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COUNTERTERRORISM STRATEGIES FOR THE POLICE: BEYOND THE ‘CONTROL’ VS. ‘CON-
SENT’ DILEMMA

The public police can adopt various approaches to address the problem of terrorism. This paper starts
with the classic distinction between the ‘control’ and the ‘consent’ approaches. It illustrates how each
of both approaches has its strong points, but also its potential perverse effects (increasing rather than
decreasing the risk of terrorism). The article observes a number of limitations of this twofold control-
consent typology and proposes to address these by expanding it to a fourfold typology inspired by
grid-group cultural theory (originally developed by Mary Douatas). Like control and consent, the two
additional approaches not only have advantages but also potential perverse effects. In order to prevent
those perverse effects, counterterrorism policies should provide a well-balanced and context-sensitive
mix of the four approaches. It is argued that such a ‘clumsy’ mix will be more robust and less likely to
generate perverse effects than policies that coherently rely on less than four approaches.
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1. INLEIDING?

Terrorisme en radicalisering staan hoog op de agenda. Islamistisch terrorisme springt na-
tuurlijk het meest in het oog, maar is zeker niet de enige vorm. In de jaren '8o werden we,
net als veel andere Europese landen, geconfronteerd met extreem-links terrorisme. De aan-
slag van Anders Breivik in 2011 in Noorwegen en aanslagen op asielcentra tonen onder-
tussen dat ook extreemrechts geweld een reéle dreiging is (Dt WaELE, 2017; Tavior, CURRIE &
Hotsrook, 2013) en ook het protest rond dierenrechten of klimaat heeft al geleid tot geweld
(Ackerman & Kourogangs, 2019; Lippick, 2006). Vooral in reactie op de dreiging van islamis-
tisch terrorisme, zijn er al heel wat beleidsinitiatieven genomen, waaronder aanpassingen
in het strafrecht, de oprichting van nieuwe codérdinatiestructuren op lokaal en federaal ni-

1 Ditartikel is grotendeels gebaseerd op twee lezingen van de auteur, respectievelijk op 10/05/2017 ter gelegen-
heid van de jaarlijkse inspiratieontmoeting voor lokale veiligheidsactoren georganiseerd door gouverneur
Lodewijk De Witte van de provincie Vlaams-Brabant en op 12/10/2017 op de Trefdag van de Vereniging van
Vlaamse Steden en Gemeenten. De auteur dankt diegenen die naar aanleiding van deze lezingen suggesties
deden. De auteur dankt ook de twee anonieme reviewers voor hun bijzonder nuttige suggesties.
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veau (o.m. het Kanaalplan in Brussel en de lokale integrale veiligheidscellen inzake radicali-
sering) en een indrukwekkend arsenaal aan initiatieven ter preventie van radicalisering op
federaal, Vlaams en lokaal niveau (Directie Lokale Integrale Veiligheid, 2018; Fapit, Ragazzi, &
pe Koning, 2019). Dit artikel wil daarop aansluiten met enkele reflecties over wat specifiek de
politie kan doen in de aanpak van terrorisme. Er zijn natuurlijk heel veel actoren betrokken
bij de preventie en bestrijding van terrorisme, maar de publieke politie is in elk geval een
essentiéle actor in alle onderdelen van de keten. Ze speelt een centrale rol bij de opsporing
en vervolging van terroristische misdrijven, maar ze levert ook essentiéle informatie ter on-
dersteuning van de beeldvorming over het fenomeen. Ze speelt ook een cruciale operatio-
nele rol in de beveiliging van infrastructuur en evenementen en, uiteraard, tijdens de acute
fase van een aanslag. Ook bij de preventie van terrorisme kan de politie een rol spelen, o.m.
door het monitoren van risicogedrag of door in elk geval de voedingsbodem voor radicalise-
ring niet nog vruchtbaarder te maken door haar optreden. In dit artikel wordt met ‘politie’
verwezen naar de publieke politie in haar volle breedte: zowel lokaal als federaal, zowel
gerechtelijk als bestuurlijk. Het artikel presenteert geen concrete, technische analyse van de
taken en verantwoordelijkheden van al deze onderdelen van de politie, noch van de manke-
menten in de globale veiligheidsarchitectuur. Dat gebeurde al uitgebreid in het rapport van
de Parlementaire Onderzoekscommissie Terroristische Aanslagen? (verder ‘Parlementaire
Onderzoekscommissie’) en in de publicaties die daarop volgden (bv. Van Daete & MERGAERTS,
2020). Deze bijdrage focust breder op de rol van de politie in de samenleving: haar relatie
met burgers, middenveld of andere (overheids)actoren buiten het veiligheidsbeleid zoals
hulpverlening en onderwijs. Dat gebeurt tegen de achtergrond van een bredere theorie over
verschillende benaderingen die men in politiebeleid kan volgen.

De bijdrage zal vertrekken van het onderscheid tussen de ‘control’ en de ‘consent’ benade-
ring3. Dit is een wel vaker gebruikt onderscheid tussen twee contrasterende politiepara-
digma’s (van Duk, Hoocewoning, & Punch, 2015), dat o.m. door Devroe en Ponsatrs (DEvroE &
Ponsatgs, 2018; Ponsatrs, 2016) werd toegepast op de politionele aanpak van terrorisme. De
control benadering gaat uit van een enge invulling van het mandaat van de politie. Deze
laatste moet zich concentreren op criminaliteitsbestrijding en de handhaving van open-
bare orde en moet dat vooral doen via reactief optreden (van Duk et al., 2015: 38). De burger
wordt daarbij vooral gezien als een rechtsonderhorige die de instructies van de politie moet
gehoorzamen. In de consent benadering wordt het mandaat van de politie veel breder in-
gevuld. Daar streeft men vooral naar een politie die het vertrouwen geniet van de bevol-
king. Er wordt dus veel geinvesteerd in goede relaties met burgers en dat gebeurt door veel
meer dan louter criminaliteitsbestrijding en ordehandhaving. Bovendien wil de politie, in
samenwerking met vele andere actoren, iets veranderen aan de oorzaken van criminaliteit
(Ponsatrs, 2016: 140). Toegepast op terrorisme leiden beide paradigma’s tot heel verschillen-
de benaderingen. In deze bijdrage zullen die toepassingen kort worden toegelicht, waarna
vooral wordt ingaan op hun perverse effecten. We verwijzen daarmee niet gewoon naar de
risico’s en nadelen van deze benaderingen maar naar het gevaar dat de benaderingen het
tegenovergestelde bereiken van wat ze beogen en dus het risico op radicalisering en ter-

