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Inleiding:
Ongelijk in de stad en het
strafrecht

Vanuit jarenlang en wereldwijd onderzoek is bekend dat de manier waarop
strafrechtsystemen werken — van politie tot reclassering — ongelijkheid in de
samenleving in stand kan houden of zelfs kan vergroten.! Het gaat daarbij niet
alleen om etnisch profileren aan de ‘voorkant’, maar bijvoorbeeld ook om de
manier waarop een strafblad jarenlang doorwerkt in de kansen die iemand al dan
niet meer krijgt. Onbedoeld hebben strafrechtelijke interventies daarom vaak een
negatieve impact op meerdere sociale domeinen en over verschillende levensfasen
heen.’ Hierdoor ontstaat een vicieuze cirkel van ongelijkheid en criminaliteit.

Deze samenhang is al zeker sinds de jaren zestig door meerdere criminologen
bevestigd en toont zich onder andere in de sterke relatie tussen armoede en
criminaliteit.* Dit is problematisch want in steden zoals Amsterdam is de kloof
tussen arm en rijk aan het toenemen. Terwijl de stad steeds duurder wordt om in
te wonen, zit zo'n 19,4% van de Amsterdamse huishoudens op de grens van het
sociaal minimum.® Armoede concentreert zich hierbij in steden en daarbij in
wijken met meer sociale huurwoningen.® Onder deze huishoudens bevinden zich
naar verhouding meer gezinnen met een migratieachtergrond. Sociaaleconomische
ongelijkheid versterkt hiermee etnische ongelijkheid: waar slechts 3,3% van de
Nederlanders zonder migratieachtergrond een zogeheten armoederisico loopt, ligt
dit op 7,7% van de mensen met een “‘Westerse’ en maar liefst 15,4% van de mensen
met een ‘niet-Westerse’ migratieachtergrond.” Dat wil zeggen dat de kans dat

1 Zie o.a. Bugnon, 2021; Goffman, 2014; Jeursen, 2021; Wacquant, 2001; Weegels, 2018; Weegels
etal., 2020.

2Voor Nederland, zie bijvoorbeeld Cankaya & Mepschen, 2019; Cankaya 2020; Mutsaers, 2014.
3Bing et al. 2022; Goffman, 1961; Leverentz, 2022; Nigugliwalhout, 2021; Pager, 2003.

4Zie o.a. Carlen, 1988; Foote Whyte, 1943; Ga@ssi & Velazquez Guadarrama, 2021; Hallsten

et al. 2013. Deze relatie is echter niet vanzelfsprekend: hij hangt ook erg samen met de focus van
criminaliteitsbestrijding. lddecennia ligt de nadruk op de bestrijding van criminaliteit onder
gemarginaliseerde groepen in plaats van bijvoorbeeld op witteboordencriminaliteit, hetgeen een
impact heeft op de manier waarop criminaliteit maatschappelijk en wetenschappelijk begrepen
wordt en ongelijkheid via criminaliteitsbestrijding in stand gehouden wordt (zie bijvoorbeeld

Heimer, 2019; Reynolds, 1995; Scott & Wright, 2010).

5Sinds 2011 voor het eerst een stijging t.0.v. voorgaande jaren, mede vanwege de impact van de
coronacrisigziehttps://onderzoek.amsterdam.nl/publicatie/armoedemoni2022).

Volgens het Sociaal en Cultureel Planbureau, op basis van cijfers van 2017 (zie
https://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/wamionende-armenin-nederland}.

" Idem (ziehttps://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/armenet-en-zonder

migratieachtergrondl ® hy RSNJ SSy WYAIANF GASIF OKGSNANRBYRQ g2
persoon ofwel tenminste één van zijn/haar ouders niet in Nederland geboren is. In navolging van
Gloria Wekker (2019) plaatsen wij de aanduidingen van migratieachtergrond en natienateit
gehanteerd door het CBS expres tussen aanhalingstekens, omdat deze aanduidingen vaak niet of



https://onderzoek.amsterdam.nl/publicatie/armoedemonitor-2022
https://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/waar-wonen-de-armen-in-nederland/
https://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/armen-met-en-zonder-migratieachtergrond/
https://digitaal.scp.nl/armoedeinkaart2019/armen-met-en-zonder-migratieachtergrond/

iemand met een migratieachtergrond armoede zal ervaren (vele) malen hoger ligt.
Vooral in de grote steden is deze samenhang tussen sociaaleconomische en
etnische ongelijkheid tekenend.

Het strafrechtsysteem speelt in op deze cumulatie van ongelijkheid door de racia/
bias die in het systeem voorkomt.® Dit ligt ten grondslag aan de on/bedoelde
productie van institutioneel racisme. In 2018 kaartte diepgaand onderzoek aan dat,
voor eenzelfde vergrijp, jongeren met een migratieachtergrond gemiddeld een 5,6
keer zo grote kans lopen als verdachte te worden aangemerkt dan hun
leeftijdsgenoten zonder migratieachtergrond. Voor Marokkaans-Nederlandse
jongeren is deze kans zelfs 8,4 keer zo groot.” Datzelfde jaar wees nog een
onderzoek uit dat Antilliaans-Nederlandse jongeren een 10 keer zo grote kans
lopen om opgepakt te worden en in de ce/ te belanden dan hun leeftijdsgenoten
zonder migratieachtergrond en Marokkaans-Nederlandse jongeren een 12 keer zo
grote kans.!”? In de cijfers over de samenstelling van de Nederlandse
gevangenispopulatie is dan ook een sterke oververtegenwoordiging van jongeren
met een ‘niet-Westerse migratieachtergrond’ terug te zien (zie Figuur 1). Overigens
valt op meer domeinen een oververtegenwoordiging op: zo is meer dan 90% van
de mensen in de gevangenis man en kampt een groot deel van de
gevangenispopulatie met een licht verstandelijke beperking of
verslavingsproblematiek."

Achtergrond Gevangenissen [2021] Maatschappij [2022]

‘Nederlands’ 33,2% 72,7%
‘Migratieachtergrond’ 66,2% 27,3%
‘niet-Westerse migratieachtergrond’ 46,2% 14,8%
Marokkaans 12.4%
Turks 52%
Surinaams 7.5%
Antilliaans 7%
‘Westerse migratieachtergrond’ 20% 11,5%
Nationaliteit onbekend 0,6% -

Figuur 1. Demografische opmaak Nederlandse gevangenispopulatie naar nationaliteit en
migratieachtergrond. Gegevens: CBS."?

niet geheel overeenkomen met de aanduidingen die mensen zelf gebruiken om zich te

identificeren.

8 Leerkes & Bezemer, 2018.

®Bezemer & Leerkes, 2021.

10Boon et al., 2018. Ter vergelijking, in de Verenigde Staten, waar veel aandacht is geweest voor de
werking varracial biaeen wegens de lange tijd grote toename van de gevangenispopulatie veel
onderzoek is gedaan naar etnische ongelijkheid in de wer&mbet strafrechtsysteem, is dit voor

Afrol YSNA 1 ySy GSy 2LI AOKGS @Iy 6AGGES ! YSNALLFYSY
Sentencing Project, 2018).

11 Zie:https://iwww.dji.nl/overdji/documenten/publicaties/2023/05/30/infographic

gevangeniswezen

12|n navolging van Wekker (2016), plaatsen wij de aanduidingen van culturele achtergrond van het
CBS tussen aanhalingstekens, omdat zij doorgaaredidentificatie, kleur en etniciteit van

personen (zoals zwarte Nexdanders, witte Antillianen, etc.) verbergen. Met andere woorden,
nationale herkomst categorieén impliceren kleur, maar doen zich voor als kleurenblind.



https://www.dji.nl/over-dji/documenten/publicaties/2023/05/30/infographic-gevangeniswezen
https://www.dji.nl/over-dji/documenten/publicaties/2023/05/30/infographic-gevangeniswezen

Hoewel sociaaleconomische en etnische ongelijkheid dus versterkt worden door de
manier waarop criminaliteitsbestrijding en het strafrechtsysteem worden ingericht
en uitgevoerd, blijft aandacht voor ongelijkheid binnen de strafrechttoepassing nog
te veel verborgen.”” Het Nederlandse strafrechtsysteem kent hiernaast een liberaal
en individualistisch karakter, waarbij de focus ligt op de eigen verantwoordelijk-
heid van het individu in plaats van een gemeenschappelijke verantwoordelijkheid
voor een rechtvaardige samenleving.'* Voorts speelt mee dat de wet in principe
wordt gezien als een ‘objectief en neutraal’ instrument.”® Hiermee blijven de
maatschappelijke en strafrechtelijke processen die ongelijkheid versterken
doorgaans onbesproken. Er is op dit moment toenemende aandacht, bijvoorbeeld
binnen het OM en de Rechtspraak, om deze processen in kaart te brengen en tegen
te gaan.

