoerd door het bureau Van Dijk, Van 

Soomeren, en Partners, wordt geschetst hoe brandstichting tot op heden met name is be

streden door middel van object gerichte en situationele maatregelen. Gepleit wordt de 

komende tijd daaraan toe te voegen een preventieve, dadergerichte aanpak. 

Pre ven tie beleid is zo oud als de brandweer zelf. Vanaf het moment dat de eerste grote 

branden delen van middeleeuwse steden in de as legden, ontwikkelden de verantwoorde

lijke besturen regels en wetten om branden te voorkomen. Niet alleen werden er burger

plichten geformuleerd om bij te dragen aan brandbestrijding, maar ook eisen waaraan het 

type dakbedekking, de afwisseling van houten en stenen huizen en dergelijke moest vol

doen. Preventie en repressie, brandweerj argon voor blussen, zijn bij de brandweer altijd 

hand in hand gegaan.  De legitimiteit van dit preventiebeleid heeft anders dan bij crimina

liteitspreventie eigenlijk nooit ter discussie gestaan. In de loop der eeuwen kon dan ook 

een fi jnmazig bouwwerk van verordeningen worden opgetrokken waarin eisen aan 

gebruikte bouwmaterialen, inrichting en ontwerp van gebouwen en planologische orde

ning gedetailleerd werden vastgelegd. Het brandpreventiebeleid is logischerwijze gericht 

geweest op die items waar men op elk moment het meeste effect verwachtte : het voorko

men dat branden ontstaan, doorzetten en overslaan naar andere panden en het voorko

men dat er slachtoffers vallen als er onverhoopt toch brand uitbreekt. Het gros van deze 

regelgeving kan geschaard worden onder de noemer objectgericht preventiebeleid: gericht 

op gebouwen, materialen en apparatuur. Daarnaast is er type preventieregelgeving ont

staan gericht op het zo optimaal mogelijk laten functioneren van de brandweer. Na een 

brandalarm moet de brandweer bijvoorbeeld binnen een bepaalde tijd aanwezig zijn en 



beginnen met de brandbestrijding. Aan de situationele factoren die daar van invloed op 

zijn is  vooral de laatste decennia aandacht besteed. lvlet de handspuit en de paardentrac

tie kon de brandweer overal nog wel komen binnen een tijd die destijds redeli jk werd 

geacht. Maar in het gemotoriseerde tijdperk werd snelle bereikbaarheid een belangrijk 

thema, zeker toen andere planologische keuzen (woonerven, verkeersdrempels) de bereik

baarheid van potentiële brandhaarden in het geding brachten.  Vanaf de jaren '70 ontstaan 

richtlijnen die snelle doorgang moeten garanderen. Grote stappen voorwaarts zijn er in 

het objectgerichte en situationele preventiebeleid niet meer te verwachten, maar dat bete

kent niet dat het preventiebeleid op deze punten geheel raakt 'uitontwikkeld' .  Immers, er 

worden steeds weer nieuwe materialen, bouwtechnieken en apparaten ontwikkeld en 

geïntroduceerd. Bovendien dwingen veranderingen in onze hooggeïndustrialiseerde 

samenleving naar een grotere coördinatie en integratie van brandweertaken met die van 

andere overheidsinstanties. Dat leidt enerzijds tot een integrale benadering van brandvei

ligheid, vorm gegeven in 'brandbeveiligingsconcepten'. Anderzijds wordt een noodzaak 

gevoeld de brandweerorganisatie in te passen in een 'integraal veiligheidsbeleid' .  Dit bete

kent dat de taken van de brandweer worden uitgebreid met nieuwe, bredere preventie

taken, zoals voorlichtingstaken en activiteiten die brandstichting moeten voorkomen, een 

meer socio- en dadergerichte benadering dus. 

B r a n d  b e v e  i I  i g i  n g s c o  n e e p t  

D e  brandbeveiligingsconcepten komen voort uit de behoefte aan een integrale benadering 

van brandveiligheid . De brandweerorganisatie heeft in de praktijk te maken met vele par

tijen, die op diverse momenten in het proces van ontwerpen en inrichten van gebouwen, 

invloed (kunnen) uitoefenen. Aan een ontwerp van bijvoorbeeld een schoolgebouw wor

den budgettaire, onderwijskundige, bouwkundige en brandwerendheidseisen gesteld. 

Maar ook de ARBO-inspecteur kan eisen stellen. De idee achter het brandbeveiligings

concept is  om per gebouwtype met alle betrokken parti jen tot een 'kern document' te 

komen op basis waarvan regelgeving tot stand komt. Die fase is nu achter de rug. Er zijn 

onder meer concepten voor onderwijsgebouwen, woningen, cellen en gezondheidszorgge

bouwen.  Naast de afdeling Preventiebeleid van de directie Brandweer en Rampen

bestrijding (ministerie van Binnenlandse Zaken) waren diverse andere ministeries (minis

teries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, van Sociale Zaken en 

Werkgelegenheid, van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, van Onderwijs, Cultuur en 

Wetenschappen, van Volksgezondheid, Welzijn en Sport) , de Vereniging van Nederlandse 

Gemeenten, de Nederlandse Brandweerfederatie en het Verbond van Verzekeraars betrok

ken bij het definiëren ervan. De brandbeveiligingsconcepten bieden een kader voor het 

beveiligen van een bouwwerk of een activiteit tegen brand, waarbij aandacht wordt 

geschonken aan: planologie, bouwkunde, installatietechniek, inventaris, interne organisa

tie en gebruik, de inzet van de brandweer. Het doel ervan is tweeledig: ze kunnen dienen 

als uitgangspunt voor regelgeving over brandve iligheid en het biedt alle belanghebbenden 

zoals overheid, verzekeringswezen, ontwerpers en gebruikers van het gebouw inzicht in de 
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samenhang tussen de geëiste maatregelen en voorzieningen. Dat was nodig omdat welis

waar veel eisen over het niveau van brandveiligheid zijn neergelegd in het Bouwbesluit en 

de Model-bouwverordening, maar naast deze documenten, gebaseerd op de 

Brandweerwet 1 98 5  en de Woningwet, zijn er nog andere wetten die soms tot tegenstrijdi

ge uitkomsten leiden. De ARBO-inspecteur stelt vanuit het belang van de werknemer 

eisen aan de werkomgeving; de Wet milieubeheer, Warenwet en Monumentenwet leiden 

weer tot andere accenten.  In de praktijk leidde dat ertoe dat aan ontwerpen die al  volde

den aan het Bouwbesluit later weer fors werd gesleuteld. Soms werden daardoor gebou

wen opgeleverd waarin het noodzakeli jke en soms ook wetteli jk vereiste brandveilig

heidsniveau niet werd gerealiseerd. Aan deze situatie komt een einde nu de 

brandveiligheid van een gebouwtype integraal is vastgelegd. Bijkomend voordeel is dat er 

rekening kan worden gehouden met aspecten die anders nauwelijks worden meegenomen, 

zoals de milieueffecten van een brand of brandstichting. 

B r a n d s t i c h t e r s  

Eën van de belangrijkste voorwaarden waaraan moet worden voldaan bij een - pro-actief 

of preventief - dadergericht beleid is het verzamelen van kennis over de achtergronden, 

motieven en kenmerken van brandstichters .  Welnu, duidelijk is dat het hier een zeer hete

rogeen gezelschap betreft .  Brandstichters beschikken over een rijk scala van motieven, 

kunnen tot alle leeftijdsgroepen behoren en kennen een grote diversiteit aan sociale ach

tergronden. Als enig gemeenschappelijk kenmerk kan vastgesteld worden dat mannen (in 

een verhouding van ongeveer 8 5- 1 5  procent) veel vaker tot de daders van brandstichting 

behoren dan vrouwen . 

Toch is het mogelijk de heterogene totaalgroep van brandstichters van een nadere type

ring te voorzien op grond van leeftijd en motieven .  Het blijkt dat deze twee grotendeels 

samenhangen en leiden tot een indeling in zeven dadertypen. Hieronder worden deze 

nader voorgesteld. 

1 Baldadigen 

Het gaat hier om kinderen in de leeftijd tot ongeveer tien jaar die tijdens het spelen met 

vuur of lucifers, - alleen of in groepjes - ongewild schade veroorzaken .  Van opzetteli jke 

brandstichting is nog geen sprake . 

2 Va lldalw 

Getalsmatig de grootste groep, voor het overgrote deel bestaande uit jongens van 1 0- 1 8  

jaar. Vandalen stichten bewust brand o m  schade te veroorzaken en worden i n  het alge

meen gemotiveerd door stoerdoenerij, verveling en statusverwerving. Vaak wordt in groe

pen opgetreden. 



3 Fraudeurs en chameurs 
In de eerste plaats huurders en eigenaren van gebouwen die uit zijn op het innen van ver

zekeringsge lden. Daarnaast ondernemers die hun concurrent schade willen toebrengen en 

afpersers die brandstichting gebruiken als chantagemiddel . 

4 Overige crilllinelell 

Deze daders behoren in het algemeen tot het criminele milieu en hanteren brandstichting 

als instrument om sporen uit te wissen .  Veelvuldig gebruikt bij vluchtauto's, soms ook uit 

teleurstelling over een geringe buit. 

5 Politieke acliviteire1l 

Brandstichting wordt gebruikt omdat dit een relatief eenvoudig te plegen feit is en vaak 

een grote mate van publ iciteit oplevert. In  Nederland treden sinds het midden van de 

jaren tachtig politiek gemotiveerde brandstichters met enige regelmaat voor het voetlicht. 

Aanslagen worden in het algemeen groepsgewijs voorbereid en uitgevoerd. 

6 Emotionelell 

Daders die door een tijdelijke verstoring van de emotionele gemoedsrust brand stichten. 

Gevoelens van wraak, haat, boosheid en frustratie kunnen gericht zijn op ex-geliefden, 

werkgevers, concurrenten, scholen, openbare instellingen etcetera. 

7 Psychiatrisch gescoorden 

De beweegredenen van deze daders richten zich niet op specifieke personen of instelling, 

zoals de voorgaande groep, maar stichten brand ter verdrijving van naturele angsten en 

spanningen, uit lustbeleving of als gevolg van een geestelijke stoornis. Elk willekeurig 

object komt in aanmerking voor brandstichting. Deze categorie is slechts van geringe 

omvang. 