2 Parlementaire onderzoekscommissie belast met het onderzoek naar de omstandigheden die hebben geleid
tot de terroristische aanslagen van 22 maart 2016 in de luchthaven Brussel-Nationaal en in het metrostation
Maalbeek te Brussel, met inbegrip van de evolutie en de aanpak van de strijd tegen het radicalisme en de
terroristische dreiging.

3  Detweedeling control-consent moet onderscheiden worden van de tweedeling preventief-repressief. Hoewel
de consent aanpak vaak met preventie geassocieerd wordt en de control aanpak met repressie, vallen die
begrippen zeker niet samen. Ook de control aanpak kan een preventief effect hebben, bijvoorbeeld door
afschrikking, opsluiting of het ontzeggen van een visum. De consent benadering kan, bijvoorbeeld door het
versterken van het vertrouwen tussen burgers en politie, repressief optreden ondersteunen en versterken.
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rorisme vergroten in plaats van verkleinen. Na een bespreking van de perverse effecten van
beide benaderingen wordt gezocht naar een uitweg uit deze dualiteit. Geinspireerd door de
grid-group culturele theorie wordt een typologie van vier in plaats van twee benaderingen
voorgesteld. Het idee is dat voor een goede aanpak van terrorisme alle vier de benaderingen
tot op zekere hoogte nodig zijn en dat dus moet gezocht worden naar een slimme mix die
aangepast is aan de specifieke context. De bijdrage rondt af met een reflectie over de impli-
caties van dat advies. Voorafgaand aan dat alles wordt in de eerste paragraaf kort ingegaan
op de omschrijving van het fenomeen zelf: terrorisme.

2. ‘TERRORISME’?

De afgelopen jaren wordt, zeker in beleidskringen, vaker gesproken over ‘gewelddadige
radicalisering’ dan over terrorisme (Cootsaer, 2019; Jaming & Fapii, 2019). Toch zal in deze
bijdrage vooral de term terrorisme gebruikt worden. Die lijkt hier beter geschikt dan ‘ra-
dicalisering’ omdat die laatste term een proces suggereert, terwijl terrorisme eerder naar
een bepaald type gedrag verwijst. “Terrorisme’ is daardoor iets gemakkelijker af te bakenen.
Bovendien impliceert het idee van radicalisering als proces een specifiek verklaringsmodel
(radicalisering als een geleidelijk proces bij individuen waarop men door beleid kan ingrij-
pen) dat maar beperkt ondersteund wordt door wetenschappelijk onderzoek (Coraert, 2017;
CootsaEt, 2019). Grotendeels gebaseerd op de definitie van Scamip (2011: 86) wordt terrorisme
in deze bijdrage beschouwd als een praktijk van berekende, demonstratieve en geweldda-
dige handelingen, die niet gehinderd zijn door wettelijke of morele beperkingen, die vooral
gericht zijn tegen burgers, en die uitgevoerd worden voor propagandadoeleinden en met
de bedoeling om een psychologisch effect te creéren. Dat beoogde effect kan erin bestaan
om politieke besluitvorming rechtstreeks te beinvloeden (bv. het politiek terrorisme van de
Baskische afscheidingsbeweging ETA), maar ook om maatschappelijke tegenstellingen te
versterken (INNEs, 2006: 224). In dat laatste geval wil men dus angst en chaos creéren met de
bedoeling om zo te kunnen polariseren. De daders zien zichzelf dan als ‘de zuiveren’in strijd
met de rest van de samenleving en hun hoop is dat de samenleving dat ook zo zal zien en
een onderscheid zal maken tussen, bijvoorbeeld, ‘de moslims’ en de rest. Door op die manier
te reageren na een aanslag stappen we als samenleving dus mee in de logica die de daders
en hun opdrachtgevers of inspiratoren beogen. Het doel van deze laatste is immers juist om
de samenleving ertoe te verleiden mensen te stereotyperen, en om beleidsmakers ertoe te
verleiden om de rechten van bepaalde groepen te schenden. Daardoor wordt de samenle-
ving minder open en minder aantrekkelijk en worden radicale religieuze, communistische
of extreemrechtse utopia’s aantrekkelijker. Zeker wie zich geviseerd of achtergesteld voelt
door een samenleving zou dan vatbaarder worden voor een ideologie die die samenleving
verwerpt en een radicaal alternatief voorstelt. Als deze redenering over de motieven van
terroristen en, vooral, hun inspiratoren klopt, dan moeten beleidsmakers ervoor zorgen dat
ze deze agenda niet ongewild helpen uitvoeren. Het is tegen de achtergrond van deze inter-
pretatie van het fenomeen terrorisme dat nu wordt ingegaan op de verschillende manieren
waarop de politie dit kan aanpakken.