Doel en benadering van het onderzoek

Door beide invalshoeken - stedelijk en strafrechtelijk — te combineren, willen we
met dit onderzoek inzicht krijgen in de manieren waarop verschillende vormen van
ongelijkheid voor jongvolwassen Amsterdammers, die met justitie in aanraking
komen, tot uiting komen en opstapelen (cumuleren) over levensfasen en sociale
domeinen heen. Met andere woorden: hoe ongelijkheid in het ene domein
(veiligheid), structurele ongelijkheidheden in andere domeinen (werk, onderwijs,
huisvesting) versterkt en andersom. Met dit onderzoek proberen wij daarom, met
een focus op de bestrijding van ongelijkheid, te begrijpen %oe ket strafrechtsysteem
zich tot stedelijke ongelijkheid in Amsterdam verhoudt.

Dit project is uitgevoerd met de steun van het Amsterdamse Kenniscentrum
Ongelijkheid (KCO). Het KCO “heeft tot doel nieuwe, aanhoudende of groeiende
vormen van ongelijkheid in de Metropoolregio Amsterdam — en in het bijzonder de
cumulatie van ongelijkheid binnen en over levensdomeinen en levensfasen heen -
te beschrijven en te verklaren, en door middel van onderzoek bij te dragen aan de
(door)ontwikkeling van praktijken die ongelijkheid kunnen voorkomen of
tegengaan.”

Het Kenniscentrum Ongelijkheid definieert ongelijkheid als “een door het systeem,
de omgeving of instituties gevormd verschil in mogelijkheden om volwaardig - dat
wil zeggen: volgens de capaciteiten die men heeft - te participeren in de
samenleving, en tot het gebruiken van voorzieningen die een volwaardige
participatie kunnen bevorderen.”” De systemen binnen onze samenleving
herbergen structurele ongelijkheden, die leiden tot verschillende startpunten en
perspectief in sociale positie. Vanuit deze benadering ligt de nadruk in dit
onderzoek dan ook vooral op het bevragen van de systemen en kaders die

13 eerkes & Bezemer, 2018.

1 Daems et al., 2023.

15 Rawls, 1999.

16 https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/over/

17 https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/over/watordt-bedoeldmet-ongelijkheid/



https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/over/
https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/over/wat-wordt-bedoeld-met-ongelijkheid/

ongelijkheden in stand houden en niet zozeer op individuele ervaringen. Naast een
systeemgericht perspectief, onderzoeken wij ongelijkheid ook vanuit een
intersectionele benadering."®

Een intersectionele benadering gaat ervanuit dat sociale posities en
levenservaringen vanuit verschillende, overlappende machtsstructuren
(intersecties) worden opgebouwd, waardoor het onmogelijk is om een individu en
de interpretatie van zijn/haar gedrag volledig buiten het sociale kader te plaatsen.
Met systeemkritiek of -verandering als doel, wordt holistisch naar de ervaringen
van mensen binnen systemen gekeken in plaats van te pogen statistisch relevante,
individuele eigenschappen te isoleren. Het veranderen of aanpakken van
individuele eigenschappen kan namelijk niet op zichzelf tot systeemverandering
leiden (iemand kan bijvoorbeeld niet van gender wisselen, om daardoor minder
kans te lopen op huiselijk geweld; of van etniciteit, om minder kans te lopen op
detentie).”” De ontwikkeling van (on)gelijkheid hangt dus altijd samen met sociale
normen en ideeén binnen deze machtsstructuren rondom bijvoorbeeld gender, klasse,
etniciteit/huidskleur, leeftijd en capaciteit (zoals psychische gesteldheid en IQ) -
waaraan binnen de machtsstructuren betekenis en (hogere of lagere) waarde
gegeven wordt.

Scope van het onderzoek

Om ongelijkheden in de wisselwerking tussen de stad en het strafrechtsysteem te
onderzoeken, richtten wij ons zowel op het systeem zelf als op de professionals en
jongvolwassenen die zich binnen het systeem bewegen. Vanuit een
systeemgerichte, intersectionele benadering is het namelijk van belang niet alleen
te kijken naar de mensen die het systeem “ondervinden” (in dit geval,
jongvolwassenen die in aanraking met justitie zijn gekomen), maar juist ook “naar
boven en zijwaarts” te kijken, naar de manier waarop het systeem ingericht is:
naar de normatieve kaders en paradigma’s die het hanteert en de professionals die
het systeem “operabel” maken.?’ Hiertoe identificeerden wij praktijken,
instellingen en organisaties die deel uitmaken van (de werking van) het
strafrechtsysteem in Amsterdam. Daarnaast richtten wij ons op jongvolwassen
Amsterdammers van 18 tot 30 jaar, omdat deze levensfase cruciaal is voor het
verwerven van een positie in de maatschappij.

Jongvolwassenen maken zich los van hun ouders op weg naar zelfstandigheid. Ze
bevinden zich in verschillende transitieprocessen waarbinnen de lijnen voor de
toekomst op cruciale levensdomeinen, zoals werk, huisvesting en sociale relaties,
worden uitgezet.” Tegelijkertijd, hoewel vrijwel overal ter wereld het 18

18 Intersectionaliteit is sinds haar avikkeling door de zwarte, Amerikaanse feministe Kimberlé
Crenshaw (1989) een baanbrekende benadering van systemen van onderdrukking en
identiteitservaring geweest, vooral in relatie tot ongelijkheighwis het recht. Zie ook Matsuda,
1997; Leverentz, 22.

19 Met detentie wordt in dit rapport zowel hechtenis voor als na inhoudelijke afhandeling van de

strafzaak bedoeld.
20 Bjjv. Gilber & Sklair, 2018.
21 Hauspie et al., 2010.



levensjaar de overgang naar de volwassenheid markeert, is het menselijk brein
dan nog volop in ontwikkeling.? Jongvolwassenen lijken wat betreft hun
impulscontrole, beoordelingsvermogen, beinvloedbaarheid en vormbaarheid meer
op minderjarigen dan op volwassenen,” terwijl over het algemeen hulpbronnen
voor jongeren tot het 18 levensjaar beschikbaar zijn. Dit maakt deze levensfase
een tijd van mogelijkheden, maar ook kwetsbaarheid. Al helemaal als de periode
van jongvolwassenheid reeds werd voorgegaan door een opstapeling van sociale
ongelijkheid, bijvoorbeeld door een periode in jeugddetentie, of het opgroeien in
een ‘gestigmatiseerde’ omgeving. Hiermee is niet alleen het risico dat een
jongvolwassene in de criminaliteit belandt en persisteert groot — in deze levensfase
liggen de recidivecijfers het hoogst?* — maar ook dat de jongvolwassene terecht
komt in een neerwaartse spiraal van toenemende marginalisering.

Van het totale aantal geregistreerde mensen die verdacht worden van het plegen
van criminaliteit is bijna een kwart (22%) tussen de 18 en 25 jaar (CBS, 2020). De
kans om verdacht te worden van een matig tot ernstig crimineel feit is daarmee
onder jongvolwassenen anderhalf maal zo groot als onder jongeren onder de 18
jaar en volwassenen.” Interessant is dat in Nederland, sinds de invoering van het
adolescentenstrafrecht (ASR) in 2014, jongvolwassenen tussen de 16 en 23 jaar
zowel berecht kunnen worden volgens het jeugdstrafrecht als het reguliere
strafrecht. Bij de afweging tot ASR spelen biologische, psychologische en sociaal-
culturele factoren en ideeén mee in de constructie van wie en wat voor gedrag nog
als ‘jeugdig’ of juist als ‘volwassen’ begrepen dient te worden (waar we in
hoofdstuk 2 van dit rapport uitgebreid op terugkomen). Dit maakt dat deze
subgroep tussen verschillende systemen laveert, athankelijk van de manier
waarop hun kwetsbaarheid en/of volwassenheid begrepen wordt.*
Jongvolwassenen tussen de 18 en 30 jaar kunnen dus op verschillende manieren
door zorg- en veiligheidsinstellingen benaderd en behandeld worden, waarbij zij
niet zelden net tussen wal en schip belanden. Hoewel er de laatste jaren meer
aandacht gaat naar deze leeftijdsgroep, lijkt zowel het begrip van deze specifieke
levensfase als het hulpaanbod binnen en buiten het strafrechtsysteem nog
ontoereikend.” Vandaar dat dit onderzoek zich juist op deze groep richtte.