S e l e c t i e  d o e l g r o e p e n  v o o r  h e t  b e l e i d  

Bovengenoemde dadertypen kunnen grofweg worden onderscheiden in twee hoofdgroe

pen; jongeren (vandalen, baldadigen) en volwassenen (de overige) .  Natuurlijk zal in de 

prakti jk de koppeling leeftijd-motief niet in alle gevallen opgaan . Zo zullen jongeren uit 

wraak of boosheid jegens anderen (motieven van ' emotionelen dus) wel eens opzettelijk 

brandstichten en bestaan er omgekeerd ook volwassen brandstichtende vandalen . 

Waar het hier om gaat is dat het onderscheid jongere-volwassene voor tenminste 90 pro

cent dekkend is bij de beschrijving van de zeven verschillende dadertypen. De typeringen 

kunnen derhalve gebruikt worden bij het selecteren van doelgroepen ten behoeve van een 

te ontwikke len dadergericht beleid. Er van uit gaande dat een dergelijk beleid zich op de 

eerste twee schakels van de veiligheidsketen: pro-acrie-preventie-preparatie-repressie

nazorg gaat richten, ligt het voor de hand zich uitsluitend op de jeugdige groepen te con

centreren . Daarvoor kunnen de volgende argumenten worden opgevoerd. 
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I .  Baldadigen en vandalen zijn verantwoordelijk voor meer dan zestig procent van het 

aantal brandstichtingen. Vanuit een beleidsmatig standpunt geredeneerd kan bij deze 

doelgroepen dus de grootste winst behaald worden. 

2. Baldadigen en vandalen bestaan uit vrij homogene groepen jongens behorend tot een 

bepaalde leeftijdsgroep. Bij de andere beschreven dadertypen is nauwelijks sprake van 

een dergelijke homogeniteit, hetgeen een bemoeilijkende factor is voor dadergericht 

preventief beleid. 

3 .  Van alle dadertypen zijn jongeren het eenvoudigst bereikbaar, bijvoorbeeld omdat ze 

allen een vorm van onderwijs volgen. De andere groepen zijn op voorhand nauweli jks 

onderscheidbaar waardoor preventieve maatregelen nauwelijks gericht kunnen worden 

ingezet. 

4 .  Via een preventief dadergericht beleid wordt in het algemeen getracht door middel 

van gedragsbeïnvloeding het plegen van strafbare feiten te voorkomen dan wel daders 

te weerhouden van verdere delicten . Uit de strafrechtelijke praktijk is  gebleken dat bij 

uitstek jongeren vatbaar zijn voor een dergeli jke benadering. Mutatis mutandis 

bestaan er geen redenen die brandstichtende jongeren uitsluiten van een preventieve 

aanpak. De beschreven volwassen dadertypen komen, gezien hun drijfveren en motie

ven meer in aanmerking voor repressieve justitiële maatregelen. 

Ter completering van dit hoofdstuk volgt nog een nadere beschrijving van de geselecteer

de doelgroepen: baldadigen en vandalen.  

1 Baldadigen 

Zoals gezegd bestaat deze categorie uit (groepjes) vrij jonge kinderen die, buiten of bin

nen, letterl i jk met vuur spelen. In het laatste leidt dergelijk spel vrijwel altijd tot schades 

aan woningen, bij buitenspelende kinderen betreft het voornamelijk vuilnis- en bermbran

den . Brandstichtingen veroorzaakt uit baldadigheid vindt min of meer gelijkmatig 

gespreid over het gehele land plaats. In absolute zin komen de meeste branden, veroor

zaakt door baldadigen, voor in plaatsen met minder dan 1 00 .000 inwoners. 

2 Va ndalen 

Deze dadergroep bestaat uit jongeren tussen de 1 0  en 1 8  jaar, die (veelal) in groepen 

optrekken en brand stichten als de pakkans gerin g  en het risico op persoonlijk letsel klein 

is. Het gaat in het algemeen om gelegenheidsdaders die hun acties dan ook niet grondig 

voorbereiden.  Zoals eerder beschreven worden voornamelijk vuilnislocaties, (sloop-) 

auto's, groen en woningen door vandalen in brand gestoken.  Ook scholen vormen een 

relatief zwaar getroffen categorie. 

Vandalen (en ook wel baldadigen) kunnen na emotionele conflicten, zoals ruzies met lera

ren of ouders, uit wraakneming brand stichten in  respectievelijk de eigen school of  de 

ouderlijke woning. Brandstichting door vandalen wordt vaak gezien als grens erkennend 

gedrag, behorend bij een bepaalde ontwikkelingsfase. Verveling, stoerdoenerij en status-



verwerving gelden in een dergelijke fase als uiterst belangrijk. 

Brandstichtende vandalen p legen niet zelden ook andere delicten (zoals winkeldiefstallen 

en mishandelingen) die gerekend worden tot de veelvoorkomende criminaliteit. 

Het gebruik van (soft) drugs en alcohol komt veelvuldig voor. Door vandalen veroorzaak

te branden komen relatief vaak voor in de vier grote steden .  

In  de categorie daaronder ( 1 00 .000- 1 50 .000 inwoners) worden daarentegen minder van

dalistische branden geconstateerd. 

P r e v e n t i e  v a n  b r a n d s t i c h t i n g  d o o r  m i d d e l  v a n  e e n  d a d e r g e r i c h t e  

a a n p a k  

Brandstichting i s  één van d e  belangrijkste oorzaken van de ongeveer 40.000 branden die 

jaarlijks door de Nederlandse brandweerkorpsen be treden worden. 

Brandstichting gaat gepaard met enorme schadeposten, zowel in de persoonlijke als in de 

zakelijke sfeer. Geschetst is hoe Wt op heden brandstichting met name is bestreden door 

middel van objectgerichte en siruationele maatregelen, maar dat nu de tijd gekomen is om 

- mede gestimuleerd door het integrale veiligheidsbeleid - een derde tak toe te voegen in 

de vorm van een preventieve, dadergerichte aanpak. We hebben gezien dat de doelgroe

pen baldadigen en vandalen bij uitstek in aanmerking komen voor een dergelijke aanpak. 

Maar wat houdt een dader- of sociopreventief (de begrippen worden door elkaar 

gebruikt) beleid nu eigenlijk in? 

Kort en goed komt het erop neer dat, onder wepassing van daartoe geschikte instrumen

ten getracht wordt attirude en/of gedragsveranderingen teweeg te brengen bij (potentiële) 

dadergroepen.  Dadergerichte preventie heeft een tweezijdig karakter, omdat gepoogd 

wordt zowel mogeli jke als feiteli jke daders van ongewenst gedrag - in dit geval het stich

ten van de brand - te weerhouden. Bij het ontwikkelen en uitvoeren van een dadergericht 

preventiebeleid is het dan ook van evident belang de juiste doelgroepen aan het juiste 

intrumentarium te koppelen .  Een dergeli jk instrumentarium kan, wegens de veelheid aan 

sub-doelgroepen binnen een bepaald te bestrijden fenomeen, een tamelijk breed karakter 

dragen.  

Zo beloopt het bereik van b i jvoorbeeld het socio-preventieve maatregelenpakket ter 

bestrijding van vandalisme, van eenvoudige anti-vandalisme lessen voor de jongere groe

pen van het basisonderwijs via een zogenaamde ' Halt-afdoening' voor ' first-offenders'  

naar een zeer strenge en verplichte, drie maanden durende dagcursus voor hardnekkige 

recidivisten. Het betreft hier uiteraard geen willekeurig gekozen voorbeeld, gezien de eer

der voorgestelde keuze van doelgroepen voor daderpreventief brandstichtingsbeleid. 

Hoe dan ook, vormen van socio-preventieve aanpakken zijn in de loop van afgelopen 

decennia gemeengoed geworden op tal van beleidsterreinen. Dat geldt met name de cri

mina liteitsbestrijding waar inds het verschijnen van ' Samenleving en Criminaliteit het 
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gezaghebbende rapport van de commissie Roethof, de ontwikkeling en implementatie van 

dadergericht beleid een hoge vlucht heeft genomen.  

En de b r a n d w e e r  d a n ?  

Helaas moet geconstateerd worden dat een dadergericht beleid ter \ oorkoming van 

brandstichting de afgelopen vijftien jaar niet van de grond is gekomen. Sterker nog, de 

eerste voorzichtige structurele aanzet daartoe, het ' brandpreventje' met de drie O's,  is in 

1 9 90 met pensioen gestuurd onder achterlating van een leegte die sindsdien niet is opge

vuld . Deze harde constatering kunnen we baseren op een rondgang langs enige tientallen 

brandweerkorpsen, preventiespecialisten, verzekeringsdeskundigen, Halt-medewerkers, 

politie-functionarissen, scholen, coördinatoren bestuurlijke preventie en beleidsmedewer

kers, verspreid over het gehele land. 

Hoewel het hier om een eerste verkenning ging, en de respondenten dus niet op basis van 

een representatieve steekproef zijn geselecteerd, zou het toch verbazen als in dit ' ons

kent-ons-gezelschap ' belangwekkende ontwikkelingen op socio-preventief gebied gemist 

zouden zijn. Nu werd ook geen totaal vacuüm aangetroffen.  Her en der wordt weliswaar 

voorlichting op scholen gegeven, worden posters opgehangen en advertenties geplaatst, 

maar het betreft zonder uitzondering ad-hoc activiteiten of projecten die - op socio-pre

ventief gebied tenminste - in  een dermate embryonaal stadium verkeren dat van een 

structurele - laat staan integrale - aanpak beslist geen sprake is. Een voorbeeld van een 

dergelijke aanzet bevindt zich in de gemeente Enschede. Naar aanleiding van een groot 

aantal brandstichtingen in openbare gebouwen is  daar, op aandringen van de verzekeraar, 

een verplichte vorm van risicobeheer ingevoerd. Hetgeen onder andere inhoudt dat naast 

een aantal objectgerichte maatregelen ook een socio-preventief element werd toegevoegd. 

Zo werd via advertenties tipgeld uitgeloofd en verspreidde men een aantal posters. 

Hoewel deze aanpak voor uitbreiding vatbaar li jkt (het aantal brandstichtingen daalde 

fors) heeft tot op heden een impuls daartoe ontbroken. 

Vormen van risicobeheer aan gemeentelijk eigendom zijn momenteel in het gehele land 

beleidstopics. 