3. DE ‘CONTROL’ BENADERING VAN TERRORISME

Geconfronteerd met het risico van terrorisme zal men in het kader van de control benade-
ring vooral inzetten op een harde, directe aanpak van het fenomeen zelf. Men zal bijvoor-
beeld hard optreden tegen wie haatboodschappen verspreidt of actief rekruteert, men zal
het zo moeilijk mogelijk maken om aanslagen te plegen, en wie tot aanslagen overgaat zal
men uiteraard hard aanpakken. De control benadering beschikt over een breed arsenaal aan
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instrumenten. Men zal bijvoorbeeld veel investeren in surveillance. Die kan bewust heel
zichtbaar zijn in de vorm van meer bewaking door politie, bewakingsagenten of militairen.
Maar die kan ook minder zichtbaar zijn zoals door het bijhouden en uitwisselen van pas-
sagiersgegevens of door het gebruik van gezichtsherkenningssoftware op camerabeelden.
Sommigen verwachten ook veel van technieken van gedragsherkenning. Men veronderstelt
dan dat uit bepaalde gedragssignalen (wegkijken, zweten) kan worden afgeleid of iemand
een risico zou kunnen betekenen, al is er daar tot nu toe maar heel weinig wetenschappe-
lijke ondersteuning voor (Hormes, 2011; MEUER, VERSCHUERE, & MERCKELBACH, 2018; United States
Government Accountability Office, 2013; WEeINBERGER, 2010). Vanuit de control benadering
wordt vaak ook sterk ingezet op opsporing, ook preventief en prospectief. Indien nodig ge-
beurt dit met intrusieve technieken en liefst niet te veel gehinderd door privacywetgeving
of het beroepsgeheim van, bijvoorbeeld, welzijnswerkers. Dit alles betekent ook grote inves-
teringen, zowel in speciale interventie-eenheden die kunnen tussenkomen in de acute fase
van een aanslag of bij een arrestatie als in gespecialiseerde antiterreur recherchediensten.
Ook typisch voor de control benadering is de nadruk op bewustzijn bij burgers. Een heel
uitgesproken voorbeeld hiervan is de aanpak in Israél. Daar wordt de bevolking uitgebreid
getraind in het herkennen van indicaties van terrorisme: politieambtenaren geven voor-
lichtingssessies in de lagere school, men verspreidt brochures die wijzen op verdachte kledij
(vb. een winterjas in de zomer) of gedrag, enz. (Hasis, Arpert, & FLyNN, 2009: 182). Als gevolg
hiervan blijkt dat burgers inderdaad heel wat verdachte situaties melden en de Israélische
politie maakt er ook een punt van om al die meldingen ernstig te nemen, ook al gaat het
meestal om vals alarm (Hasisi et al., 2009: 182).

Het is niet moeilijk om argumenten te bedenken ten voordele van deze control benadering.
De behoefte om onszelf en onze naasten te beschermen is existentieel en wie wordt aan-
gevallen wil zich verdedigen. Het is een legitieme vraag van burgers om bij bedreiging be-
schermd te willen worden en om aan de politie voldoende middelen te geven zodat die ook
in die bescherming kan voorzien. Onderzoek toont trouwens dat de politie ook echt wel aan-
slagen kan voorkomen of de impact ervan kan reduceren (bv. Perry, WEisBurD, & Hasisi, 2017).

4. HOE DE CONTROL BENADERING HET RISICO OP TERRORISME KAN VERHOGEN

Dat de control benadering ook veel risico’s en nadelen heeft is al evenzeer een open deur. We
gaan hier in op vier perverse effecten en dus manieren waarop de control benadering het
risico op terrorisme juist kan vergroten.

Ten eerste gaat de control benadering vaak samen met een grote maatschappelijke aan-
dacht voor radicalisering en terrorisme: zichtbare surveillance, politici die uitpakken met de
gedane inspanningen, enz. Ironisch genoeg past die aandacht net in de agenda van terroris-
ten en hun opdrachtgevers. Als de hoger geformuleerde redenering klopt dat die aandacht
één van de hoofdmotieven is voor terroristen en hun inspiratoren, dan zou een versterking
van die aandacht radicalisering en terrorisme dus juist nog aantrekkelijker maken. Daar-
bij is het goed om het risico op terrorisme nog eens in perspectief te plaatsen. Het aantal
mensen dat sterft aan de gevolgen van fijn stof, overmatig gebruik van suiker, of in het
verkeer blijft een veelvoud van de slachtoffers van terrorisme. Een klassiek voorbeeld van
de perverse effecten van de angst voor terrorisme is de studie van Brarock, Kapivail en Simon
(2009) die vaststelden dat het aantal verkeersdoden drastisch toenam in de maanden na de
9/11 aanslagen in de VS doordat mensen niet meer durfden vliegen. Ze concludeerden dat
tot 2300 verkeersdoden kunnen toegeschreven worden aan de aanslagen. Deze mensen zijn
dus die niet gestorven door terrorisme, maar door hun angst voor terrorisme. Die angst is
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dus zelf schadelijk, niet alleen omdat deze de terroristen nog extra kan motiveren, maar ook
omdat de angst in de samenleving zelf schade aanricht en soms dus zelfs dodelijk kan zijn.
In de mate dat de control benadering van terrorisme de aandacht en dus mogelijk ook de
angst ervoor vergroot, kan deze dus heel schadelijk zijn.