Onderzoeksmethoden

Om de institutionele benadering van jongvolwassenen die in aanraking met justitie
zijn gekomen te begrijpen, hebben we eerst beleidsdocumenten op het gebied van
criminaliteitsbestrijding, preventie en terugkeer in Amsterdam verzameld en
geanalyseerd. Vervolgens hebben we tussen maart 2022 en mei 2023 verschillende
mensen binnen en buiten de Amsterdamse strafrechtketen geinterviewd. We
vulden onze eigen onderzoeksresultaten tevens aan met de resultaten van andere
onderzoeken, waarnaar we regelmatig in de tekst of voetnoten verwijzen. Zie

220ns brein is pas volledig ontwikkeld rond hét®2&vensjaar (Caulum, 2007).
23 Loeber & Farrington, 2012.

24 CBS.

2% Van der Laan et al., 2015.

%6 Harder, Zijlstra & Beltman, 2023.

2"Harder, Zijlstra & Beltman, 2023.



Bijlage I voor een overzicht van de geanalyseerde beleidsstukken, afgenomen
interviews en focusgroepen.

Van rechters tot regisseurs, organisaties aan de basis tot stadsdeel codrdinatoren,
toezichthouders tot jongvolwassenen — allemaal vroegen wij hen te reflecteren op
hun ervaringen met stedelijke ongelijkheid en strafrechtelijke interventies binnen
hun werkdomein en/of levens. Wat is hun visie op het systeem en wat is hun rol
erin? Waar lopen zaken spaak en waar zien ze ruimte voor verandering? In plaats
van individuele casussen en incidenten, legden we de nadruk op het begrijpen van
de structuren, systemen en processen waarin deze worden behandeld. Daarnaast
organiseerden we focusgroepen en nodigden we iedereen uit met ons mee te
denken over de volgende vraag:

Hoe zou het ‘strafrecht’ eruit zien als
de bestrijding van ongelijkheid
centraal zou staan?

Dit is en blijft een open vraag. Niet een vraag om een eenduidig antwoord op te
vinden, maar een vraag die uitnodigt tot omdenken. En daarmee een vraag waarop
we gezamenlijk een antwoord moeten bouwen. Wij hopen dat dit rapport hiervoor
aanknopingspunten biedt, niet alleen om te begrijpen waarom systeemverandering
nodig blijft, maar ook om taal en instrumenten aan te rijken die daartoe kunnen
leiden.

De opzet van dit rapport

Wij beogen met dit rapport inzicht te bieden in de wisselwerking tussen strafrecht
en stedelijke ongelijkheid. Hierbij beschrijven we zowel vanuit welke paradigma’s
strafrechtelijke interventies in de stad uitgevoerd worden, als hoe betrokkenen
tegen ongelijkheid aankijken. In het eerste hoofdstuk staat het huidige
gemeentelijke beleid rondom criminaliteitsbestrijding centraal. In het tweede
hoofdstuk kijken we naar de manier waarop de strafrechtketen in de stad aan- en
afwezig is. In het derde hoofdstuk gaan we in op hoe in de strafrechtketen een
beeld wordt gevormd over ‘de persoon van de verdachte’ en houden we de
constructie en interpretatie van jeugdigheid in het strafrechtproces tegen het licht.
In het laatste hoofdstuk gaan we dieper in op de onderliggende paradigma’s en



belichten we de verschillende manieren waarop professionals in de werkpraktijk
ongelijkheden proberen te overbruggen (bridging practices) om aansluiting te
vinden op de doelgroep. In de conclusie leggen we de bevindingen naast elkaar en
maken we concrete aanbevelingen om van aandacht voor ongelijkheid tot
systeemverandering te komen. Dit laatste hoofdstuk kan tevens als een
samenvatting van de inhoud van dit rapport worden gelezen.



1. Criminaliteitsbeleid en
ongelijkheid

In dit hoofdstuk beschrijven we eerst beknopt de paradigma’s die ten grondslag
liggen aan het gemeentelijke beleid rondom criminaliteitsbestrijding. Vervolgens
gaan we in op de speerpunten en uitgangspunten in het beleid rondom
criminaliteitsbestrijding, waar het strafrecht een duidelijke interactie met de stad
heeft. Veiligheid en zorg trekken hierbij samen op. We gaan tevens in op hoe de
gemeente in dit beleid omgaat met stedelijke- en etnische ongelijkheid — en op de
ervaringen van jongvolwassenen hiermee. We sluiten af met een reflectie op
aanknopingspunten voor doorontwikkeling van beleid.

De paradigma’s ten grondslag aan het beleid:
Welzijn en activering

Twee belangrijke organisatorische paradigma’s liggen ten grondslag aan het
Amsterdamse beleid op het gebied van criminaliteitsbestrijding en het bredere
Nederlandse strafrechtsysteem: het welvaartsparadigma en het neoliberale
paradigma.” Binnen het welvaartsparadigma is een prominente rol weggelegd
voor de overheid als hoeder van de samenleving. De overheid solidariseert zich
hierbij met de ‘zwakkeren van de samenleving’ en probeert hen middels sociaal
beleid te helpen. Beleid dat hieruit voortvloeit bevat vaak gelijkheid als
uitgangspunt. Niet alleen in de vorm van het garanderen van gelijke kansen, maar
ook in de vorm van het actief verstrekken van extra kansen en handvatten voor
mensen die een ongelijkere startpositie hebben. Ondanks dat dit goedbedoeld
ingestoken is, werkt veel van dit beleid in de uitvoering vaak paternalistisch: er
wordt amper aan de ‘zwakkere’ zelf gevraagd wat die wil. In plaats daarvan wordt
dit door de overheid ingevuld.”® Het achterliggende, normatieve idee is dat de
overheid beter weet hoe iemand zijn leven zou moeten inrichten om op ‘gelijke voet
te participeren en op die manier aan de sociale normen te voldoen.

’

Neoliberaal beleid legt daarentegen de nadruk op individuele
verantwoordelijkheid. De overheid moet hierbij zo klein mogelijk blijven en het
individu zo min mogelijk in de weg staan. Mensen die geen eigen
verantwoordelijkheid kunnen of willen nemen, moeten ‘geactiveerd’ worden (dit
heet ook wel het activeringsprincipe).*® Daarbij moeten ze, om hulp van de
overheid te ontvangen, laten zien dat ze verantwoordelijkheid wi//en nemen en
gemotiveerd zijn hun ‘leven op de rails’ te krijgen. Doen ze dat niet, dan mogen ze
geen aanspraak maken op de selectieve sociale programma’s die de overheid, vaak

2 Franke, 1990; Schneider, 2023. Institutioneel sociologe Géraldine Bugnon beschrijft in haar boek
Governing through FreedoinH nH n 0 KIF I NFA2Yy K2S OSNBOKAtf SYRS
tot verschillende ervaringen en uitkomsten binnen het Braniia strafrechtsysteem.

2Vvan den Berg, 2016; Van den Berg & Duyvendak, 2012.

30 Qudenampsen, 2022; Schneider, 2023; Whitworth, 2016.



via aanbestedingen gedecentraliseerd, aanbiedt. Ook onder dit paradigma worden
de spelregels dus grotendeels door de overheid bepaald en vindt er geen wezenlijk
gesprek plaats tussen de (neoliberale) overheid en de burger die ‘geactiveerd’ of
‘gemotiveerd’ moet worden. In de afgelopen twintig jaar is het neoliberale
paradigma door de overheid op meerdere domeinen omarmd, waaronder het
sociale domein.

In het Amsterdamse, participatie-gerichte beleid zijn elementen van beide
paradigma’s terug te vinden en zelfs met elkaar verweven. Zo maakt de stad zich
sterk voor haar kwetsbare burgers, mits deze actief participeren of motivatie tonen
om mee te doen en geen crimineel gedrag vertonen. Deze participatie en
uitdrukking van motivatie moet dus op specifieke, normatieve manieren gebeuren,
zodat het “gelezen” kan worden als participatie of motivatie door de betreffende
instanties. Het sociale, zorg- en veiligheidsdomein worden bij uitstek door deze
paradigma’s bepaald.