De voornaamste oorzaak voor het huidige gebrek aan initiatieven of beleid op het gebied 

van dadergerichte preventie van brandstichting moet vooral gezocht worden in het histo

risch ontbreken van een hoofdverantwoordelijke instantie. Formeel bezien ligt de verant

woordelijkheid natuurlijk bij politie en justitie, die de taak hebben brandstichters straf

rechtelijk op te sporen en te vervolgen. Geconstateerd kan worden dat die taak tot op 

heden voornamelijk wordt ingevuld door een repressieve aanpak bij grote (fraudeurs, 

RaRa) of spectaculaire (pyromanen)zaken. Dadergerichte technieken zijn bij j ustitie en 

politie vooral tot bloei gekomen onder invloed van ' Samenleving en Criminaliteit' . Dat 

heeft geleid tot een hausse om projecten ter bestrijding van wat toentertijd veelvoorko

mende criminaliteit ging heten. Door zich vrijwel uitsluitend te richten op delicten en 



delictsvormen die tot het ' eigen' vakgebied gerekend werden kwamen brandstichters, en 

dus met name de baldadige en vandalistische typen onder hen, nooit aan bod. 

Brandstichting heeft, als vreemde eend in de bijt, geen enkele prioriteit en mochten justi

tiële en politiële initiatieven verwacht worden dan zou zulks pas hebben kunnen gebeuren 

op basis van signalen afkomstig buiten de eigen organisatie; de brandweer kwam hiervoor 

in deze optiek in aanmerking. Tot dergelijke signalen is het echter nooit gekomen. 

Voor zover de werkzaamheden van de brandweer pro-actieve of preventieve componenten 

hebben betreft het, zoals we eerder hebben gezien, maatregelen in de object-gerichte of 

situationele sfeer. Het zou dan ook een illusie zijn te verwachten dat een met name tech

no-gerichte organisatie als de Nederlandse brandweer plotsklaps geheel zelfstandig zou 

besluiten tot socio-preventieve activiteiten. D aarvoor is niet alleen een forse cultuurom

slag noodzakeli jk (nog maar a l  te vaak luidt het adagium 'we bestrijden branden en geen 

daders ' ) ,  maar zal ook de structurele samenwerking moeten worden gezocht met nieuwe 

partners, bijvoorbeeld afkomstig uit de hoek van de bestuurlijke preventie.  Tenslotte zal 

gewerkt moeten worden aan de ontwikkeling van een - nu nog ontbrekend - socio-preven

tief instrumentarium.  

H o e  nu v e r d e r ? 

In 'het veld' is onder alle betrokken organisaties meer dan voldoende belangstelling 

gepeild voor deelname aan dadergerichte activiteiten ter voorkoming van brandstichting. 

Zolang de eerdergenoemde patstelling niet wordt doorbroken, mag echter niet verwacht 

worden dat deze belangstelling zich daadwerkelijk concretiseert in een feitelijke aanpak. 

Voor het aanreiken van de benodigde stimulans lijkt de Rijksoverheid de aangewezen 

instantie. Gedacht kan worden aan een beperkte inhaalslag waarbij ,  volgens de methode 

Roethof, één of meer lokale pilot-projecten worden geïnitieerd . In  dergelijke pilot-projec

ten wordt onder andere ervaring opgedaan met: 

het op lokaal niveau signaleren van brandstichtingsproblematiek; 

het ontwikkelen van een preventief dadergericht instrumentarium; 

de effectiviteit van een dergelijk instrumentarium; 

de samenwerking tussen de verschillende partijen. 

Als kader voor een dergel ijke aanpak lijkt het aanbeveling te verdienen gedeeltelijk aan

sluiting te zoeken bij reeds bestaande initiatieven zoals het concept ·De veilige school '  dat 

momenteel verspreid over het gehele land in ontwikkeling is.  Onder dit concept, een uit

vloeisel van het Grote stedenbeleid, werken diverse partijen samen met als doel het 

scheppen van een veilig schoolklimaat. Dat leidt in de prakti jk tot een brede reeks maat

regelen; van het ontwikkelen van calamiteitsplannen tot de bestrijding van vandalisme en 

criminaliteit binnen en rond de school . Met de introductie van dadergerichte brandstich

tingspreventie binnen dit concept zijn enkele grote voordelen te behalen. Niet alleen stapt 

men in een reeds functionerend samenwerkingsverband maar kampt het onderwijs boven-
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dien in toenemende mate met een brandstichtingsproblematiek. 

Niet onbelangrijk i tevens dat op bovenstaande wijze de toegang tot de belangrijkste 

doelgroepen, baldadigen en vandalen ,  kan worden vergemakkelijkt .  

Hoewel de exacte vorm en inhoud van een eerste pilot nog niet bekend zi jn,  kunnen wel 

enige rand\ oorwaarden worden geformuleerd. Deze zijn :  

er  moet sprake z i jn  van een feitelijk probleem op brandstichtingsgebied; 

er moet draagvlak zijn voor een gezamenlijke aanpak waarbij in  ieder geval politie, 

Openbaar Mini sterie, Halt, brandweer en de coördinator bestuurlijke prevenrie parti

ciperen; 

gewerkt moet worden op basis van een duidelijke afbakening van ieders taken en ver

anrwoordelijkheden; 

er moet geïnvesteerd worden in de ontwikkeling van een doelmatig instrumentarium; 

bij gebleken succes moet de bereidheid bestaan de experimenrele aanpak te verheffen 

tot regulier beleid. 



, Divers self-report onderzoek onder " 1 2 -minners· komt tot aan merkelijk hogere percentages dan hier gepresenteerd worden. 

Self-report en politie cijfers mogen echter om diverse redenen niet met elkaar vergeleken worde n. De belangrijkste is wel dat de 

meetmethoden sterk van elkaar verschillen. Ook onderling lopen de uitkomsten van self- report onderzoek uiteen. De niet verge

lij kbare wijze van vraagstel l ing en omstandigheden waaronder self-report onderzoek plaatsvindt (thuis of op school; individueel 

of  groepsgewijs) zijn van grote invloed op de verkregen resultaten. 

, We denken hierbij bijvoorbeeld aan de in Amsterdam/Amstelland gehanteerde model-vragenlijsten ter achterhaling van infor

matie over de wijze waarop de jeugdtaak momenteel georganiseerd is, de wijze van afhandelen, projecten, cijfers over de jeugd

criminaliteit en andere omgevingsfactoren . 

• Zie het verslag van de politiële enquêtecommissie Amsterdam/Amstelland, 1 996. 

, Geraadpleegde literatuur: 'Wolken boven coffeeshops' (Bieleman, Schakel, De Bie en Snippe 1 995), 'Op maat regelen' 

(Bieleman , Van Luik en Spierings 1995), 'Overlast door drugsgebruik' (Van Laar en Van Ooyen-Houben 1 995) , 'Overlast door 

verslaafden' (Schouten en Donker 1 995), ' Het Nederlandse drugbeleid: continuïteit en verandering' (Drugnota 1 995) 

, integrale Veiligheidsrapportage 1 994 

, ' Criminalite it en de detailhandel' (Boekhoorn en Loef 1 995) 

, Overzichten van de gebruikte instrumenten zijn te vinden in de rapporten 'Wolken boven coffeeshops' (Bieleman , Schakel , De 

Bie en Snippe 1 995), ' Gemeentelilk drugsbeleid 1 995' (Kornalijnslijper, Smallenbroek en Angenent 1 995), 'Wapenen tegen drug

overlast' (RUG/RUL 1 996) 

, Voorbeelden van een integrale aanpak zijn te vinden in de rapporten 'Er groeit weer gras' (Bieleman 1994) , 'Op maat regelen' 

(Bieleman, Van Luik en Spierings 1 995) en 'Safe Delfshaven' (De Bie, Bieleman en Snippe 1 995), 

" Zie bijvoorbeeld: Beeksma, A. S. , H . B. Ferwerda en B. M.W. A. Beke - Toezicht in de toekomst. Advies- en Onderzoeksgroep 

Beke, Arnhem, 1 995. 

, De andere vormen van fu nctioneel toezicht komen later aan de orde. 

" De laatste jaren wordt zichtbaar dat de particul iere bewakings- en beveiligingsdiensten ook werkzaam zijn in het semi-publie

ke domein, zoals het station of het winke lcentru m. 

" Voor met name de literatuur met betrekking tot dit onderwerp hebben wij gebruik gemaakt van het zeer volledige overzicht 

van De Waard. Wij zijn hem daarvoor zeer erkentelijk. Het betreft: Waard, ).J. de - Functioneel toezicht: een inventarisatie van 

(nieuwe) vormen, effectiviteit en omvang (interne publi katie). Stafafdeling Informatievoorziening, Directie 

Crimin aliteitspreventie, ministerie van Justitie, 1 995 . 

" Zie bijvoorbeeld : Beke, B.M.W.A .. P.l .M . Don , H .B .  Ferwerda en H .G . H . van Oortmerssen - De politie-organisatie in bewe

ging. Klant- en resultaatgericht door middel van accountmanagemen!. I n : Het tijdschrift vOor de politie, 57e jaargang, nummer 

3, maart 1 995, pagina 6-1 1 . 

, Roethof, H .l. (voofZltter) - Eindrapport van de Commissie kleine criminal iteit. Den Haag, Staatsuitgeverij , 1 986. 

" Hesseling, R.B.P. - Functional surveillance in the NetherJands: examplary projects. Security Journal, volume 6, number 1 ,  1 995 . 

" Waard , J .J .  de - Functioneel toezicht: een inventarisatie van (nieuwe) vormen, effectiviteit en omvang (interne publ ikatie) . 

Stafafdeling Informatievoo rziening, Directie Criminal iteitspreventie, ministerie van Justitie, 1 995 . 

" Roethof, H.J .  (voorzitter) - Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit. Den Haag, Staatsuitgeverij, 1 984 & 
Eindrapport van de Commissie kleine crimi naliteit. Den Haag, Staatsuitgeverij, 1 986. 

" Zie bijvoorbeeld ook: Clark, R.V.G. - Situational crime prevention : Theory and practice. British Journal of Crimi nology, volume 

20, page 1 36-1 47, 1 980. Cohen, L. E. and M. Felson - Social change and crime ra te trends : A routine activity approach. 

American Sociological Review, volume 44, page 588-608, 1 979. 

,. De Waard ( 1 995) heeft het in dit kader over een 'criminaliteitspreventieve produktontwikkeling' met onder andere de volgen

de resul taten: Oprichting Stichting Stadswacht Nederland, Oprichting belangenvereniging voor hu ismeesters , Oprichting over

leggroep Collectieve beveiliging bedrijventerreinen (door Nationaal Platform Crimi naliteitsbeheersing) en de Oprichting van werk 

in  bewaking (verzekeringsbranche). 