Ten tweede impliceert de control benadering een belangrijk risico op polarisering, bijvoor-
beeld als bepaalde groepen van burgers het gevoel krijgen dat ze geviseerd worden bij
identiteitscontroles op straat of bij veiligheidschecks aan de luchthaven. Ook hier werkt de
overheid de facto eigenlijk mee aan de hoger geschetste agenda van de inspiratoren van het
terrorisme. Voor deze burgers wordt de ‘open’ samenleving minder aantrekkelijk en wordt
de verleiding van radicale utopieén groter4. Of het daadwerkelijk zo is dat collectieve stereo-
typering of discriminatie tot radicalisering en mogelijk zelfs terrorisme leidt, is een empiri-
sche vraag die zeer moeilijk te beantwoorden is. Een recent groot survey onderzoek bij (jong)
volwassenen tussen 16 en 30 jaar in Belgié vond wel een verband tussen gepercipieerde
discriminatie en steun voor gewelddadig extremisme (FrounrEeLkER, Frissen, VaNORrIO, Rous-
seAu, & D’HAENENS, 2019). Stereotypering en polarisering kunnen trouwens op nog een andere
manier het risico op terrorisme versterken. Hoe minder vertrouwen burgers hebben in de
samenleving, en in de politie als een zichtbare vertegenwoordiger van die samenleving, hoe
kleiner de kans dat die burgers belangrijke informatie zullen doorgeven. Haisisi en collega’s
(2009:183) illustreren dit met enkele casussen in Israél waar burgers van Arabische afkomst
geen informatie durfden doorgeven die een aanslag had kunnen voorkomen. Vertrouwen is
dus niet een soort sympathieke ‘nice to have’luxe.In een democratie is een minimaal niveau
van vertrouwen een essenti€le voorwaarde opdat de politie en andere veiligheidsdiensten
effectief zouden kunnen werken. De preventie en opsporing van radicalisering wordt wel
heel moeilijk als burgers niet willen meewerken. Vooral als de bedreiging moeilijk af te ba-
kenen en te lokaliseren is, zoals in het geval van terrorisme, zal een buurtgerichte, zachte
aanpak nodig zijn om het vertrouwen te creéren dat nodig is om voldoende informatie te
verzamelen (INNES, 2006).

Een derde risico van de control benadering heeft te maken met de onderliggende veronder-
stelling dat afschrikking (‘deterrence’), in de vorm van dreiging met zware sancties, helpt
om terrorisme te voorkomen. Of dit werkt zal heel erg verschillen van de actoren op wie de
dreiging gericht is (van GinkeL, 2015). Als leidinggevenden van internetbedrijven beseffen
dat ze zwaar kunnen gestraft worden voor het verspreiden van haatboodschappen, dan zal
dat wellicht een impact hebben. Ook handlangers die financiéle of logistieke hulp bieden bij
het voorbereiden van aanslagen zullen zich misschien laten afschrikken door een grotere
pakkans of sancties. Maar of ronselaars afgeschrikt worden door de dreiging van sancties
is veel twijfelachtiger, en dat geldt al zeker voor de (zelfmoord)terroristen zelf (van GinkeL,
2015). In het slechtste geval zou die grotere dreiging met sancties de verleiding misschien
zelfs nog vergroten in een toepassing van het, in preventieonderzoek bekende, fenomeen
‘unintentional enticement’ (Grasosky, 1996) of het ‘verboden vrucht effect’ (Sieser, 1981: 136-
137): iets kan juist aantrekkelijker worden omdat het nadrukkelijk verboden wordt.

Een vierde groep van risico’s heeft te maken met de financiéle impact van de control benade-
ring. Deze vergt heel wat personele en financiéle middelen die elders moeten weggenomen

4 Dat speelt trouwens niet alleen op collectief niveau, maar uiteraard ook op individueel niveau. Met name
de toekenning van het label ‘geradicaliseerd’ aan iemand kan, zo concludeerde de Parlementaire Onder-
zoekscommissie op basis van de hoorzittingen, “rampzalige gevolgen hebben, precies wat integratie betreft”
(BrucGEMAN, 2018: 690). Men adviseert dan ook om een onderscheid te maken “tussen een jongere die eender
wat vertelt en een jongere die een gevaar zou kunnen betekenen” (BrucGeman, 2018: 691).
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worden. Voor overtuigde believers in de control benadering (en dus per definitie sceptici van
de consent benadering) is het evident om die middelen te halen bij actoren die veel meer de
consent benadering volgen: jeugdbeleid, buurtopbouwwerk, enz. Dat dit rechtstreeks zou
leiden tot meer (gewelddadige) radicalisering is te sterk geformuleerd en behoeft zeker ver-
der onderzoek. Maar zeker tegen de achtergrond van de groeiende empirische ondersteu-
ning voor een link tussen discriminatie en radicalisering (bv. Frounrerker et al., 2019), lijkt
het toch plausibel om te veronderstellen dat een beleid dat probeert om burgers kansen
te geven en stereotypering te voorkomen helpt om de voedingsbodem voor terrorisme te
verzwakken. Het lijkt dus niet wijs om daar onbesuisd in te besparen.

Voorstanders van de control benadering kunnen natuurlijk tegenwerpen dat dit geen ri-
sico’s zijn van de control benadering op zich, maar de gevolgen van een overdreven toepas-
sing ervan. Tot op zekere hoogte klopt dat uiteraard. Bij een gematigde toepassing van de
control benadering is het risico op overdreven aandacht, polarisering of wegtrekken van
middelen elders veel kleiner. Toch is het hier nuttig om te wijzen op een bekend, maar vaak
onderschat, risico: het zelfversterkend karakter van de control benadering. Eenmaal men in
die control logica stapt lijkt het moeilijk om eruit te stappen en lijkt men vooral steeds meer
van hetzelfde te willen. Heel wat auteurs hebben dat fenomeen al omschreven in verschil-
lende contexten. Ik beperk me hier tot twee mechanismen die die zelfversterkende dyna-
miek helpen verklaren.