Speerpunten in het gemeentelijk beleid

De gemeente Amsterdam heeft de laatste jaren flink geinvesteerd in de aanpak van
(jeugd)criminaliteit. Zo is er in 2012 een Top600 gekomen - later uitgebreid met
een Top400 — om mensen die veelvuldig in aanraking met justitie komen intensief
te begeleiden.” Het Actiecentrum Veiligheid en Zorg (AcVZ) is sinds 2015
vaandeldrager van de Top600 aanpak.’ Volgens gegevens van het AcVZ ligt de
gemiddelde leeftijd van personen in de Top600 al jaren tussen de 25 en 28 jaar en
is 99% van het mannelijke geslacht.”® De Top400 bestaat uit de jongere broertjes,
zusjes en kinderen van personen in de Top600 en biedt “integrale
persoonsgerichte regie voor jongeren van 12 tot 23 jaar.”* Dit beleid is
toonaangevend voor de benadering van onze jongvolwassen doelgroep.
Oorspronkelijk was de Top600 bedoeld voor veelplegers van zogeheten High
Impact Crimes (HIC-delicten), zoals straatroven, overvallen, moord en doodslag.
Eind 2018 zijn de criteria voor toelating tot de lijst uitgebreid met drugs- en
geweldsdelicten (DG-delicten), vooral vanwege de toename van dergelijke delicten
onder jongeren in de hoofdstad.®

De aanpak van minderjarigen en jongvolwassenen op de Top600 en 400 lijsten,
die door hun herhaalde participatie in HIC en/of DG-delicten gerekend worden tot
de ‘harde kern’ van de Amsterdamse (jeugd)criminaliteit, wordt gekenmerkt door
een combinatie van straffen en zorgen. De insteek op zorg (naast straf) is dat aan

MPaSi T2NB IFy3aSLI 14y ¢ASy 2FFN9¢2LInnQs DSYSS
32 De aanpak wordt gedragen door 14 kernpartnbestaande uit de Gemeente Amsterdam

(directies Openbare Orde en Veiligheid, OOV; Onderwijs, Jeugd en Zorg, OJZ; Werk, Participatie en
Inkomen, WPI; de GGD en de stadsdelen), de Amstellandgemeenten Amstelveen, Aalsmeer,

Diemen, OudeAmstel en Uithoorn; ét Openbaar Ministerie, de Politie, Reclassering Nederland,

Inforsa, Leger Des Heils, de Raad voor de Kinderbescherming, Jeugdbescherming en de Willem
Schikker Jeugdbescherming & Jeugdreclassering. Idem, p. 82.

% |dem, p. 12.

34|dem, p. 10.

% |dem, p. 11.
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de grondslag van hun gedrag vaak “complexe sociaaleconomische en
psychologische of gezins-gerelateerde problematiek” ligt.** Problemen thuis,
ervaring met uithuisplaatsing of (jeugd)detentie, in sommige gevallen
mishandeling; problemen op school, werk of sociale participatie; kwetsbaarheid
voor manipulatie en moeite met begrip voor bureaucratische processen door licht
verstandelijke beperkingen (LVB), niet-aangeboren hersenletsel (NAH),* of
andere psychische problemen; en geldproblemen of schulden. Door de combinatie
van verschillende van deze problemen lopen deze jongvolwassenen vaak al bij één
of meerdere hulpinstanties op het moment dat ze met justitie in aanraking komen.
Om de begeleiding door deze verschillende instanties beter op elkaar af te
stemmen en codrdineren, heeft elke “topper” een regisseur.’® Dat wil zeggen, een
professional die regie voert op de casus en werkzaam is bij één van de veertien
kernorganisaties die deel uitmaken van het Top600 convenant.* De regisseur
organiseert regelmatige bijeenkomsten met alle betrokken organisaties en de
jongvolwassene in kwestie, om ervoor te zorgen dat deze de juiste begeleiding

krijgt.

Naast de specifieke aandacht voor jonge en jongvolwassen veelplegers via de Top-
aanpalk, is er vanuit de gemeente ook specifieke aandacht voor de
drugscriminaliteit.* In het verlengde van de groeiende “ondermijning” van de
samenleving door drugs-gerelateerde georganiseerde misdaad, is er tevens
aandacht voor het “weerbaar” maken van de stad en haar bewoners.*

Uitgangspunten in het gemeentelijk beleid

Wanneer we de meest recente beleidsstukken onder de loep nemen, zijn twee
uitgangspunten opvallend. Ten eerste worden de domeinen zorg en veiligheid in de
verschillende beleidsstukken samengevoegd. Ten tweede lijken zij de
“kwetsbaarheid” van bepaalde wijken en personen te criminaliseren. Uiteraard is
zorg voor de forensische doelgroep gekoppeld aan het voorkomen van criminaliteit
of recidive. De verbintenis tussen veiligheid en zorg wordt echter problematisch
wanneer veiligheid vertaald wordt naar de inzet van strafrechtelijke interventies
als zorginterventies in de stad en de (forensische) zorgverlening steeds meer
vanuit negatieve veiligheid opereert,*” waarmee zorgverlening ‘ver-beveiligt’. Dat
wil zeggen, dat de logica van het veiligheidsdenken (in termen van een
‘risicomijdende’ insteek, ‘controle’ en ‘repressie) in de zorgverlening komt te
overheersen.®

3¢ 1dem, p. 89.

37Zie idem, p. 3@3, voor verdieping op LVB en NAH criteria en problematiek.

%8 |dem, p. 9. Voor voorbeelden van regisseurs zie-2928435, 5651, 6061.

% Lijst kernorganisaties in voetnod.3

VY5 NA SK2S1 (S 3S yGeRaditemQaxdany; 2021; DakuinSntedi \Weerbaar
Amsterdamhttps://www.amsterdam.nl/bestuuprganisatie/or@nisatie/overige/acvz/weerbaar
amsterdamdrugscriminaliteit/documentemveerbaaramsterdam/(20192023);.

“aypz SENBF NB YSyadys 6SSNDBINB 6A2]15yQz DSYSSyds
42 Nederlands Jeugdinstituut, 2017; Schuilegb&Van Steden, 2016.

43 Het Nederlands Jeugdinstituut publiceerde al enkele jaren geleden een rapport over veiligheids

RSy1S8y Ay RS WSdARI 2NHY W+SAtAIKSAR Sy NRaAO2Q


https://www.amsterdam.nl/bestuur-organisatie/organisatie/overige/acvz/weerbaar-amsterdam-drugscriminaliteit/documenten-weerbaar-amsterdam/
https://www.amsterdam.nl/bestuur-organisatie/organisatie/overige/acvz/weerbaar-amsterdam-drugscriminaliteit/documenten-weerbaar-amsterdam/

Zorg en Veiligheid

Een voorbeeld: vijf jaar na de start van de implementatie van het Top400
programma, is een kritische documentaire* en rapport* over met name de
Top400 uitgebracht, die veel opschudding teweeg brachten in de media en bij de
Gemeente.* De hoofdpunten van kritiek waren de samensmelting van zorg en
veiligheid, waarbij hulpverlening volgens het rapport wordt geinstrumentaliseerd
om bij te dragen aan vergaande surveillance van jongeren en jongvolwassenen (de
‘broertjes en zusjes-van’ de Top600).”” Omdat het hierbij vooral gaat om
preventief handelen, wordt de rechtmatigheid van deze surveillance in twijfel
getrokken.” Qok wordt er volgens de moeders in de documentaire en de
onderzoekers van het rapport teveel van ‘bovenaf’ besloten over de levens van
jongvolwassenen zonder met henzelf of hun nabije omgeving in gesprek te gaan.
Ouders voelen zich hierdoor buitengesloten en, als onderdeel van de ‘criminogene’
leefomgeving van de jongvolwassene, gecriminaliseerd.*® Op deze manier
vergroten dergelijke interventies het wantrouwen tussen burgers en gemeentelijke
instanties.*® De opschudding die de documentaire en het rapport genereerden viel
middenin onze onderzoeksperiode en maakte duidelijk hoeveel frustratie er zowel
bij jongvolwassenen en hun ouders, als bij de hulpverleners, regisseurs en
Gemeente bestaat over de manier waarop strafrechtelijke interventies zijn
ingericht en — tegen de beste bedoelingen in — ervaren kunnen worden.

Kwetsbaarheid en Weerbaarheid

Welzijn en activering zijn, net als de samensmelting van zorg en veiligheid, ook
terug te zien in de manier waarop de Gemeente de “kwetsbaarheid” van bepaalde
wijken en personen meeneemt in het criminaliteitsbeleid.” De Gemeente meet de
kwetsbaarheid van bewoners aan de hand van de zogeheten kwetsbaarheidsscore,
die kwetsbaarheid meet op het gebied van werk, inkomen, opleiding en
gezondheid.”? De kwetsbaarheid van een wijk wordt bepaald door een combinatie
van het aantal incidenten, het algemene gevoel van veiligheid, inkomens en
opleidingsniveau. Hoewel niet met de termen ‘risicowijken’ of ‘risicojongeren’
wordt gewerkt, worden combinaties van verschillende kwetsbaarheden op
individueel niveau in de context van kwetsbare wijken in de beleidstukken een

risicotaxatieh y & G NHzY Sy i Sy QanstiuétRGIRI | Yy RE WSdzaR
https://www.nji.nl/sites/default/files/2023105/Veiligheiden-risicosinschattenwat-helpt.pdf
44 Mothersdoor Nirit Peled (81 minuten). Publiek beschikbaar via
https://www.2doc.nl/documentaires/2022/11/moeders.html

BYPe 2 LN nMRB gly ODANNYS LINB@GSyilAzy aaGNIraGS3Ie Ay 1Yads
46 Zie bijvoorbeeld de inhoudelijke reactie van burgemeester Femke Halsema, tevens voorzitter van
de Stuurgroep Veiligheid en Zorg, tild.november 2022,
https://amsterdam.raadsinformatie.nl/document/12067679/1/Bestuurlijke+reactie+mediaberichte
n+Top400

47 Jansen, 2022.

“8ldem.