" in de troonrede van 1 994 wordt reeds melding gemaakt van de voorgenomen aanstelling van 2 .500 stadswachten. 
11 Epker, N en R: B. P. Hesseling - Oude wijn in verbeterde zakken . Sec, Tijdschrift over Samenleving en Criminal iteitspreventie, 

jaargang 5, pagina 33-37, 199 1 .  

" Dijk, J.J .M. v a n  - Uit d e  kinderschoenen : preventie m a g  niet blijven steken in experimenten . Sec, Tijdschrift over Samenleving 

en CriminalIteitspreventie, jaargang 8, pagina 4-10, 1994 . 

,. Dat de verhouding veiligheid - werkgelegenheid op lokaal niveau kan verschillen blijkt uit het feit dat er functioneel toezicht

houders aangenomen worden om uiteindelijk door te stromen naar de functie van politiesurveillant (nadruk op het veiligheidsas

pect en over het algemeen met weinig doorstroming), naar de functie van toezichthouder waarbij een gelijke nadruk op werkge

legenheid en veiligheid ligt, en naar de functie van toezichthouder waarbij de nadruk vooral ligt op het werkgelegenheidsaspect 

(zeer dynamisch veel doorstroming). Dat deze d rie toezichtsmodellen sterk gelieerd zijn aan de regie-functie ligt voor de hand. 

,. Stadswacht Nederland geeft de voorkeur aan het model waarbij er sprake is van een combinatie van beide aspecten (werkge

legenheid en veiligheid). Ze noemen dit een gematigd dynamisch model. Een dergelijk model ken merkt zich door 'functionele 

onrust'. Er is een goede balans tussen doorstroming en stagnatie. Te snelle doorstroming levert capaciteitsproblemen op (ook in 

termen van opleiding en begeleiding), een te trage doorstroming levert motivatieproblemen en problemen in taakuitoefening 

(kennen en gekend worden kan namelijk voor stadswachten ook negatief zi jn in  termen van betrokkenheid versus distantie). 
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" Zie bijvoorbeeld : H. B. Ferwerda, Beke, B. M.W.A, en Verh agen, G. - Sociale Veiligheid op de rails? Arnhem, 1 993. 

,. Zie bijvoorbeeld R. van Kaam - Oppassend werk, SEC, april, 2, 1 99 1 .  

" Een dergelijke veiligheidsanalyse kan ook deel uitmaken van d e  b redere veiligheidsanalyse d i e  i n  het kader v a n  het 

Stappenplan Integrale Veiligheid is ontwi kkeld . 

" Voor de bepaling van de omvang kan men gebruik mak!!n van soortgelijke modellen als gelden bij het vaststellen van de 

noodzakelijke capaciteit van de regiopolit ie, of gemeentelijke diensten (o nderhoudsmedewerkers) . 
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" Ook eventuele (gedeeltelijke) arbeidsongeschiktheid hangt samen met de ernst van het lichamelijk of geestelijke letsel. Het is 

echter niet mogelij k om de omvang van dit verschijnsel te bepalen, aangezien de meeste oorzaken van arbeidsongeschiktheid in 

Nederland niet worden geregistreerd. 

" Een uitzondering vormt hier huiselijk geweld . Bij dit type geweldsmisdrijven wordt er  vanuit gegaan dat 75% van deze slacht

offers zich bij de hIlisarts laat behandelen en 25% bij d e  EHBO-afdeling van een ziekenhuis. Dit leidt tot een gemiddelde scha

depost van f 1 61 , -.  

" De hoogte van de gemiddelde immateriële schade per letselcategorie wordt bepaald aan de hand van de Smartegeldgids. De 

letsel categorieën die wij hanteren worden voor de bepaling van de immateriële schade wel gekoppeld aan bedragen uit de 

Smartegeldgids, maar lopen daar niet parallel aan. De schadebedragen behorend bij  de categorieën 'matig' en 'ernstig tot zeer 

zwaar' worden bepaald op basis van meerdere letselcategorieën Uit de Smartegeldgids. We nemen daarbij steeds een gewogen 

gemiddelde . Dit betekent dat bijvoorbeeld (het gemiddelde van) letselcategorie 1 uit de Smartegeldgids twee keer zo zwaar 

meeweegt als categorie 2 en categorie 2 twee keer zo zwaar als categorie 3 enzovoort. De achterliggende gedachte daarbij is 

dat de opeenvolgende categorieën steeds minder vaak voorkomen en wel in een verhouding van 2 : 1 .  Letselcategorie 7 wordt 

niet meegenomen in de berekening, aangezien hiervoor geen gemiddeld schadebedrag is aangegeven. 

" Aangezien onze categorie lichter lijkt dan categorie 2 uit de Smartegeldgids wordt hier ter bepaling van de immateriële schade 

niet het gemiddelde gehanteerd van deze categorie, maar het minim um. Het gemiddelde bedrag van categorie 2 wordt daarom 

meegenomen in onze vierde categorie 'ernstig tot zeer zwaar'. 

" De gemiddelde immateriële schade wordt berekend aan de hand van de Smartegeldgids. 

n Mishandeling van vrouwen binnen een relatie wordt hierbij niet meegerekend . Dit komt bij (huiselijk geweld) aan de orde . 

" De gemiddelde schade ligt hier hoger dan in de standaard schadetabel bij ernst letsel en daaraan gekoppelde schade omdat de 

verwondingen die in het onderzoek van Loef in de derde categorie vallen zwaarder zijn dan de verwondingen die in onze cate

gorie 'matig' va l len . 

" Om de schatting aan de behoudende kant te houden wordt de gemiddelde schade op nul gesteld, ondanks het feit dat ver

werki ngsverschijnselen hier samengevoegd zijn bij geen letsel en lICht letsel. 

.. Zie voor een nadere definiëring bij definities . 

.. In 1993 is door de Vakgroep Algemene Sociale Wetenschappen van de Universiteit Utrecht een begin gemaakt met een 

omvangrijk onderzoek naar de leefwereld van illegalen. Het onderzoeksteam bestaat uit Godfried Engbersen, Jack Burgers, Joop 

ten Dam, Jude Kehla, Robert Kloosterman, Joanne van der Leun en Richard Staring. Dit -nog lopende- onderzoek bestaat onder

meer Ilit veldwerk in Rotterdam, waarbij ongeveer 170 illegale vreemdelingen uitgebreid geïnterviewd zijn. Daarnaast werden 

ten behoeve van een deelonderzoek, drie steekproeven getrokken uit de bestanden van de vreemdelingendienst en de herken

n ingsdienst van de politie Rotterdam. 

�: Literatuur: 

Burgers, J. P.L.  (1 995). Niet thuis. De huisvestingssituatie van illegale vreemdelingen in Rotterdam . Onderzoekschool AWSB, 

Un iversiteit Utrecht. 

Engbersen, G., J . van der Leun and P. Willems (1 995) . Over de verwevenheid van illegaliteit en criminaliteIl. Utrecht: Research 

papers onderzoekschool Arbeid Welzijn Sociaal-economisch Bestuur 95/03 . 

Haan, W.J.M. de ( 1 993) Beroving van voorbl;gangers; Rapport van onderzoek naar straatroof in 1991 in Amsterdam en Utrecht, 

Den Haag, ministerie van Binnenlandse Zaken. 

Aalberts, M.M J. en N. Dijkhoff ( 1 993), ' I l legalen in de criminaliteit, criminelen in de illegali teit' , Rechtshulp, nr 1 1 ,  p. 24-28 . 

• , Voor de wijze waarop deze schatting tot stand is gekomen wordt verwezen naar Burgers ( 1 995) . 

.. Voor de wijze waarop deze schatting tot stand is gekomen wordt verwezen naar B u rgers (1995) . 

.. Te denken valt in dit kader aan: potentieel gevaarlijke ind ustrieën (chemie, kernenergie), gevaarlijke transportroutes (over 

land, water, spoor of door de lucht), overslagplaatsen van gevaarlijke stoffen of gebieden met een behoorlijke kans op natuur

rampen . 

.. Figuur 4.7 in hoofdstuk 4 is een comprimering van de hier gepresenteerde gegevens) . 



N T E L I J K 

I n l e i d i n g  

Het zwaartepunt voor het veiligheidsbeleid ligt bij het gemeentebestuur. Op dit bestuurs

niveau kunnen veiligheidsinbreuken het meest adequaat worden aangepakt. In  het verle

den was de aanpak door gemeenten van onveiligheid veelal projectmatig. Het veiligheids

beleid is in een nieuwe fase terechtgekomen. In deze nieuwe fase wordt de nadruk gelegd 

op de integraliteit van het gemeentelijke veiligheidsbeleid. 

Om de ontwikkelingen te inventariseren heeft het SGBO in opdracht van de ministeries 

van Binnenlandse Zaken en van Justitie en van de Vereniging van N ederlandse 

Gemeenten een onderzoek uitgevoerd. 

Risicobeheersing maakt deel uit van het veiligheidsbeleid en is één van de vier kernthe

ma's in de nota Veiligheidsbeleid 1 995- 1 998.  Om een adequaat veiligheidsbeleid te kun

nen voeren dienen gemeentebestuurders zich ook bewust te zijn van risicovolle objecten 

en situaties die een bedreiging vormen voor de gemeentelijke veiligheid. Dit beperkt zich 

niet tot specifieke industriële activiteiten. Hieronder worden ook begrepen de risico's van 

grootschalige manifestaties, verkeersstromen en dergelijke. Door het onderzoeksbureau 

B&A is in dit kader een verkennend onderzoek uitgevoerd. 

In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gegeven van de uitkomsten van beide onderzoe

ken. In de komende j aren zullen beide onderzoeken een vervolg krijgen. 

7 . 1 S t a n d  v a n  z a k e n  g e m e e n t e l i j k  v e i l i g h e i d s b e l e i d  

I n l e i d i n g 

Het gemeentelijk bestuursniveau is bij uitstek het niveau waarop een concreet veiligheids

beleid gestalte moet krijgen. Veiligheidsinbreuken manifesteren zich allereerst in gemeen

ten. Het vereiste maatwerk is op dat bestuursniveau te leveren .  Gemeenten hebben zich 

de afgelopen jaren op vele terreinen ingespannen om de veiligheid van de burgers te ver

groten. 