De beschrijving van het eerste mechanisme verwijst naar de gevaarlijke illusie van veilig-
heid en zekerheid. Het werd relatief recent nog beschreven door de in Nederland actieve
Vlaamse psychiater Damiaan Denys (2016). Het vertrekpunt van dit perspectief is de filosofi-
sche vaststelling dat onzekerheid en onvoorspelbaarheid eigen zijn aan het leven, deel zijn
van de condition humaine. Wij kunnen, zeker in onze huidige samenleving, moeilijk om met
die onzekerheid, waardoor er heel wat angst is. We proberen die angst te bezweren, onder
meer door onze hoop te stellen op symbolische interventies die een gevoel van zekerheid
geven, ook al helpen ze niet echt. In de dagen na de aanslagen in Brussel mocht in de grote
stations maar één hoofdingang gebruikt worden en werden sommige zij-ingangen afgeslo-
ten door een politielint. Dat lint zal terroristen niet tegenhouden, maar het geeft wel het
gevoel dat er iets gedaan wordt en het zou zo onze angst kunnen reduceren. Daar ligt vol-
gens Denys de denkfout. Als iemand lijdt onder dwanggedachten en daarom onnodig veel
controleert of de voordeur op slot is, dan is die niet geholpen met het advies dat hij nog eens
vijf keer extra moet controleren. Die symbolische angstbezweerder maakt het probleem ei-
genlijk groter. Hoe meer we doen om ons veiliger te voelen, hoe minder veilig we ons daad-
werkelijk zullen voelen. Dat is wat Denvs de angstparadox noemt: “hoe feller we onze angst
bevechten, hoe harder hij ons verleidt” (Renson, 2016). Hij ontkracht daarmee het klassieke
argument van de control benadering dat veiligheid onvermijdelijk betekent dat men zware
compromissen inzake vrijheid zal moeten sluiten. Het tegenovergestelde is waar, zo stelt
hij: we moeten onze angst niet proberen bezweren maar die juist aanvaarden en iets doen
aan de oorzaak ervan. Dat doen we niet door symbolische veiligheidsinterventies, maar
door ervoor te zorgen dat mensen vertrouwen krijgen en een positieve identiteit kunnen
ontwikkelen, door de consent benadering dus. Denvs stelt het wat te scherp. Uiteraard zijn
niet alle beleidsmaatregelen ter preventie of bestrijding van terrorisme symbolisch. Boven-
dien kunnen zichtbare politieacties ten aanzien van symbolisch belangrijke vormen van
criminaliteit in sommige omstandigheden toch nuttig zijn in het reduceren van onveilig-
heidsgevoelens (InnEs, 2004). Het verhaal van Denys biedt wel een relevante waarschuwing
voor het zelfversterkend mechanisme dat hier speelt. De drang naar beveiligingsmaatrege-
len is onverzadigbaar en wordt op een bepaald punt contraproductief. Vanaf een bepaald
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moment leiden bijkomende (symbolische) maatregelen juist tot meer in plaats van minder
angst, een angst die dan weer bezworen moet worden door nog meer maatregelen, die op
hun beurt de angst verder versterken, enz. Die opeenstapeling aan veiligheidsmaatregelen
zal dus op een bepaald punt moeten stoppen. We moeten er bewust voor kiezen om een
zekere mate van kwetsbaarheid te behouden en hoe sneller we dat doen, hoe gemakkelijker
het zal zijn om uit die vicieuze cirkel te blijven.

De zelfversterkende dynamiek van de control benadering is natuurlijk niet alleen in de
psychologie beschreven. Ook in heel wat sociologische en criminologische theorievorming
wordt die voorspeld. In hun criminologische klassieker ‘civilizing security’ hebben Loaper en
WaLkER (2007: 206-209) het in dit verband over de autoritaire spiraal. Burgers met onveilig-
heidsgevoelens vragen naar een control benadering, ook als die impliceert dat fundamen-
tele rechten van henzelf en hun medeburgers onder druk komen te staan of dat bepaalde
groepen daardoor geviseerd worden. Ze zien de staat als hun beschermer en denken dat hun
belangen ook samenvallen met die van de staat. Eenmaal burgers en politici in die logica
zitten is het heel moeilijk om eruit te stappen. Als blijkt dat er, ondanks die aanpak, toch
nieuwe incidenten zijn, dan lijkt het alsof er niets anders op zit dan nog meer control maat-
regelen in te voeren, in een nog hogere dosis. Het resultaat hiervan is, zo stellen Loaper en
WaLkER, dat democratische principes en fundamentele rechten ondermijnd worden zonder
dat er meer veiligheid komt. Hun conclusie is dan ook: “anxious citizens make bad demo-
crats” (Loaper & WALKER, 2007: 207).

5. DE ‘CONSENT’ BENADERING VAN TERRORISME

De consent benadering van terrorisme is, per definitie, in alles de tegenhanger van de con-
trol benadering. Het uitgangspunt is dat een benadering die louter op het fenomeen zelf ge-
richt is niet volstaat. De politie moet zelf veel breder werken en moet vooral ook samenwer-
ken met andere actoren, zoals welzijn, geestelijke gezondheidszorg, onderwijs of jeugdzorg
met het oog op een geintegreerde en integrale aanpak. Tegenover de angst die de drijfveer
is van de control benadering stelt men een streven naar vertrouwen en samenwerking. Dat
geldt trouwens niet alleen voor relatie met andere beleidsactoren, maar ook voor de relatie
met burgers, en vooral met gemeenschappen. Zoals hoger al gesteld is de verwachting dat
die vertrouwensband niet alleen de kans vergroot dat de politie meer en sneller informa-
tie zal krijgen, maar ook dat zo de voedingsbodem voor radicalisering minder vruchtbaar
zal zijn. Dat betekent trouwens niet dat alle burgers enthousiaste fans moeten worden van
de politie en de overheid. Het betekent wel dat er een minimaal ‘dun’ vertrouwen (InNnEs,
2006) moet zijn in de politie: burgers moeten erop kunnen vertrouwen dat de politie hen in
elk geval op wettelijke en rechtvaardige manier zal behandelen. Beseffend hoe belangrijk
vertrouwen is, zal men vanuit de consent benadering ook veel inspanningen doen om die
misdrijven waar vooral burgers uit minderheden last van hebben, zoals racisme en discri-
minatie, te bestrijden. Ook dat moet de legitimiteit van de politie en bij uitbreiding van
de ganse overheid bij deze groepen versterken. Het biedt aldus een tegenverhaal (‘counter-
narrative’) tegen het verhaal dat zij toch nooit echt ernstig zullen genomen worden en dus
maar best hun heil zoeken bij een radicaal ideaal. Dat tegenverhaal bestaat in essentie uit de
belofte dat burgers kansen krijgen en dat, als ze die grijpen, ze echt succes kunnen hebben
in onze democratische samenleving. Het is een verhaal “waarin een ander heldendom dan
dat van jihadist denkbaar is en waarin nuance gepolariseerde tegenstellingen vervangt”
(pE Graarr, 2017: 33). Er zijn veel manieren en kanalen om zo een verhaal te verspreiden. De
Parlementaire Onderzoekscommissie denkt bijvoorbeeld aan de school of aan artistieke
expressie (o.m. via rolmodellen met een migratieachtergrond) (Brucgeman, 2018: 712-714). DE
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Graa¥F (2017: 33) merkt trouwens terecht op dat het eigenlijk beter is om over ‘een ander
verhaal’ dan over een ‘tegenverhaal’ te spreken, omdat die laatste term juist de polarisering
bevestigt, waardoor het ene conflictnarratief gewoon het andere dreigt te bevestigen.