49 Mothers Jansen, 2022.

501dem.

w2 SSNBIFNB YSyaSys 6SSNBINBE gA21SyQo

52yoor meer over de kwetsbaarheidsscore, zie
https://onderzoek.amsterdam.nl/publicatie/factsheletvetsbarebewonersin-de-stadsdelen



https://www.nji.nl/sites/default/files/2021-05/Veiligheid-en-risicos-inschatten-wat-helpt.pdf
https://www.2doc.nl/documentaires/2022/11/moeders.html
https://amsterdam.raadsinformatie.nl/document/12067679/1/Bestuurlijke+reactie+mediaberichten+Top400
https://amsterdam.raadsinformatie.nl/document/12067679/1/Bestuurlijke+reactie+mediaberichten+Top400
https://onderzoek.amsterdam.nl/publicatie/factsheet-kwetsbare-bewoners-in-de-stadsdelen
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“voedingsbodem voor criminaliteit”® genoemd, waar sprake is van een

“criminogene kwetsbaarheid”.>* Aldus de beleidsstukken, groeien er in bepaalde
(kwetsbare) wijken, bepaalde (kwetsbare) jongeren op, die door deze kwetsbare
positie makkelijker ten prooi vallen aan “de verleidingskracht van drugshandel”.®

In de wijken Zuid-Oost en Nieuw-West wordt het meest ingezet op
zorginterventies om de genoemde kwetsbaarheid te verminderen. Maar omdat
kwetsbaarheid ook een verhoogde kans op criminaliteit betekent, schuilt hierin
een risico dat dit zich ook vertaalt naar het beheersen van veiligheidsrisico’s via
zorginterventies. Door de extra inzet van zorg- en veiligheidsactoren (van
bovenaf), komen de mensen en gebeurtenissen in deze wijken onder een
vergrootglas te liggen. Hoewel dit vaak vanuit een goedbedoelde poging gebeurt om
betere aansluiting te vinden op de onderliggende zorgvragen die spelen, kan dit
leiden tot de ver-beveiliging van kwetsbare wijken (hogere politie inzet,
repressiever beleid omtrent ‘hangen’ op straat, etc.).

Als oplossing voor de kwetsbaarheid vis-a-vis criminaliteit van ‘bepaalde groepen’
in ‘bepaalde wijken’ wordt in de beleidsstukken “weerbaarheid” aangevoerd. Het
“weerbaar maken” van de wijk wordt echter vooral vertaald naar
criminaliteitsbestrijding. De maatregelen richten zich namelijk allemaal op
“beginnende criminelen, op personen die (ook indirect) actief zijn in en
meewerken aan drugshandel of daaraan gelieerde activiteiten, die (dreigen) af (te)
glijden of die doorgroeien in het criminele drugsmilieu.”® Zo zijn de maatregelen
onderverdeeld in:

1) Top600 met antecedenten drugs en geweld:;
2) Doorgroeiers;

3) FEervolle uitweg bieden;

4) Rol van vrouwen en meisjes;

5) Straatdealers; en

6) Doorbreken criminaliteit tijdens detentie.””

Het weerbaar maken van een wijk vertaalt zich dus in strafrechtelijke interventies,
via de aanpak van (beginnende) criminaliteit. Ondanks dat kwetsbaarheid
duidelijk een structureel component heeft, valt het op dat ongelijkheid noch
gelijkheid genoemd worden als uitgangspunten voor het “weerbaar maken” van
deze kwetsbare wijken en personen.”® Systematische ongelijkheden worden
hiermee omgezet in (criminele) kwetsbaarheden, die op persoonlijk of wijk-
gerelateerd niveau, in plaats van als maatschappelijke of politieke problemen

B2 SSNBFNB YSyaSys:r gSSNBINB gA21SyQ: Ll co

S41dem, p. 12.

%51dem, p. 5.

56 1dem, p. 10.

571dem, p. 710.
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aangepakt moeten worden. Een systeemgericht perspectief ontbreekt daarmee,
omdat de systemen die de kwetsbaarheden in stand houden niet benoemd worden.

Kleurenblinde vlekken: Tussen
sociaaleconomische en etnische ongelijkheid

In beleidstukken wordt met name gekeken naar de kwetsbaarheid van individuen
en “bepaalde groepen” ten opzichte van criminaliteit. De kans op arrestatie, hoe
vervolgens over een jongvolwassene beslist wordt in het strafrechtsysteem, en het
verloop in iemands leven hierna hangen allemaal samen met de manier waarop
verschillende structurele individuele factoren, zoals leeftijd, gender en etniciteit, in
de systemische context worden gezien en hoe ernaar wordt gehandeld* Een
systeemgericht perspectief wordt echter niet meegenomen in het gemeentelijke
beleid. Ook wordt er niet gesproken over de manier waarop er naar huidskleur,
culturele identiteit en nationaliteit of achtergrond gehandeld wordt door
ketenpartners en gemeentelijke instanties.

Inherent wordt hier wel naar gehandeld. Zo blijkt uit onderzoek dat de nadruk op
‘overlast gevend’ gedrag in de handhaving vanuit de gemeente, etnisch profileren
in de hand werkt. Dit zorgt voor zogeheten disproportionate minority contact.*®® Dat
wil zeggen dat jongeren van kleur (ook zonder een strafbaar feit te hebben
gepleegd) al vaker in beeld zullen zijn en daardoor vaker in aanraking zullen
komen met politie en justitie.®” Wat zich uiteindelijk ook vertaalt naar de over-
representatie van mensen met een migratieachtergrond in het gevangenissysteem.

Het valt tevens op dat de stadsdelen Nieuw-West en Zuidoost — twee stadsdelen
met een expliciete relatie tot migratie — meermaals worden genoemd zonder dat er
op enig moment ruimte is voor de ontstaansgeschiedenis van deze wijken, waar
migratie een integraal deel van uitmaakt.®” Sterker nog, de woorden “migratie” of
“etniciteit” komen op geen enkel moment in de beleidsstukken voor.®® Dit wordt
ook wel “kleurenblind beleid” genoemd, omdat het zegt neutraal te zijn, maar zich
in de uitvoering vooral op mensen van kleur richt.

Hoewel dit vaak onbedoeld is, hangt een “neutrale” beleidstaal helaas samen met
het voortbestaan van institutioneel racisme. Bestaande ongelijkheden lijken op
deze manier namelijk aan van alles te wijten, behalve etnische/raciale
ongelijkheid.®* Kleurenblind beleid laat daarmee geen ruimte voor het tegengaan
van de discriminatie en ongelijkheid binnen de systemen waarin deze
jongvolwassenen zich moeten bewegen. Omdat er formeel geen ruimte is voor de

%9 Bezemer & Leerkes, 2021; Bugnon, 2021; Leverentz, 2022.

80 Bezemer & Leerkes, 2021; Cankaya, 2022; Control Alt Delete, 2023.

61 Bezemer & Leerkes, 2021.

52Dit heeft alles te maken met het Nederlandse migratiebeleid. Zie bijvoorbeeld
https://decorrespondent.nl/7450/nievoor-surinamersamsterdamslootcompletewijkenvoor-
niet-witte-nederlandersioor een kritische analyse

Bz SSNDHFNBE YSyaSy:r gSSNBINB sA21SyQd Ly KSi
woorden migratie, migratieachtergrond, generatie, etniciteit, zwart of bruin gebruikt.

64 Cankaya & Mepschen, 2019; Wekker, 2019.

ERS


https://decorrespondent.nl/7450/niet-voor-surinamers-amsterdam-sloot-complete-wijken-voor-niet-witte-nederlanders/
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gekleurdheid van de ervaringen van mensen van kleur, kan niet gekeken worden
naar de gekleurdheid van de witwerking van strafrechtelijke interventies in de stad.

Kwetsbare jongvolwassenen - vooral jongeren van kleur — krijgen hierdoor in de
beleidsstukken geen gezicht, maar ervaren wel een specifieke focus op zichzelf.
Terwijl de gemeente zich kleurenblind opstelt met ‘neutrale’ verwijzingen, weten
jongvolwassen die in aanraking met justitie zijn gekomen, dat met ‘kwetsbaar’ de
sociaaleconomisch achtergestelde wijken waar zij in opgegroeid zijn bedoeld
worden. Daar heeft een relatief groot deel van de bewoners een
migratieachtergrond en voelen zij — jonge, mannelijke, niet-witte jongeren — de
toezichthoudende blik van buren en autoriteiten. Dit is een gevoel waarmee ze
opgeroeid zijn:

Ik had het gevoel dat ze altijd naar me keken, dat ik onder een vergrootglas lag. Ik werd
altijd aangesproken. Dus ik keek boos naar de wereld, vanachter een muur, weet je wel,
hoodie omhoog, boos naar de mensen op straat kijken. En natuurlijk keken ze ook zo
terug. Nu snap ik dat er ook veel angst achter zit, onbegrip, maar dat kan je niet op een
jongere afschuiven.