Om de ontwikkelingen op het terrein van integraal veiligheidsbeleid te inventariseren 
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wordt in opdracht van de ministeries van Binnenlandse Zaken en van Justitie en van de 

Vereniging van Nederlandse Gemeenten door het SGBO een onderzoek onder de 

Nederlandse gemeenten uitgevoerd. Het onderzoek beslaat verscheidene jaren. Medio 

oktober 1 9 9 5  is aan alle Nederlandse gemeenten en aan de stadsdelen en deelgemeenten 

van Amsterdam respectievelijk Rotterdam een enquête verstuurd. In  1 997 zal een herha

ling plaatsvinden van de inventarisatie, zoals die nu is gehouden. Naast de enquêtes wor

den expertmeetings georganiseerd waarin aan de orde komt wat de toekomstige ontwikke

lingen van het beleid zouden kunnen en moeten zijn. 

De vragenli jst omvatte een algemeen deel en een aantal formulieren, waarin gemeenten 

werden verzocht lokale veiligheidsprojecten te omschrijven. Tevens is  de gemeenten ver

zocht beleidsnota's op het veiligheidsbeleid toe te sturen .  

In het  o nderzoek i s  uitgegaan van de volgende typen van onveiligheid: 

criminaliteit en overlast: 

maatschappelijke en bestuurlijke ontregeling (inclusief massaverschijnselen en groot

schalig vandalisme) ; 

brand; 

ongevallen, te weten: 

- industriële ongevallen; 

- verkeersongelukken (weg-, vlieg-, trein- en vaarverkeer); 

- ongelukken met het vervoer van gevaarlijke stoffen; 

natuurverschijnselen. 

Van de 625 gemeenten die Nederland sinds 1 januari 1 996 telt, hebben 393 gemeenten 

een vragenformul ier ingevuld en geretourneerd. Dit is gelijk aan een respons van 63 pro

cent. Gezien de aard en omvang van de enquête kan dit als een bevredigend resultaat 

worden beschouwd. Zeker wanneer wordt bedacht dat in deze 393 gemeenten 70 procent 

van de totale Nederlandse bevolking woont. 

O n t w i k k e l i n g  g e m e e n t e l i j k  v e i l i g h e i d s b e l e i d  

Gemeenten doen al jarenlang ervaringen op met het voorkomen en bestrijden van crimi

naliteit, branden, ongevallen en rampen. Ook voeren zij al enige tijd beleid dat de kwali

teit van het milieu bevordert en beschermt. Het beleid dat gemeenten tot voor kort ten 

aanzien van de veiligheid voerden werd gekenmerkt door projectmatigheid. 

Het veiligheidsbeleid is in een nieuwe fase terechtgekomen.  Om ook op de langere ter

mijn tot een effectieve en efficiënte aanpak van onveiligheid te komen, ontwikkelt het vei

ligheidsbeleid zich in deze nieuwe fase tot een integraal beleid. 

Ondanks het feit dat bij het woord 'veiligheidsbeleid' de toevoeging 'integraal' bijna niet 

meer is weg te denken, komt uit het onderzoek naar voren dat dit in de praktijk op ver

schillende wijzen wordt uitgelegd . Het begrip ' integraal' kan, zoals ook is aangegeven in 

de Integrale Veiligheidsrapportage 1 99 3 ,  betrekking hebben op verschillende aspecten. 



Het veiligheidsbeleid heeft betrekking op een groot  aantal intensief samenwerkende 

partners, onder regie van het gemeentebestuur, die elk voor zich hun verantwoorde

l i jkheid nemen in de bestrijding van de onveiligheid. 

Ook wordt met dit begrip gedoeld op een methode van werken waarin problemen dui

delijk worden onderscheiden, vaak met behulp van kwantitatieve gegevens. Het beleid 

kent in de meeste gevallen ook duidelijk omschreven, zo mogelijk kwantificeerbare 

doelstellingen.  

Weer een andere mogelijkheid betreft het  combineren van verschillende aangrijpings

punten voor het veiligheidsbeleid. Dit uit zich in het op elkaar afstemmen van de ver

schillende schakels in de veiligheidsketen, variërend van pro-actie tot nazorg. 

Tenslotte kan integraal worden omschreven als alle bedreigingen van die veiligheid, 

zoals rampen, milieu-onveiligheid, verkeersonveiligheid en criminaliteit. 

I n t e g r a l e  v e i l i g h e i d  i n  d e  p r a k t i j k  

Samenwerking 
Van oudsher is de burgemeester primair verantwoordelijk voor de handhaving van de 

openbare orde en veiligheid. In het merendeel van de gemeenten (86 procent) is de burge

meester de verantwoordelijke portefeuillehouder. De verantwoordelijkheid voor het (inte

graal) veiligheidsbeleid wordt slechts in 8 procent van de gevallen breder, dat wil zeggen 

bij het college van burgemeester en wethouders, gelegd. In 3 procent van de gemeenten is 

de verantwoordelijkheid bij de raad gelegd en in 2 procent bij een wethouder. 

Het is vooral in de gemeenten tot aan 1 00 .000 inwoners waar de rol van de burgemeester 

uiterst belangrijk is.  In de gemeenten met meer dan 1 00 .000 inwoners is de burgemeester 

in één op de drie gemeenten niet eerstverantwoordelijke. Wethouders en het voltallige 

college worden in deze gemeenten relatief vaak genoemd. 

Binnen de gemeentelijke organisatie zi jn het naast  de portefeuillehouder vooral de mede

werkers van de afdeling of dienst Algemene en Bestuurlijke Zaken en de gemeentelijke 

veiligheidscoördinator die zich met de centrale regie van het veiligheidsbeleid bezig hou

den.  

De afdelingen Welzijn & Sociale Zaken, Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting en 

Openbare Werken zi jn in een kwart van de gemeenten eveneens zowel bi j  de formulering 

als bij de uitvoering betrokken. Ook de afdelingen Verkeer en Vervoer, Onderwijs, 

Cultuur, Sport en Recreatie worden binnen de gemeenten regelmatig betrokken. Overige 

gemeentelijke diensten of afdelingen worden ad hoc actief betrokken bij het vormen en 

uitvoeren van beleid. 

Als het gaat om niet direct met de gemeente verbonden instanties, dan vertoont vooral de 

politie een grote activiteit .  In  feite is de politie in veel gevallen even actief als de meest 

actieve gemeentelijke diensten of afdelingen.  Bovendien is de betrokkenheid van de p oli

tie zowel bij de formulering als bij de uitvoering van het beleid groot. 
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Uit het onderzoek komt naar voren dat de rol van met name de brandweer en het 

Openbaar Ministerie, twee belangrijke actoren waar het gaat om openbare orde en veil ig

heid, bescheidener is. Deze zou bij de samenwerking moeten worden vergroot. 

Naast al deze afdelingen en instanties ligt het voor de hand om het driehoeksoverleg te 

betrekken bij de formulering of uitvoering van het veil igheidsbeleid. Immers veiligheids

problemen kunnen het best worden opgelost of beheerst, indien voortdurend een combi

natie wordt gemaakt tussen verschillende invalshoeken: strafrechtelijke handhaving, 

bestuurlijke handhaving en preventie. 

Ten eerste valt op dat meer dan 200 van de 396 gemeenten deze vraag niet hebben beant

woorden. Eén van de mogelijke verklaringen hiervoor is dat in een aantal van deze 

gemeenten het driehoeksoverleg niet of nauwelijks betrokken is bij het veiligheidsbeleid. 

D aarbij komt nog dat 1 3  procent van de gemeenten expliciet zegt dat het driehoeksover

leg niet betrokken is bij het formuleren van het beleid en negen procent zegt dat de drie

hoek niet betrokken is bij de uitvoering. Uitsluitend in de gemeenten met meer dan 

1 00 . 000 inwoners heeft de driehoek een actieve rol. In de overige gemeenten, en met 

name in gemeenten met minder dan 20 .000 inwoners is deze rol veel beperkter. 

Burgers zouden in het integrale veiligheidsdenken een grote rol kunnen spelen. Echter 

hun (directe) betrokkenheid ligt verhoudingsgewijs laag. Hierbij moet wel worden aange

tekend dat burgers voornamelijk door middel van instanties zoals woningbouwstichtingen 

en -coöperaties, wijk- en buurtverenigingen en winkeliersverenigingen bij het veiligheids

beleid van de gemeenten worden betrokken. 

De gemeenten is ook gevraagd of bij het formuleren of uitvoeren van het veiligheidsbeleid 

afstemming heeft plaatsgevonden met buurgemeenten. 

In 30 procent van de gemeenten is sprake van samenwerking met één of meer buurge

meenten. De samenwerking met andere gemeenten vindt in de meeste gevallen vooral in 

het politiedistrict plaats. Daarnaast komt onder meer samenwerking met één of meerdere 

gemeenten ook relatief vaak voor. 

Uit het onderzoek komt naar voren dat gemeenten in de ontwikkeling en uitvoering van 

het veiligheidsbeleid in eerste instantie een brede samenwerking proberen te bewerkstelli

gen die binnen de gemeentelijke organisatie ligt . Werd in het verleden hoofdzakelijk door 

de afzonderli jke diensten binnen hun sectoren de veiligheid in de gemeenten bewerkstel

ligd, tegenwoordig werken de verschillende diensten, die zijn betrokken bij de voorko

ming en bestrijding van onveiligheid, steeds vaker samen om te komen tot een niet-verko

kerde aanpak. 

Inzicht en beleid 

Voor integraal veiligheidsbeleid waarbij de gemeente afhankeli jk is van de inbreng en 

betrokkenheid van vele actoren zowel in de gemeentelijke organisatie als daarbuiten, ver-



ongeveer even grote groep heeft de problemen op het gehele gemeentelijke niveau beke

ken. Een kwart van deze gemeenten heeft de problemen op bovenlokaal niveau benaderd. 

Kijken we naar gemeentegrootte, dan blijkt dat naarmate de gemeenten groter zijn ze 

vaker problemen op wijk-en buurtniveau formuleren en minder bovenlokaa l .  

De verzamelde gegevens hebben vrijwel altijd betrekking op  omvang en 'gevoelens van 

(on)veiligheid'.  Ernst van de problemen en eventuele schade worden minder genoemd. 

Blijkbaar spelen deze aspecten een minder grote rol in de probleemformulering. Het feit 

dat gemeenten meer gebruik willen gaan maken van informatie uit de gemeentelijke scha

deregistratie duidt er wellicht op dat er wat betreft de aspecten 'ernst' en 'schade' een 

zekere bewustwording optreedt bij gemeenten. 