Dit korte overzicht toont in elk geval dat het niet correct is om te stellen dat men in de control
benadering voorrang zou geven aan fysieke veiligheid en in de consent benadering enkel
aan sociale veiligheid. Ook vanuit de consent benadering wil men terrorisme voorkomen.
De discussie gaat niet over het belang van fysieke veiligheid; dat is onbetwist. De discussie
gaat over de manier waarop die het best gegarandeerd wordt en in de consent benadering
ziet men dat anders dan in de control benadering.

6. HOE DE CONSENT BENADERING HET RISICO OP TERRORISME KAN VERHOGEN

Net zoals de control benadering, creéert ook de consent benadering enkele ernstige risico’s.
Een overheid die in een naief enthousiasme over de consent benadering, antiterrorisme-
eenheden bij de recherche afbouwt of desinvesteert in speciale interventie-eenheden
neemt een onaanvaardbaar groot risico. Natuurlijk blijft stevig inlichtingen- en recherche-
werk essentieel en natuurlijk moeten er op het moment van een aanslag goed getrainde en
uitgeruste eenheden beschikbaar zijn om de schade in te dijken.

Een tweede risico is dat de consent benadering onvoldoende antwoord biedt op de verwach-
ting van burgers dat de overheid hun angst zal bezweren door een hard en daadkrachtig op-
treden. Dit dreigt de legitimiteit van politie en overheid bij de bredere bevolking te verzwak-
ken. Dat kan op zijn beurt tot een punitieve tegenreactie leiden en dus, ironisch genoeg, tot
terugkeer naar de control benadering met alle hoger genoemde risico’s die daarbij horen.

Een derde risico wordt vooral vanuit links-kritische hoek opgemerkt. De bezorgdheid be-
treft met name de goedbedoelde intensieve samenwerking van politie met diverse andere
actoren (bv. uit onderwijs, sociaal beleid, jeugdzorg, samenlevingsopbouw of (geestelijke)
gezondheidszorg) in functie van de preventie van radicalisering. Men vreest dat al dat ge-
integreerd samenwerken in de praktijk zou kunnen leiden tot een soort ‘kolonisering’ van
andere beleidsdomeinen door een veiligheidslogica.’ “Ne sommes-nous pas en train de nous
faire instrumentaliser?” vroeg één van de vertegenwoordigers van de welzijnssector zich af
in een hoorzitting van de Parlementaire Onderzoekscommissie (BRucGEmAN, 2018: 695). Pa-
radoxaal genoeg kan de consent benadering van de politie dus, net door die samenwerking
met die andere actoren, die actoren juist verzwakken door hen af te wenden van hun eigen
doelstellingen. Ook dit kan uiteindelijk tot perverse effecten leiden. Die kunnen zich zowel
op individueel als op collectief niveau voordoen. Op individueel niveau kan de vertrouwens-
relatie tussen welzijnswerker en cliént sterk onder druk komen te staan als de cliént het
gevoel heeft dat informatie uit vertrouwelijke gesprekken kan worden doorgegeven aan po-
litie en justitie. Mogelijk gaan cliénten dan verder contact met het welzijnswerk vermijden,
waardoor ze nog kwetsbaarder worden voor radicalisering (Brucceman, 2018: 696). Perverse
effecten van de instrumentalisering van andere beleidsdomeinen zijn ook op collectief ni-
veau mogelijk. Als burgers het gevoel hebben dat buurtopbouwwerk, jeugdhulp of psycho-