Als ik hier [Roeterseiland Campus, red.] op de hoek zou staan met een groep vrienden,
weet ik zeker dat ze [politie] me gaan vragen wat ik hier doe. Gewoon, door hoe ik eruit
zie — de manier waarop ik me kleed, je weet toch,” Eddy® lacht terwijl hij z’n handen op
en neer beweegt, van z'n zwarte gezicht tot z n sportschoenen. “Ze zien me en ze denken,
die hoort hier niet. Even stoppen en ID vragen. En dan weet ik dat ik vragen krijg [hij
staat nog op de Top600 ljjst en onder toezicht bij Reclassering, red.]. Liever voorkomen
dan genezen, toch?

14

Voor sommige jongeren is de stad geen landschap van mogelijkheden, maar een
plek waar ze zich bewust weten van de manier waarop ze door anderen worden
gezien, wat wederzijds impact heeft op de manier waarop zij de maatschappij
ervaren. Door formeel niet in te gaan op de structurele ongelijkheden ervaren door
mensen van kleur in sociaal economisch achtergestelde wijken, werkt het beleid op
het gebied van stedelijke veiligheid, via strafrechtelijke interventies, het verdiepen
van sociaaleconomische en etnische ongelijkheden in de hand.

Bijkomende blinde viekken in de zorg

Dit is niet alleen binnen het veiligheidsdomein een probleem, maar bijvoorbeeld
ook binnen de zorg. Een groot deel van de jongeren die met justitie in aanraking
komt, kampt met een psychiatrische stoornis.®® Langdurig onderzoek uitgevoerd

85 Zods gebruikelijk in antropologisch onderzoek, is Eddy een pseudoniem om de identiteit van de
deelnemer te beschermen. De namen zijn bij het onderzoeksteam bekend.
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onder leiding van psychiater en hoogleraar Albert Boon, wijst uit dat niet-witte
jongeren op jonge leeftijd vaak niet de psychiatrische hulp krijgen die zij nodig
hebben, waardoor gedragsstoornissen onbehandeld blijven.® Volgens Boon et al.
(2018) komt dit doordat de kinderpsychiatrie in Nederland weinig toegankelijk is
voor niet-witte kinderen en gezinnen. Deze stoornissen komen daarom vaak pas
later in hun levensloop aan het licht, bijvoorbeeld tijdens of na het strafproces,
wanneer zij wegens de ernst van een misdrijf door het Nederlands Instituut voor
Forensische Psychiatrie en Psychologie (NIFP) geévalueerd worden en/of worden
doorverwezen naar de forensische (jeugd)psychiatrie. Dergelijke constateringen
zijn op dat moment vaak de aanleiding voor zwaardere in plaats van lichtere
straffen, omdat (verplichte) forensische zorg veelal in combinatie met zwaardere
(gevangenis)straffen wordt opgelegd.®®

Diagnoses zoals een licht verstandelijke beperking worden hiernaast onder niet-
witte personen volgens zorgprofessionals vaak verward met een taalachterstand en
andersom.® Verschillende diagnoses, waaronder de LVB-diagnose, zijn immers
niet direct zichtbaar. Mede door het gebrek aan passende psychiatrische zorg op
jonge leeftijd lopen niet-witte kinderen dus meer kans om als tiener of
jongvolwassene in aanraking te komen met justitie en om in het rechtsproces
zwaarder gestraft te worden wanneer hun problematiek (nog) niet staat
geregistreerd.”

Met een gekleurde bril?

Om ongelijkheid in de stad en strafrechtsysteem werkelijk te begrijpen en aan te
pakken, is het dus van belang om op een wezenlijke manier de volledige identiteit
en ervaringen van jongvolwassenen mee te nemen. Inclusief de oncomfortabele
realiteit dat we in Nederland kampen met institutioneel racisme en racial
disparities — diepe etnische/raciale ongelijkheden die leiden tot een andere
ervaring van en behandeling in de stad en het strafrechtssysteem. Dit betekent
onder andere, dat het systeem ervaren wordt als “rijk en wit”. Zoals een
ervaringsdeskundige het stelde:

De Rechtbank is koud en wit, letterlijk en figuurlijk. Een grote witte zaal, met allemaal
witte mensen. Zelfs de kunst aan de muur is wit! En wie zie je er terug? Achmed, Clifton
en Pietje met de alcoholistische vader. Het soort mensen waarmee de meeste rechters nog
nooit een keer echt gesproken hebben buiten de Rechtbank, naast misschien hun
schoonmaker thuis. Dat is een kloof, man. Die dicht je niet zomaar.

15

Door “Achmed, Clifton en Pietje met de alcoholistische vader” en “het witte
systeem” te benoemen, benadrukt deze ervaringsdeskundige niet alleen de
etnische ongelijkheid zoals hij die ervaarde, maar ook klasse ongelijkheid. Het is

67Boon et al., 2018.

8 1 dem.

69 Dit bleek uit onze interviews.

°Boon et al, 2018; Van den Brinck, 2022.
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zinloos om deze realiteit met een kleurenblinde bril aan te pakken, omdat het
systeem en haar onderliggende paradigma’s vanuit een hoogopgeleid, wit,
middenklasse normatief kader opgezet zijn. Professionals van de rechtelijke macht
zijn geen realistische representatie van de stad: er bestaat een
‘oververtegenwoordiging’ van de witte middenklasse.

Door de processen die hierboven worden uitgelicht houden het strafrechtsysteem
en het gemeentelijke beleid de opeenstapeling van ongelijkheden in stand, waar
jongvolwassen Amsterdammers op meerdere levensdomeinen en over
verschillende levensfasen heen mee te maken krijgen. Door deze structureel
ongelijke ervaring niet mee te nemen in het beleid, gaat men voorbij aan de manier
waarop sociaaleconomische en etnische ongelijkheden (criminele) kwetsbaarheid
produceren.

Tegelijk blijkt uit ons onderzoek dat de betrokken instanties in de praktijk niet
blind zijn voor deze dynamiek. Bovendien zet de gemeente al ruimschoots in op
het bevorderen van kansengelijkheid in de stad. Het beleid gericht op een
‘weerbare’ stad met een oog op individuele ‘kwetsbaarheden’ biedt dan ook
mogelijke aanknopingspunten van waaruit ruimte gemaakt kan worden voor
systeemverandering. Het is hiervoor wel nodig om met een andere bril te leren
kijken en expliciet een koppeling te maken tussen de bestrijding van criminaliteit
en de bevordering van kansengelijkheid. Vanuit een systeemgericht en
intersectioneel perspectief zijn hiertoe twee stappen nodig, die wij aanbevelen
omdat ze nog niet altijd genomen worden:

1. Ten eerste, is het nodig de manier waarop het leven in de stad door de
jongvolwassenen die in aanraking komen met politie of justitie zelf ervaren
wordt (nog) beter te begrijpen en serieus te nemen. Op dit moment is daar
veel goodwill, openheid en aandacht voor. Er wordt echter nog steeds te
veel 6ver en voor in plaats van mét jongvolwassenen gesproken, in hun
ervaring — hier komen we in hoofdstuk 4 uitgebreid op terug.”