Het neerleggen van beleid in een nota geeft een indicatie voor zekere continuïteit in 

beleid. Deze continuïteit staat of valt echter bij het ter beschikking hebben van een 

bepaald budget om het beleid ten uitvoer te  leggen. Gemeenten waar in de begroting een 

aparte post 'veiligheid' is opgenomen zijn zekerder van continuïteit dan gemeenten waar 

dit niet het geval is .  Immers, in deze laatste gemeenten zal elk jaar een discussie plaats

vinden over het aan veiligheid te besteden budget. 

Om een effectief veiligheidsbeleid te kunnen voeren zouden gemeenten dan ook veilig

heidsbeleid in de begroting moeten opnemen. 

Uit het vorenstaande komt naar voren dat het accent van integraal veiligheidsbeleid in  

veel  gemeenten l igt  op het bewerkstelligen van een brede samenwerking. Het thans geïn

ventariseerde lokale veiligheidsbeleid ligt voornamelijk nog in het verlengde van de aloude 

openbare orde en veiligheidstaak van de gemeenten. Er ligt een sterke nadruk op de voor

koming en de bestrijding van criminaliteit. Relatief weinig gemeenten maken nog structu

reel gebruik van kwantitatieve gegevens bij de ontwikkeling en uitvoering van hun beleid. 

Wellicht verandert dit in de nabije toekomst, daar een aanzienlijke groep gemeenten ver

wacht dit jaar een beleidsnota integrale veiligheid vast te stellen. Tegelijkertijd is echter 

ook waarneembaar dat niet alle gemeenten zich herkennen in dit concept. In  kleinere 

gemeenten is hiervan minder sprake. De reden hiervan lijkt niet zozeer te zijn dat kleinere 

gemeenten onvoldoende ambtelijke capaciteit of expertise hebben, maar dat in  kleinere 

gemeenten de problemen van zodanige omvang zijn dat deze geen brede, integrale  aanpak 

behoeft. 

Samenhallg diverse aspecten veiligheid 

I n  het voorgaande is reeds naar voren gebracht dat in de praktijk naast de afdeling 

Algemene en Bestuurlijke Zaken, de politie zich in veel gemeenten relatief intensief bezig

houdt met het formuleren en uitvoeren van het veil igheidsbeleid. De betrokkenheid van 

de politie duidt op een nadruk op de voorkoming en bestrijding van criminaliteit. 

Het veiligheidsbeleid omvat echter meer· dan dat.  Veiligheidszorg omvat ook de brand

weerzorg en rampenbestrijding en rechtshandhaving. Tevens heeft veiligheidszorg raak-
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dient het uit een oogpunt van democratische legitimiteit (duidelijkheid, controleerbaar

heid) aanbeveling om beleid neer te leggen in een nota . Bovendien zal de gemeente vanuit 

haar rol als regisseur van het veiligheidsbeleid al deze actoren dienen aan te sturen. 

Tegelij kertijd moet worden vermeden dat met het vastleggen van het beleid in een nota 

wordt veronderstelt dat het beleid ook is gerealiseerd. De nota is geen doel op zich, maar 

veeleer een startpunt waarna de uitvoering van het beleid ter hand moet worden geno

men. 

Kortom, met het neerleggen van veiligheidsbeleid in een door de raad goed te keuren 

nota, legt de gemeente een basis, maar niet meer dan dat, voor de uitvoering van dit 

beleid. 

Met name de grote gemeenten hebbe n  vaak een nota vastgesteld. Uit het onderzoek komt 

naar voren dat van de 309 gemeenten die nog geen nota hebben opgesteld 89 gemeenten 

voorzien in de nabije toekomst een nota op te stellen en 53 gemeenten al een nota in 

voorbereiding hebben. Kijken we naar verschillen in grootte-klassen dan blijkt dat in klei

nere gemeenten de noodzaak tot het opstellen van veiligheidsbeleid gering wordt geacht. 

Dit kan niet opzienbarend worden genoemd. In  grotere gemeenten bestaan vaak com

plexere problemen dan in kleinere gemeenten ten aanzien van de sociale aspecten van vei

ligheid, die vragen om een duidelijke efficiënte en probleemgerichte aanpak. Voor kleine

re gemeenten geldt dit in mindere mate. Ongeveer een op de drie besturen van 

gemeenten met minder dan 20 .000 inwoners is van mening dat de situatie in zijn gemeen

te geen aanleiding geeft tot het opstel len van een nota. Het is ook in de kleinere gemeen

ten dat men meent andere prioriteiten te moeten stellen, eerder aanhaakt bij sociale ver

nieuwing of de veiligheid als sectoraal beleid benadert. Met name in de gemeenten met 

minder dan 1 0 .000 inwoners sluit men zich vaak aan bij het politiebeleid. Wel kan het 

zijn dat deze gemeenten duidelijk beleid moeten voeren met betrekking tot fysieke aspec

ten van veiligheid, daar deze minder gerelateerd zijn aan gemeentegrootte. De vraag is 

echter of dat met behulp van een nota moet gebeuren. 

Aan de nota ligt vaak een probleembeschrijving en -analyse ten grondslag. Zo'n pro

bleembeschrijving en -analyse kan leiden tot het stellen van weloverwogen prioriteiten en 

een goede aanpak van de problemen. Bovendien zou op basis van goed inzicht in de 

bestaande situatie ook eerder duidelijk worden welke relevante partners er zijn bij de 

voorkoming en bestrijding van waargenomen knelpunten. Als het gaat om probleemfor

mulering en -analyse, is het een goede zaak gebruik te maken van beschikbare kwantita

tieve gegevens. Aan ruim de helft van de probleemformuleringen hebben kwantitatieve 

gegevens ten grondslag gelegen .  In bijna de helft daarvan is men zelfs gekomen tot kwan

titatieve, dus meetbare, doelstellingen .  

Van de  gemeenten die de veiligheidsproblematiek in  kaart hebben gebracht, heeft meer 

dan de helft van de gemeenten, die met behulp van een probleembeschrijving en -analyse 

een nota heeft hebben opgesteld, het wijk-en buurtniveau in ogenschouw genomen. Een 



vlakken met arbeidsveiligheid, mil ieuveiligheid en verkeersveiligheid. 

De Rijksoverheid heeft dit onder meer willen stimuleren met de nota Veiligheidsbeleid 

1 99 5 - 1 998 .  Gelet op de belangrijkste veiligheidsthema's in  de samenleving, wordt in de 

nota het veil igheidsbeleid toegespitst op vier kernthema's. Deze thema's zijn : jongeren en 

veiligheid, drugs, veilige leefomgeving en risicobeheersing en toezicht. 

De  bekendheid met de nota is  groot bij de gemeenten. Meer dan 80 procent van de 

gemeenten geeft aan de nota te kennen. Uit het onderzoek blijkt dat de doorwerking van 

de kernthema's uit de nota Veiligheidsbeleid 1 995- 1 998 in het lokale veiligheidsbeleid 

groot is .  

Tabel 7 . 1 : Thema's i n  h e t  vei l igh e idsbe le id  

Thema's worden niet genoemd in lokaal beleid 

Jongeren en veiligheid 

Drugs en veiligheidsbeleid 

Veilige leefomgeving en risicobeheersing 

Toezicht 

Aantal keren genoemd (%) 

48 ( 1 2) 

1 62 (4 1 )  

l I S (29) 

1 84 (47) 

1 43 (36)  

In bi jna de helft tot driekwart van de gemeenten met meer dan 20.000 inwoners zi jn deze 

thema's opgenomen in het lokale beleid. Het zijn uitsluitend de gemeenten met minder 

dan 50 .000 inwoners waar in  sommige gevallen de kernthema's niet in het eigen beleid 

terugkeren.  

Omdat vooral grotere gemeenten de thema's hebben opgenomen in het veiligheidsbeleid, 

heeft het ontwikkelde beleid op die thema's betrekking op een relatief groot deel van de 

Nederlandse bevolking (in relatie tot het aantal gemeenten dat de thema's in het beleid 

heeft opgenomen) . 

Tabel 7 . 2 :  Thema's in het vei l igheidsbele id per  i nwoner 

Thema's worden niet genoemd in lokaal beleid 

Jongeren en veiligheid 

Drugs en veiligheidsbeleid 

Veilige leefomgeving en risicobeheersing 

Toezicht 

In % van de totale 

bevolking ( 1 5 , 5  milj) 

5 

46 

3 5  

49 

44 

Uit het vorenstaande bli jkt dat gemeenten aan de verschillende beleidsterreinen die geza

menlijk het gemeentelijk veiligheidsbeleid vormen meer aandacht geven.  
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P r o j e c t e n  

Naast het algemene enquêteformulier zijn aan elke gemeente ook vijf formulieren verzon

den waarop gemeenten gegevens over projecten konden verstrekken, die naar mening van 

de gemeente illustratief zijn voor het eigen veiligheidsbeleid. In totaal hebben van de 393 
gemeenten die hebben gereageerd, 1 69 gemeenten en drie stadsdelenl deelgemeenten 

informatie verstrekt over in totaal 344 lokale projecten . Kleinere gemeenten hebben geen 

of één projectbeschrijving ingestuurd, terwijl gemeenten met meer dan 1 00 . 000  inwoners 

gemiddeld bijna vier projecten per stad verstrekt hebben.  Bijna de helft van alle projecten 

is in uitvoering, 14 procent is  al afgerond en meer dan een derde is nog in voorbereiding. 

Dit duidt erop dat (integraal) veiligheidsbeleid in gemeenten nog in ontwikkeling is. 

Twee beleidsterreinen springen er duidelijk uit. Dit zijn criminaliteit en overlast en gevoe

lens van onveiligheid. De mate waarin criminaliteit in de projecten de aandacht heeft,  

verschilt niet veel tussen gemeenten van verschillende omvang. Wel is het zo dat naarmate 

de gemeenten groter zijn, er eerder sprake is van de combinatie van het beleidsterrein cri

minaliteit en overlast met het beleidsterrein onveiligheidsgevoelens. Een relatief groot 

aantal projecten dat geen of niet volledig betrekking heeft op criminaliteit wordt ontwik

keld in kleinere gemeenten. 

N aast de 'brede' aanduiding van het beleidsterrein is gevraagd of de projecten zich rich

ten op één van de vier door de Rijksoverheid als zwaartepunt benoemde aspecten van het 

veiligheidsbeleid. Slechts 22 projecten hebben geen raakvlakken met deze kernthema's. 