5 Dit fenomeen zou eventueel ook als een problematische hybride van de control en de consent benadering
kunnen gezien worden in plaats van louter als een gevolg van een doorgedreven consent benadering. In
die hybride is het consent element dan de samenwerking met andere diensten en het control element de
dominantie van de veiligheidslogica in die samenwerking. In dit artikel wordt dit toch bij de risico’s van de
zuivere consent benadering geplaatst vermits het daar het dichtst bij aanleunt en vermits het ook echt een
reéel risico is van een te groot enthousiasme over samenwerking in het kader van de consent benadering.
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logische hulp vooral als doel hebben om hen te ‘deradicaliseren’ dan zou dat niet alleen de
effectiviteit van die hulpverlening ondermijnen. Het zou ook het ‘provocation’ mechanisme
dat o.m. SieBer (1981) beschrijft, in gang kunnen zetten waardoor radicalisering nog aantrek-
kelijker wordt: ‘wij willen ons niet op die manier laten manipuleren’. Die vrees over een te
enthousiaste verspreiding van de veiligheidslogica komt vaak terug in de Angelsaksische
literatuur. Daar wordt bijvoorbeeld gesproken over ‘mission creep’ waarbij de missie om de
samenleving te beschermen tegen terrorisme zich ook verspreidt naar sociale preventie en
inspanningen ter versterking van sociale cohesie (KLausen, 2009: 413). Die bezorgdheid zien
we trouwens zeker niet alleen in de context van terrorisme, maar past in een al veel oudere,
meer algemene kritiek. Loaper en Warker (2007) spreken bijvoorbeeld over kolonisering of
‘criminalisering’ van andere beleidsdomeinen. Die dreigen dan hun eigen waarden en doel-
stellingen uit het oog te verliezen en in de plaats daarvan beoordeeld te worden in functie
van hun bijdrage aan veiligheid (Loaper & WaLkEer, 2007: 16). Ook in Vlaanderen leeft deze
bredere bezorgdheid. Geinspireerd door het werk van o.m. Goris (2000), wijst TuTeLEERS (2012)
bijvoorbeeld op het risico dat sociale preventie als doel wordt weggeduwd in een context
van integraal veiligheidsbeleid. Het gevolg hiervan, zo stelt hij, is dat kwetsbare sociale
groepen verdrongen worden en het beleid minder sociaal wordt. Die bezorgdheid lijkt de
jongste tijd groter te worden, zeker in het domein van (de)radicalisering. De soms gespan-
nen samenwerking tussen stad, politie en hulpverleners in de context van de lokale inte-
grale veiligheidscellen inzake radicalisering (bv. Jaming & FabiL, 2019: 59-62) is hiervan een
voorbeeld. Ook het feit dat ‘deradicalisering’ steeds meer een objectief wordt bij de financie-
ring van projecten in de jeugdzorg of sociaal beleid wekt bezorgdheid. Zeker als ondertus-
sen ook de reguliere middelen worden afgebouwd, laat dit deze instellingen weinig andere
keuze dan mee te werken aan de uitbouw van een ‘radicaliseringsindustrie’ (Van Leuven,
2017: 94). Zo dreigen de positieve doelstellingen van hun initiatieven (bv. maatschappelijke
integratie of gelijke kansen) verdrongen te worden door een negatieve doelstelling (vermij-
den van radicalisering en dus gevaar) (Coorsaer, 2017: 228). Dat dit proces parallel loopt met
toenemende samenwerking of fusie tussen stad en OCMW is een extra reden voor bezorgd-
heid. Het vergroot het risico dat burgemeesters ook sociaal en welzijnsbeleid zouden zien
als instrumenten van veiligheidsbeleid.

Ook het vierde en laatste risico heeft een eerder kritisch-criminologische inslag. Door nauw
samen te werken met, met name, de moslimgemeenschap in het kader van de aanpak van
islamistisch terrorisme, lopen beleidsmakers het risico om zelf mee te werken aan stereoty-
pering. Consent benaderingen die zich specifiek op de moslimgemeenschap richten verster-
ken het beeld van moslims als verdacht (Cuerney & HarTLEY, 2017). Dit kan leiden tot een ‘se-
curatization’ van de islam: de framing van de islam en bij uitbreiding alle (veronderstelde)
moslims als een veiligheidsrisico (Jaming & Fapi, 2019: 16). Dit proces van labelling kan op
zijn beurt weer verdere (gewelddadige) radicalisering uitlokken (Cesari, 2010).

7. VAN TWEE NAAR VIER BENADERINGEN VOOR DE AANPAK VAN TERRORISME

De vorige paragrafen toonden aan dat zowel de control als de consent benadering hun sterke
punten en hun reéle risico’s hebben. Hoe moeten we nu verder met dit inzicht? Voor welk
beleid moeten we nu gaan? Om die concrete vraag te kunnen beantwoorden is het nuttig
eerst een stap terug te zetten en naar het bredere politiebeleid te kijken, voorbij het spe-
cifieke thema van terrorisme. Daarvoor grijpen we terug naar het rapport “Een politie in
verbinding ‘een visie voor de politie in 2025™ (BrucGemaN et al., 2014; MAESSCHALCK, BRUGGEMAN,
Lovens, & Van RyckeGHEM, 2015). Dit rapport was het resultaat van een uitgebreide consultatie
door een werkgroep die was opgericht door de toenmalige minister van Binnenlandse Za-
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ken in uitvoering van één van de aanbevelingen na de evaluatie van 10 jaar politiehervor-
ming (BrucGeman, Devrog, & Easton, 2010). Eén van de centrale stellingen in dat rapport is dat
het zinvol is om een onderscheid te maken tussen vier mogelijke strategieén die de politie
zou kunnen volgen in de komende jaren (zie Figuur 1). Deze vierdeling is gebaseerd op een
theorie (‘grid-group culturele theorie’) ontwikkeld door de antropologe Mary Douatas (1970)
die later verder is uitgewerkt en toegepast in heel wat verschillende domeinen, waaronder
de politieke wetenschappen en de criminologie (bv. Hoop, 1998; Lovens & MAESSCHALCK, 2014;
MAESSCHALCK, 2011; SWEDLOW, 2011; VAUGHAN, 2002).

GROUP (sociale cohesie)
Laag Hoog
Relativerende politie Bureaucratische politie
Regelgericht en fatalistisch Institutie- en regelgericht
Hoo
9 Risico: weinig doelgerichtheid Risico: weinig flexibiliteit, inflatie
G aan regels en procedures
%
D Markt- en individugerichte politie | Netwerkende politie
Competitief en individugericht Participatief en groepsgericht
Laag | Risico: eigenbelang te sterk Risico: te weinig afstand, te veel
benadrukt, zwakke groepen nadruk op groepen, trage
niet interessant besluitvorming

FIGUUR 1. VIER STRATEGISCHE SCENARIO’S VOOR DE POLITIE
(BIJNA INTEGRAAL OVERGENOMEN VAN BRUGGEMAN ET AL., 2014)