2. Ten tweede is het van belang te erkennen dat deze ervaring niet losgezien
kan worden van de manier waarop gekandeld wordt naar de intersectie van
verschillende structurele individuele eigenschappen (zoals leeftijd, gender,
etnische achtergrond, psychische gesteldheid, sociaaleconomische en
geografische locatie) door professionals en instellingen die de macht
hebben om systeemverandering teweeg te brengen. Dat wil zeggen dat
actoren en instellingen binnen het systeem kritisch en kleurenbewust
zouden moeten kijken naar de manier waarop het beleid dat zij uitvoeren
is ingestoken (benadering) en in de praktijk uitpakt (outcomes). Hiervoor is
het nodig niet alleen ‘naar beneden’ (naar de ‘cliénten’ of burgers te kijken)
te kijken, maar ook ‘naar boven’ (naar de paradigma’s, systemen en
bestuurders die het beleid in stand houden) én ‘zijwaarts’ (naar de
praktijken die collega’s in het veld uitvoeren). Door beleid op het gebied

" Dit komt overeen met de bevindingen van andere onderzoeksprojecten die door het
YSYyyA&aOSy({iN¥zy hyaStaAclKSAR Yz23Staec] T Aacy 3ASYL |
NI LILI2 NI 22y 3 SNBngAlexshReg BA22 S1 QX { G A OKG A
https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/agerayrangerenrintegraatrapportjongeren

onderzoek/



https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/agency-arrangeren-integraal-rapport-jongeren-onderzoek/
https://www.kenniscentrumongelijkheid.nl/agency-arrangeren-integraal-rapport-jongeren-onderzoek/
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van criminaliteitsbestrijding expliciet vanuit een systeemgericht perspectief
in te richten ontstaat meer ruimte voor het bestrijden van de cumulatie van
ongelijkheden die ten grondslag liggen aan criminaliteit en (op dit moment)
doorwerken binnen het beleid.
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2. De stad en detentie:

Losgewrikt door het systeem

In dit hoofdstuk kijken we naar de manier waarop detentie’, zowel als onderdeel
van de strafrechtketen als in de vorm van infrastructuur, in de stad aan- en
afwezig is. De focus ligt op detentie omdat dit in de regel de zwaarste vorm van
beperking van iemands vrijheid door het strafrechtsysteem inhoudt. Bovendien
heeft de sluiting van alle Amsterdamse huizen van bewaring, penitentiaire
inrichtingen en justiti€le jeugdinrichtingen (met als uitzondering een kleinschalige
voorziening in Nieuw-West), een directe impact gehad op de aansluiting van
mensen in detentie op diensten in de stad. We beginnen dit hoofdstuk met een
beschrijving van hoe detentie binnen het strafrechtsysteem is opgebouwd.
Vervolgens gaan we in op hoe detentie tot een opeenstapeling van ongelijkheid en
achterstanden kan leiden. Aan de ‘achterkant’ heeft dit weer gevolgen voor de
manier waarop de stad omgaat met mensen die terugkeren uit detentie. We sluiten
dit hoofdstuk af met een korte reflectie op de kleinschalige voorzieningen justiti€le
jeugd (KVJJ) en de Buurtrechter als aanknopingspunten voor
systeemverandering.

Detentie: hoe, wanneer en waar?

Omdat detentie een breed begrip is, is het belangrijk om uiteen te zetten dat
detentie binnen het strafproces opgebouwd is uit verschillende stappen en
beslismomenten. Die beslissingen hebben directe gevolgen voor iemands relatie tot
de stad. Bij deze beslismomenten zijn verschillende ketenpartners (reclassering,
OM, etc.) betrokken. Iedere stap wordt hieronder nader toegelicht:

1. Wanneer een jongvolwassene verdacht wordt van het plegen van een delict kan
diegene worden aangehouden door de politie. Het omzetten van de aanfouding
(ophouden voor onderzoek, max. 9 uur) in inverzekeringstelling (IVS; max. 90 uur)
gebeurt op beslissing van de Officier van Justitie (OvJ). Tijdens de aanhouding en
IVS verblijft de jongvolwassene veelal nog in de politiecel, meestal tot de
voorgeleiding.

2. Binnen 90 uur na aanhouding, moet een voorgeleiding plaatsvinden aan de
rechtercommissaris van de Rechtbank. Op dat moment wordt de rechtmatigheid
van de aanhouding en IVS getoetst en kan besloten worden tot inbewaringstelling
(IBS; max. 14 dagen). Op dit moment wordt veelal advies gegeven door de
reclassering.” Bij een besluit tot IBS wordt een jongvolwassene overgeplaatst van
de politiecel naar het Auis van bewaring. In moderne gevangenissen is dit meestal
een afdeling binnen een grotere gevangenis. Wanneer een jongvolwassene mogelijk

2 Met detentie wordt in dit rapport zowel hechtenis voor als na de inhoudelijke afhandeling van de

strafzaak bedoeld.

3 De reclassering heeft zowel een taak als toezichthouder als adviseur in het strafrechtproces. Zie:

https://www.reclassering.nl/ovede-reclassering/watvij-doen/advies



https://www.reclassering.nl/over-de-reclassering/wat-wij-doen/advies

19

via het jeugdstrafrecht berecht wordt (middels het Adolescentenstrafrecht, ASR)
kan degene ook in een justiti€le jeugdinrichting (of de KVJJ) geplaatst worden.

3. Binnen de 14 dagen IBS, kan de OvJ een verzoek tot gevangenhouding (voor 30, 60
of 90 dagen) indienen bij de raadkamer, bestaande uit drie rechters. Dit proces
speelt zich af voor de inhoudelijke zitting waarop mogelijk een veroordeling
plaatsvindt. In deze fase wordt de periode van detentie (inbewaringstelling en
gevangenhouding) voorlopige of preventieve hechtenis genoemd.

4. Tijdens de voorlopige hechtenis (vooral in het geval van zwaardere verdenkingen)
wordt over het algemeen de start van het strafproces ingepland. In deze hele
periode van maximaal 90 dagen, kan het zijn dat de voorlopige hechtenis wordt
geschorst (iemand komt onder voorwaarden vrij, in afwachting van de rechtszaak).
Ook hierbij speelt het advies van de reclassering, of in het geval van (de
verdenking van) psychische problematiek van het Nederlands Instituut voor
Forensische Psychiatrie en Psychologie (NIFP),”* een rol. Indien het onderzoek
van het OM de verdenkingen niet hard kan maken, wordt de zaak geseponeerd en
wordt de jongvolwassene onmiddellijk in vrijheid gesteld.

5. Indien het strafproces wel doorgaat, kan dit simpel gezegd leiden tot een
veroordeling of vrijspraak. Veroordelingen kunnen bestaan uit een
vrijheidsbenemende maatregel (d.w.z. een gevangenisstraf, al dan niet in combinatie
met maatregelen voor forensische zorg, zoals een PIJ-maatregel, TBS of
dwangverpleging); vrijheidsbeperkende maatregelen (zoals het dragen van een
enkelband, vaak inclusief een contact- en/of gebiedsverbod); een taakstraf van
verplichte duur; een ge/dboete; en/of het vervullen van specifieke voorwaarden
(zoals deelname aan hulpverlening of schuldsanering, doorgaans in combinatie
met onder toezichtstelling bij een reclasseringsorganisatie).”” Een veroordeling
bestaat meestal uit een combinatie van bovenstaande maatregelen, zoals een korte
of voorwaardelijke gevangenisstraf (veelal al uitgezeten in voorlopige hechtenis),
in combinatie met een boete, of een gebiedsverbod en enkelband onder toezicht
van Reclassering.

De stappen die in dit proces worden doorlopen hebben direct invloed op iemands
sociaal maatschappelijke positie. Hoe langer een jongvolwassene in detentie zit,
hoe groter de kans dat dit een negatief effect heeft op meerdere levensdomeinen,
zoals werk, zorg en wonen. Deze doorwerking op het gebeid van stedelijke
ongelijkheid hangt samen met /oe de strafrechtketen in de stad aan- en afwezig is.
Hoewel de inzet van politie zich binnen de stad afspeelt, vindt een belangrijk deel
van de werking van dit systeem namelijk buiten de stad plaats.

Sinds 2016 zijn er geen justiti€le instellingen voor jeugd of volwassenen (huizen
van bewaring, penitentiaire inrichtingen of justiti€le jeugdinrichtingen) meer

74 Het NIFP levert desgevraagd specialistische en onafhankdlijegen in de rechtsgang. Zie
www.nifp.nl

51n de praktijk komt vrijwel iedereen komt voorwaardelijk (onder toezicht) vrij uit detentie. Dat wil
zeggen, dat vrijwel alle mensen na deiemet 1 van de drie reclasseringsorganisaties te maken
krijgt (3RO: Reclassering Nederland, 60%; Stichting Verslavingsreclassering GGZ (SVG), 30%;

Stichting Leger des Heils Jeugdbescherming & Reclassering, 10%). Zie
https://www.forensischezorg.nl/introductie/keteforensischezorg/3reclasseringsorganisaties
3ro.



http://www.nifp.nl/
https://www.forensischezorg.nl/introductie/keten-forensische-zorg/3-reclasseringsorganisaties-3ro
https://www.forensischezorg.nl/introductie/keten-forensische-zorg/3-reclasseringsorganisaties-3ro

binnen de Gemeente Amsterdam.”® Dat jaar, dicht op de sluiting van
jeugdinrichting Amsterbaken, werd de Bijlmerbajes gesloten en zijn diens functies
grotendeels overgeheveld naar het Justitieel Complex Zaanstad. Dat ingezet is op
de bouw van JC Zaanstad — het grootste en modernste justiti€le complex van
Nederland met 1.000 plekken, waarmee oudere PI's in Haarlem, Amsterdam en
Hoorn zijn gesloten en samengevoegd — is zowel een praktische keuze als politieke
bezuinigingsmaatregel geweest.” Bij jeugd was eenzelfde soort ontwikkeling op het
gebied van jeugddetentie te zien. Formeel zouden Amsterdammers primair in JC
Zaanstad geplaatst moeten worden, op basis van het “regionaliteitsprincipe” dat de
Dienst Justitiéle Inrichtingen (DJI) probeert te hanteren.” Volgens de DJI is deze
keuze in de praktijk echter vooral athankelijk van de beschikbaarheid van bedden,
waardoor het in de realiteit vaak niet lukt om mensen in of nabij dezelfde stad te
houden waar ze vandaan komen. Dit heeft gevolgen voor de aansluiting op
diensten in de stad van herkomst en voor het onderhoud van persoonlijke relaties,
zoals familiebezoek.