De verhouding van de aandacht komt overeen met de verhouding zoals die hierboven 

reeds is weergegeven. 

Bij de inrichting van de projecten blijkt dat circa 80 respectievelijk 70 procent van de 

projecten een 'terugdring'- respectievelijk een 'voorkomen'-doelstelling heeft. Projecten 

die als beleidsvoornemens hebben het accepteren of het gedogen van onveiligheid bevin

den zich uitsluitend op het brede terrein van de criminaliteit. Als projecten volstrekt geen 

betrekking hebben op criminaliteit, dan is voorkomen en in mindere mate beheersen een 

relatief vaak genoemd voornemen . 

Wat de veiligheidsketen betreft valt op dat ten aanzien van alle beleidsterreinen in de pro

jecten de nadruk ligt op pro-actie en met name preventie. Bij de brandveiligheid, de 

milieuveiligheid en de rampenbestrijding is deze nadruk erg sterk te noemen.  Preparatie 

en repressie, bij deze drie beleidsterreinen toch erg belangrijk in het kader van oefenin

gen, zouden meer aandacht moeten krijgen. 

Gevraagd is op welke territoriale schaal het project is dan wel wordt opgezet. Vijftig pro

cent van de projecten richt zich op de gemeente als geheel, 43 procent betreft een buurt 

of een wijk en zeven procent van de projecten wordt als bovenlokaal omschreven. 

In 299 projecten zijn doelgroepen gespecificeerd. Breed gedefinieerde doelgroepen, zoals 



jongeren, bewoners of alle daders, worden vaak genoemd. Tegeli jkertijd valt dan op dat 

op heel specifieke doelgroepen gerichte projecten maar weinig voorkomen . 

War betreft de financiering van de projecten is in de enquête geïnformeerd naar de finan

ciers. Bij 9 1  procent van de projecten is in ieder geval sprake van een financiële bijdrage 

door de gemeente zelf. Van de projecten kent 2 1  procent ook een bijdrage door het Rijk 

en 1 8  procent van de projecten wordt (mede)-gefinancierd door particuliere organisaties. 

Bijna een derde van de projecten kent nog andere financieringsbronnen, waaronder 

woningbouwcoöperaties en politie. Bijdragen door provincies komen maar weinig voor. 

Als projecten een bijdrage door de Rijksoverheid kennen (2 1 % van alle projecten) ,  dan 

betreft dit vaak de ministeries van Binnenlandse Zaken ( 1 3  procent van alle projecten) en 

Justitie (8 procent van alle projecten) . Bijdragen van andere ministeries vinden weinig 

frequent plaats. 

Over het algemeen vinden gemeenten het voorbarig om een oordeel te geven over de 

effecten van de verschillende projecten. Veel projecten zijn nog in ontwikkeling of zijn pas 

onlangs in uitvoering genomen. Bij meer dan de helft van de projecten onthouden 

gemeenten zich van een oordeel over de effecten. Van de projecten die wel zijn beoor

deeld is de kwalificatie naar verwachting' van toepassing op 66  procent van deze projec

ten. In een kwart van de gevallen dat een oordeel wordt gegeven over de effecten van een 

project is dit zelfs 'boven verwachting' .  

G r o t e  v e r s u s  k l e i n e  g e m e e n t e n  

Er i s  duidelijk sprake van een onderscheid tussen grote en kleine gemeenten .  

I n  grotere gemeenten keren meer aspecten van het integraal veiligheidsbeleid terug. Er 

wordt eerder gebruik gemaakt van kwantitatieve gegevens. In grotere gemeenten is de 

samenwerking met anderen intensiever, er wordt door nieuw ingestelde (stuur- en 

werk)groepen invulling gegeven aan het beleid . In grotere gemeenten worden gemiddeld 

meer projecten ontwikkeld.  

Dit is vanzelfsprekend geen onthutsende bevinding. Hier is vermoedelijk sprake van een 

samenspel van factoren die deze 'voorsprong' van grotere gemeenten bevordert . Zij ken

nen urgentere en meer ingewikkelde problemen die een intensieve, integrale en brede 

aanpak vereisen. Deze problematieken zijn vaak onoverzichtelijker waardoor het eerder 

voor de hand ligt (nieuwe) gegevens te gaan verzamelen. In grotere gemeenten is de kans 

groter dat de risico's zich op verschillende beleidsterreinen bevinden, zodat ook eerder 

sprake is van een brede aanpak. In deze gemeenten is vaak eenvoudiger ambtelijke capaci

teit vrij te maken om invulling te geven aan de formulering en aan de uitvoering van het 

beleid. 

D e  reden dat kleinere gemeenten in mindere mate het beleid hebben opgepakt, nieuwe 

stuur- en werkgroepen hebben ingesteld en een eigen nota hebben lijkt niet zozeer te zijn 

dat kleinere gemeenten onvoldoende capaciteit of expertise hebben, maar dat in kleinere 
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gemeenten de problemen van zodanige omvang zijn dat inspanningen van die gemeenten 

op het gebied van openbare orde en veiligheid, sociale vernieuwing en allerhande beleids

sectoren verrichten, voldoende worden geacht. 

De vraag is echter opportuun of hier sprake is van een 'voorsprong' van grotere gemeen

ten, of van een andersoortige beleidsontwikkeling. Uit het onderzoek komt naar voren dat 

vooral kleinere gemeenten zich niet in het concept van het integrale veiligheidsbeleid her

kennen. Kleinere gemeenten ervaren de gepropageerde intensieve aanpak soms als over

dreven. Naar hun mening is de enquête ook te zeer gericht op het vaststellen van zo'n 

integraal karakter. Zij menen daarom dat de vragen soms onvoldoende recht doen aan 

hun eigen, mogelijk niet integrale maar wel probleemgerichte en praktische beleid. 

C o n c l u s i e s  

Het veiligheidsbeleid dat door gemeenten wordt gevoerd, ontwikkelt zich tot een integraal 

veiligheidsbeleid. 

De samenwerking ten aanzien van de formulering en uitvoering van het veiligheidsbeleid 

lijkt zich vooral nog te beperken tot binnen de gemeentelijke organisatie. Daarbuiten is 

met name de politie betrokken. 

Een klein percentage van de gemeenten heeft het (integraal) veiligheidsbeleid in een nota 

vastgelegd. Voornamelijk de grote gemeenten hebben een nota vastgesteld.  Een groot 

aantal gemeenten heeft evenwel een nota in voorbereiding of voorzien in de nabije toe

komst een nota op te stellen. 

De helft van de gemeenten die de algemene vragen hebben beantwoord, hebben ook 

gegevens over projecten. Het merendeel van de projecten bevindt zich nog in de fase van 

ontwikkeling. Het overgrote deel van de projecten heeft betrekking op het terrein van de 

voorkoming en bestrijding van de criminaliteit. 

Uit deze eerste inventarisatie van de ontwikkeling van het lokale veiligheidsbeleid bli jkt 

eveneens de verschillen tussen gemeenten met betrekking tot het (integraal) veiligheids

beleid. Uit het onderzoek komt naar voren dat een algemeen concept van integraal veilig

heidsbeleid niet effectief is. Grotere gemeenten hebben veiligheidsproblemen van een 

andere orde dan kleinere gemeenten. D eze vragen om een verschillende invulling van het 

veiligheidsbeleid. 

7 . 2 R i s i c o b e w u s t z i j n  b e s t u u r  

I n l e i d i n g 

Het lokaal bestuur - de burgemeester voorop - draagt de verantwoordelijkheid voor het 

gemeentelijke veiligheidsbeleid. Daartoe behoort ook de beheersing van risico's . 

Gemeentebestuurders dienen zich bewust te zijn van risicovolle objecten en situaties die 

een bedreiging vormen voor de gemeentelijke veiligheid. Tevens dienen zij - in het kader 



van het gemeentelijke veiligheidsbeleid - maatregelen te nemen om de kans op rampen en 

ongevallen te verkleinen en de effecten ervan te beperken.  

I n  dit onderdeel wordt ingegaan op de stand van zaken met betrekking tot  het  risicobe

wustzijn van het gemeentebestuur. Op basis van reeds verricht onderzoek heeft het onder

zoeksbureau B&A hiernaar een verkennend onderzoek uitgevoerd. Hieruit kan een eerste, 

globale indruk gegeven worden van de wijze waarop bestuurders omgaan met risico's. Het 

onderzoeksmateriaal over dit onderwerp is beperkt."  In  dit onderzoek is niet ingegaan op 

de wijze waarop bestuurders in de ruimtelijke ordening en in de vergunningverlening de 

facto met risico's omgaan. Aan de hand van het beschikbare materiaal kunnen geen uit

spraken worden gedaan over de uitvoering van het beleid op deze terreinen. 

R i s i c o b e w u s t z i j n  

I n  d e  literatuur worden vele definities e n  onderscheidingen gehanteerd van het begrip 

risico.  Dit onderzoek richt zich met name op de wijze waarop door gemeentebesturen met 

collectieve, fysieke, risico's wordt omgegaan. Het gaat om risico's op zware ongevallen en 

rampen. Niet zozeer de feitelijke, objectieve aanwezigheid van deze risico's staat centraal, 

maar de mate waarin deze risico's bestaan in de bele\ ing van bestuurders. 

Om inzicht te krijgen in het risicobewustzijn van bestuurders is naar vijf aspecten geke

ken :  de inventarisatie van risico's, het kennisniveau van bestuurders ten aanzien van die 

risico-inventarisaties, de mate waarin bestuurders zich verantwoordelijk voelen voor risi

cobeheersing, de mate waarin gemeentelijk risicobeleid wordt geformuleerd en de mate 

waarin risicoreducerende maatregelen worden getroffen. 

In figuur 7. 1 worden de hierboven aangegeven aspecten met elkaar in verband gebracht. 

Bij elk aspect kan een vraag gesteld worden .  De antwoorden op deze vragen geven een 

overzicht van de mate waarin bestuurders zich bewust zijn van de risico's die zich binnen 

hun gemeentegrenzen afspelen. 
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F i g u u r  7 . 1 : Begri ppen en vragen 

I n  hoeverre en op welke wijze heeft 
een inventarisatie van risico's 
plaatsgevonden? 

In hoeverre en op welke wijze heef! het 
openbaar bestuur zich op de hoogte 
gesteld van deze risico's? 

In hoeverre voell het bestuur zich 
veantwoordelijk voor deze risico's? 

Op welke wijze worden mogelijkheden 
ter reductie van risico's geanalyseerd 
en in hoeverre worden deze analyses 
omgezet in beleid? 