Omdat er in de Gemeente Amsterdam geen PI's en huizen van bewaring meer zijn,
betekent dit ook dat uitschrijving bij de Gemeente aan de orde is.”” Dit werkt
stedelijke ongelijkheid in de hand, in de zin dat jongvolwassenen die bijvoorbeeld
afhankelijk zijn van een sociale huurwoning harder getroffen worden door
detentie en uitschrijving, dan jongvolwassenen die niet van het sociale
woningaanbod afhankelijk zijn. Het verhaal van Rocky, een jongvolwassen nieuwe
Amsterdammer, laat zien hoeveel er in korte tijd vanaf de arrestatie spaak kan
lopen:*

‘Rocky’ is een jongvolwassen statushouder, die eindelijk een plekje in Amsterdam
West en een uitkering had, na ruim drie jaar waarin hij maar liefst 8 keer
overgeplaatst is van het ene AZC naar het andere. Een kleine maand na zijn
verhuizing, werd hij wegens een misdrijf opgepakt, waardoor hij 5 weken vast kwam
te zitten. Toen hij van de Amsterdamse politiecel overgeplaatst werd naar JC
Schiphol, zonder te weten hoe het systeem werkte of waar hij in detentie aan moest
kloppen voor hulp (en zonder goed Nederlands te spreken), raakte hij in paniek. Zou
hij worden gedeporteerd? In sneltreinvaart probeerde hij de stappen in het
strafproces te begrijpen, zijn weg in de gevangenis te vinden en zijn aangewezen
advocaat op de hoogte te brengen van zijn situatie. Intussen kwamen brieven van de
Gemeente over de automatische stopzetting van zijn uitkering binnen op het adres
van zijn sociale huurwoning. Hij had geen familie in Nederland, maar gelukkig wel
een tweetal vrienden die intussen voor hem de huur konden doorbetalen, belminuten
konden regelen en zijn brievenbus konden checken, zodat hij geen achterstanden op
zou lopen.

6 Correspondentie met DJI, 8 maart 2023.

"Door de energiezuinige bouw en lagere noodzakelijke inzet van personeel, is een nachtje in JC

it yailR ISYARRStER epn 3I2SR1U2LISNI Ry @22NKSSy
https://panorama.nl/artikel/486000/sekgewelden-smokkelwaain-justitieelcomplexzaanstad
https://www.noordhollandsdalgiad.nl/cnt/dmf20180921 64555839

8 Correspondentie met DJI, 8 maart 2023.

®De Kleinschalige Voorziening Justitiéle Jeugd in Amsterdam West is hierop een uitzondering, daar
komen we straks op terug.

80Wwij hebben Reky op verschillende momenten tijdens dit traject kunnen spreken (september en
december 2022, februari en juli 2023).
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Het moment dat een jongvolwassene, zoals Rocky, aangehouden wordt en in
voorlopige hechtenis wordt geplaatst, verliest die zijn recht op een uitkering. Op
termijn, na maximaal 90 dagen, zal de jongvolwassene tevens uitgeschreven
worden bij de gemeente en ingeschreven worden op het adres van detentie.
Afhankelijk van de duur van de detentie, het persoonlijke netwerk en de financiéle
middelen van de persoon zal ook het behouden van de (sociale) (huur)woning
onder druk komen te staan, alsmede het behoud van werk/studie en deelname aan
gemeente-gebonden hulpverleningstrajecten (zoals schuldhulp). In het geval van
uitkeringsgerechtigden, die al een afstand tot de arbeidsmarkt hebben en
doorgaans in sociale huur wonen, betekent detentie in de meeste gevallen een
gevecht tegen de klok om hun woning niet te verliezen.

Langzaam en onzeker kropen voor Rocky de weken in detentie voorbij. Toen was er
de afspraak met Reclassering om de situatie thuis te evalueren. Vragen zoals het
hebben of niet van betalingsachterstanden en schulden, een regelmatige dagbesteding
en de beschikbaarheid van elektriciteit en wifi of een telefoonverbinding waren voor
het opstellen van het adviesrapport van belang. Het waren randvoorwaarden voor de
beoordeling of overgegaan zou kunnen worden op een enkelband, onder toezicht van
Reclassering. Dat zou betekenen dat hij zijn woning niet zou hoeven verliezen.

De schorsing van de voorlopige hechtenis in afwachting van de zitting kwam na vijf
weken. Een paar maanden later zou Rocky van de rechter twee jaar voorwaardelijk,
een gebiedsverbod en verplichte deelname aan hulpverlening opgelegd krijgen.
Inmiddels loopt hij 9 maanden met een enkelband en gaat hij om de week langs bij
zijn toezichthouder aan de Wibautstraat.®!

Het waren ‘maar’ vijf weken en toch laat Rocky’s verhaal zien hoeveel er in korte
tijd spaak kan lopen door de manier waarop detentie is losgewrikt van de stad. Stel
je voor dat hij — een alleenstaande statushouder met heel klein support netwerk —
geen betrouwbare vrienden of klein potje spaargeld had gehad om zijn huur en
nutsrekeningen mee door te betalen. Dan was hij waarschijnlijk in de schuldhulp
terecht gekomen en had hij mogelijk zijn kersverse sociale huurwoning verloren.

De cumulatie van ongelijkheid in en via
detentie

Detentie kan dus, zoals hierboven geillustreerd, een snelle accumulatie van
negatieve effecten op de sociale positie van jongvolwassenen betekenen (verlies
inkomen, werk/studie, woning, etc.). Hiermee kan detentie ongelijkheid in onze
samenleving versterken. Dit effect wordt verder vergroot doordat deze cumulatie
de jongvolwassenen met een reeds ‘kwetsbare’ positie het hardste raakt. Zoals een
professional van de Reclassering, uitlegde: “Hoe kwetsbaarder deze personen al
waren, hoe harder detentie hen zal raken en hoe moeilijker het zal zijn om terug te

81Dd. 25 juli 2023.
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krabbelen.” Deze professional begreep kwetsbaarheid daarbij als “athankelijkheid
van sociale diensten — hoe afhankelijker je daarvan bent, hoe kwetsbaarder, want
dan hangt jou re-integratie samen met de beschikbaarheid van die diensten.”
Hiermee wordt bijvoorbeeld de beschikbaarheid van een sociale huurwoning
bedoeld, een plekje bij begeleid wonen, of athankelijkheid van een uitkering. Maar
ook toegang tot verzekeringen, zoals voor een scooter, als je die voor werk nodig
hebt. Vooral als je geen woning (meer) hebt om naar terug te keren, familie of
vrienden niet in staat zijn om je tijdelijk op te vangen en je niet in aanmerking
komt voor tijdelijke woonverbanden in groepen (zoals een Exodushuis),* kan dit
met de krapte in het sociale huuraanbod een langere tijd in detentie betekenen.®®

Veel jongvolwassenen die in aanraking met justitie komen zijn athankelijk van
dergelijke sociale diensten en zitten misschien al in een hulpverleningstraject
bekostigd vanuit de gemeente, zoals schuldhulp (of jeugdzorg). Tijdens detentie

82 Exodus Nederland is een forensische zorgorganisatie die opvang en begeleiding biedt aan (ex
Jgedetineerdenenhuninl 3G Sy ® %A 2 R2Sy RAG 2L £t 20FGAS Ay R

KdzZA T Sy Q3 ¢ 2-geklgfie&den apgevahderSaibrderitps:/exodus.nl/ikzoekhulp/ex
gedetineerd In Amsterdam zit één Exodushuis, aan de Overtoom.

83|n principe komt vrijwel iedereen in Nederland vervroegd (voorwaardelijk) vrij onder toezicht van

de reclassering. Tegelijkertijd wordt iemand in principe niet in vrijheid gestettberagr geen
vaste verblijfplaats voor deze persoon bekend. Dat wil zeggen, dat mensen die geen vaste
verblijfplaats hebben doorgaans langer in detentie blijven, wanneer zij met een verblijfplaats
vervroegd vrij hadden kunnen komen.
84CBS gegevens, 2022.

8 Beleidsatelier, 11 april 2023.






































































