In hoeverre worden er daadwerkelijk 
activiteiten verricht ter reductie van 
risico's? Om welke activiteiten gaat 
het? 

I n v e n t a r i s a t i e  v a n  r i s i c o ' s  

Het in entariseren van risico's vereist kennis over risico bronnen ,  kansen en effecten en de 

relaties daartussen. Feitelijke gegevens die informatie kunnen verschaffen over bestaande 

risico's, worden op uiteenlopende manieren, door verschillende instanties en met verschil

lende doelen verzameld,  Uit het onderzoek blijkt echter, dat de grote hoeveelheid gege

vens geen waardevolle informatiebron vormt voor bestuurders . De toegankeli jkheid voor 

bestuurders laat te wensen over. D aarnaast wordt beschikbare informatie nu in kleinere 

gemeenten vaak niet als relevant ervaren voor de daar geldende situatie. Uit de bestaande 

onderzoeken blijkt, dat bestuurders de volgende kanttekeningen plaatsen bij de bruik

baarheid van bestaande inventarisaties voor de toepassing in integraal veiligheidsbeleid: 

de nadruk van inventarisaties ligt sterk op de technologische kant van risico's ; 

risico-analyses hebben in de regel een sterk technisch karakter; 

de hoeveelheid en betrouwbaarheid van kennis varieert sterk per type risico bron;  

beschikbare inventarisaties zi jn veelal beschrijvend van aard. 

de onderzoeken en inventarisaties hebben in de regel betrekking op een specifiek 

aspect; er is zelden sprake van een integratie van informatie over risico's. 

de informatie over verschillende risico's heeft een sterk gefragmenteerd karakter. 

K e n n i s n i v e a u  v a n  h e t  b e s t u u r  

Op basis van de beschikbare onderzoeksgegevens kan geconstateerd worden dat gemeen

telijke bestuurders weinig prioriteit toekennen aan de bestudering van risicobronnen bin

nen de gemeente .  



De mate waarin bestuurders kennis nemen van risico's verschilt per (type) gemeente : zo 

wordt in grote gemeenten en in gemeenten waar duidelijk aanwijsbare risico-obj ecten 

aanwezig zijn (zoals kerncentrales, zware industrieën) meer aandacht besteed aan veilig

heidsbeleid. 

Naar de mate waarin en de wijze waarop het bestuur op de hoogte is van risico-inventari

saties is geen structureel onderzoek gedaan. Op basis van thans beschikbaar materiaal 

ontstaat echter het volgende beeld: Het ziet ernaar uit, dat gemeentebestuurders geen 

hoge prioriteit toekennen aan de bestudering van mogelijke risicobronnen binnen de 

gemeentegrenzen. 

Het onderkennen en beheersen van risico's vormt geen vanzelfsprekend onderdeel van 

het gemeentelijke integrale veiligheidsbeleid. 

Burgemeesters en raadsleden kunnen vaak geen exacte invulling geven aan taken van 

de brandweer op het gebied van pro-actie, preventie en nazorg. 

In het algemeen blijkt, dat gemeentelijk veiligheidsbeleid lang niet altijd wordt geba

seerd op feitelijk onderzoek, laat staan op technische risico-analyses. Gemeentelijke 

bestuurders geven aan dat er  onvoldoende informatie voorhanden is voor een gedegen 

probleemanalyse. 

Geconstateerd kan worden dat bestuurders zich in relatief geringe mate op de hoogte stel

len van besraande problemen. Dir wordt enerzijds veroorzaakt door de geringe betrokken

heid van her gemeentebestuur en anderzijds doordat gemeentebestuurders het moeilijk 

vinden om aan (beleids) relevante informatie te komen, ondanks het vrij ruime aanbod 

van risico-analyses. 

A t t i t u d e  v a n  b e s t u u r d e r s t e n  a a n z i e n  v a n  r i s i c o ' s :  

v e  r a n t w  o o r d  e l i j k h e i  d 

Het onderzoek concludeert voorzichtig, dat de bestuurders niet al te zwaar lijken te tillen 

aan hun verantwoordelijkheid voor het voeren van ris icobeleid. Een aantal factoren is  van 

invloed op het verantwoordelijkheidsgevoel van bestuurders ten aanzien van ri sico's .  

Risico's worden niet als een zorg voor de gemeentelijke overheid gezien. De verbin

ding tussen kennis van risico's en de mogelijkheden van gemeenten om daarop in te 

spelen in de verschillende stadia van de veiligheidsketen wordt niet alti jd gelegd . 

De kans op een calamiteit binnen de eigen gemeentegrenzen wordt dusdanig klein 

geacht, dat discussies over risico's sporadisch plaatsvinden. Dit geldt meer voor kleine 

dan voor grote gemeenten. 
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G e m e e n t e l i j k  r i s i c o b e l e i d  

D e  betrokkenheid van het bestuur dient tot uitdrukking te komen in de mate waarin en 

de wijze waarop mogelijkheden ter  reductie van risico's worden geanalyseerd en omgezet 

in beleid. 

Van een integraal veiligheidsbeleid ten aanzien van risico's li jkt, althans in termen van 

onderlinge samenwerking, slechts in beperkte mate sprake . Lang niet alle gemeenten stel

len een veiligheidsnota op. In  minder dan de helft van de gemeenten die wel een gemeen

telijke veiligheidsnota hebben opgesteld wordt aandacht besteed aan risicobeheersing. 

Het gemeentelijk risicobeleid bestaat daarnaast voor een belangrijk deel uit het ontwikke

len van rampenplannen en rampbestrijdingsplannen. Alle gemeenten beschikken, ingevol

ge de Rampenwet, over een rampenplan. De kwaliteit van de rampenplannen li jkt voor 

verbetering vatbaar: zo zijn eenmaal vastgestelde rampenplannen in bijna de helft van de 

gemeenten nooit geactualiseerd; en heeft meer dan de helft van de rampenplannen een 

globaal karakter. 

In de meeste regio's hebben de burgemeesters afspraken gemaakt (in de vorm van conve

nanten) hoe, in het geval van rampen die gemeentegrenzen overschrijden, eenheid van 

beleid gerealiseerd kan worden . 

R i s i c o r e d u c e r e n d e  m a a t r e g e l e n  

Plannen bieden nog geen garantie voor daadwerkelijke activiteiten ter reductie/beheersing 

van risico's.  Enkele onderzoeksresultaten doen het vermoeden rijzen dat rampen- en 

rampbestrijdingsplannen tot op zekere hoogte een 'papieren' functie vervullen.  

Er wordt weinig met rampenplannen geoefend. 

Er wordt te weinig gedaan met gemaakte plannen ter voorbereiding van rampen. 

Volgens bijna alle burgemeesters blijven er bij de brandweer op het gebied van pro

actie, preventie en nazorg taken liggen. 

Ambtenaren die belast worden met  het  onderwerp risicobeheersing beschikken over 

onvoldoende tijd en hebben weinig gewicht binnen de eigen organisatie. 

Voorbeelden van risicoreducerende maatregelen die in verband staan met het openbaar 

bestuur op lokaal niveau zijn :  het gebruik van het gebruikvergunningenstelsel brandveilig

heid (door 64 % van de gemeenten) , het aanschrijven van eigenaren/gebruikers van 

woningen en andere gebouwen met betrekking tot het treffen van voorzieningen ter 

bevordering van de brandveiligheid (door ongeveer 50 % van de gemeenten) , risico

reductie door middel van voorlichting. 



C o n c l u s i e s  

Met inachtname van het gegeven dat in dit onderdeel niet is ingegaan op de wijze waarop 

bestuurders in  de ruimtelijke ordening en in de vergunningverlening met risico's omgaan, 

concludeert het onderzoek op basis van het - beperkte - beschikbare materiaal het volgen

de: 

op veel verschillende manieren vinden inventarisaties van objectieve risico's plaats. De 

gegevens hebben echter een sterk gefragmenteerd karakter. Bovendien is het materiaal 

slecht toeganke lijk voor relatieve leken. 

het kennisniveau van het bestuur ten aanzien van risicovolle objecten laat te wensen 

over. Bestuurders kennen geen prioriteit toe aan het bestuderen van bestaande bron

nen. Daarnaast geven zij aan dat de toegankelijkheid van bestaande informatie te wen

sen over laat en dat veel beschikbare informatie voor de situatie in hun gemeente niet 

relevant is. Verder kan nog opgemerkt worden dat er veelal niet in wordt gegaan op 

preventieve maatregelen, maar dat de aandacht v a n  het bestuur zich vaak beperkt tot 

activiteiten die direct op de rampenbestrijding betrekking hebben. 

voor bestuurders heeft het vormen van beleid en het treffen van maatregelen ter 

reductie van risico's geen prioriteit. Risicobeheersende maatregelen worden in een 

aantal gevallen beschouwd als een technische aangelegenheid; risico's vormen - met 

name in kleine gemeenten - gezien hun beperkte omvang een non-issue; risico's met 

een kleine kans en/of beperkte gevolgen worden in de regel geaccepteerd. 

het (gemeente-)bestuur ontwikkelt op verschil lende manieren beleid ter reductie van 

risico's. De (verplichte) gemeentelijke rampenplannen, de rampbestrijdingsplannen en 

de passages over risicobeheersing in de integrale veil igheidsrapportages zijn in dat ver

band illustratief. Bij de kwaliteit van deze plannen kunnen echter kanttekeningen 

geplaatst worden. 

het risicobeleid van gemeenten heeft tot op zekere hoogte een papieren karakter: de 

rampen- en rampbestrijdingsplannen liggen er wel, maar zi j  worden zelden getoetst. 

Eenmaal gemaakte plannen worden niet vaak aangepast aan nieuwe omstandigheden. 

De bestrijding/beheersing van risico's leeft niet erg bij het bestuur. Er ontbreekt een 

. drive' om op papier gezette maatregelen om te zetten in activiteiten. 

De conclusie lijkt gerechtvaardigd dat er ten aanzien van het risicobewustzijn van het 

bestuur verbeteringen mogelijk en ook wenselijk zijn .  

O o k  i s  duidelijk geworden dat e r  een behoefte bestaat a a n  e e n  systematische, periodieke 

inventarisatie van het risicobewustzi jn van bestuurders in Nederland. Het ministerie van 

Binnenlandse Zaken is voornemens om een dergelijk onderzoek te laten verrichten, o m  de 

resultaten daarvan te verwerken in komende integrale veiligheidsrapportages. 
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