Het uitgangspunt van de in Figuur 1 gepresenteerde typologie is dat politiebeleid gevat kan
worden door twee dimensies: ‘grid’ en ‘group’. Group verwijst naar de mate waarin mensen
ingebed zijn in een sociale eenheid (vb. een team, organisatie, gemeenschap, samenleving).
De positie ‘hoog’ op de group-as (de rechter kolom in figuur 1) verwijst dus naar een politie-
beleid waarbij individuele keuzes sterk zijn ingebed door sociale eenheden. Grid verwijst
naar de mate waarin keuzes van mensen beperkt zijn door voorschriften (vb. regels, pro-
cedures) die extern zijn opgelegd. De positie ‘hoog’ op de grid-as (de bovenste rij in figuur 1)
verwijst dus naar politiebeleid waarbij individuele vrijheid sterk is ingeperkt door regels,
procedures en andere extern opgelegde beperkingen. Samen vormen die twee dimensies
dus vier theoretisch mogelijke scenario’s of beleidsopties die de politie zou kunnen volgen
(Brucceman et al., 2014). Rechtsboven bevindt zich het scenario van de bureaucratische poli-
tie dat hoog scoort op zowel grid als group. Het is een scenario waarin de politie zich orga-
niseert als een sterke groep die zich duidelijk onderscheidt van de rest van de samenleving
en dus vrij gesloten is. Er wordt veel aandacht besteed aan regels, procedures en hiérarchie,
zowel binnen de politie als in de relatie met burgers. Rechts onderaan bevindt zich het sce-
nario van een netwerkende politie. Ook dit scoort hoog op group, maar hier gaat het om
een groep die zich niet op zichzelf terugplooit, maar juist graag met de rest van de samen-
leving in communicatie gaat. De lage score op ‘grid’ impliceert hier dat regels en procedu-
res minder belangrijk zijn. De focus ligt op samenwerking en sociale cohesie zowel binnen
de politie als in de interactie met burgers. Links onderaan vinden we het scenario dat laag
scoort op zowel grid als group. In dit markt- en individugerichte scenario is er weinig cohesie
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binnen de organisatie en vindt men ook maatschappelijke cohesie niet zo belangrijk. Ook
regels en procedures moeten zo beperkt mogelijk zijn. Individuen doen grotendeels hun zin
in een competitieve omgeving. Binnen de politieorganisatie betekent dit dat men bewust
politieambtenaren met elkaar in competitie laat gaan vanuit de veronderstelling dat ze zo
beter zullen presteren. Wat de buitenwereld betreft gaat de politie in competitie met andere
aanbieders van veiligheid. De samenleving is een verzameling individuen van wie de vrij-
heid zoveel mogelijk moet gerespecteerd worden en wiens vragen op een zo efficiént en
pragmatisch mogelijke manier beantwoord moeten worden. Het op het eerste zicht wellicht
minst aantrekkelijke scenario bevindt zich links bovenaan: de relativerende politie. Het is
het scenario waarbij er weinig sociale cohesie is binnen de politieorganisatie, maar er te-
gelijk wel veel regels en procedures zijn. Medewerkers hebben een relativerende of zelfs
cynische houding: ze zijn niet met elkaar verbonden door een gedeelde overtuiging van het
belang van regels, maar moeten die regels wel respecteren. Wie voor zo een benadering gaat
zit eigenlijk in een soort overlevingsmodus: het heeft allemaal niet veel zin en het komt er
vooral op aan om zelf te overleven en niet in de problemen te komen.

Het is interessant om na gaan hoe die vier strategische scenario’s zich verhouden tot de
twee benaderingen voor de aanpak van terrorisme die in de vorige paragraaf besproken
werden. De control benadering komt grotendeels overeen met het bureaucratische scena-
rio: veel vertrouwen in de regulerende rol van de politie, o.m. via surveillance, hard optre-
den en intrusieve opsporingsmethoden. Burgers zijn vooral rechtsonderhorigen die moe-
ten meewerken met de politie, bijvoorbeeld door informatie te geven. Ook typisch voor
deze benadering is een groot, en wetenschappelijk niet altijd ondersteund, vertrouwen in
de voorspellende waarde van risicotaxatie of gedragsherkenning. De consent benadering
staat dan weer dicht bij het scenario van de netwerkende politie. De politie moet samen-
werken met andere beleidsactoren in de veiligheidssector maar ook erbuiten (welzijn,
jeugdzorg, onderwijs, ...) en moet vooral ook samenwerken met het middenveld en met
lokale gemeenschappen. De hoop is om zo het vertrouwen te winnen en bij te dragen aan
sociale integratie.

Naast de bureaucratische en netwerkgerichte benadering, zijn er ook nog twee andere bena-
deringen, die beide laag scoren op de group-as. In de markt- en individugerichte aanpak van
terrorisme probeert de politie, liefst zo weinig mogelijk gehinderd door regels of door ver-
plichtingen tegenover groepen in de samenleving, een dienstverlening op maat te bieden.
Centraal in deze benadering staat het individu. Individuen moeten kansen krijgen, maar
ook aangesproken worden op hun verantwoordelijkheid. Individuele vrijheid is van het al-
lerhoogste belang. Individuen moeten zo weinig mogelijk verplicht worden om informatie
over zichzelf prijs te geven en moeten kunnen gaan en staan waar ze willen. Vanuit deze
benadering kijkt men dus met grote bezorgdheid naar voorstellen om allerlei persoonsge-
gevens bij te houden die dan met allerlei actoren gedeeld worden. Men staat ook sceptisch
tegenover een politie die actief met gemeenschappen en leiders van die gemeenschappen
werkt, zeker als het om conservatieve gemeenschappen gaat. De politie moet juist de indi-
viduen in die gemeenschappen ondersteunen, niet de interne machtsverhoudingen binnen
die gemeenschappen bestendigen. Door de pragmatische, zakelijke kijk van de individu- en
marktgerichte benadering zal men hier, meer dan in de andere benaderingen, oog hebben
voor efficiéntie en effectiviteit. Staan de geinvesteerde middelen in contraterrorismestrate-
gieén wel in verhouding tot het resultaat? Zo zal men vanuit deze benadering weinig begrip
hebben voor louter symbolische maatregelen en evenmin voor de symbolische rol van de
politie als vertegenwoordiger van de samenleving. Als de private veiligheid dezelfde functie
beter en/of goedkoper kan vervullen, waarom zou die dat niet mogen?
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Tot slot is er ook een soort ‘relativerende’ benadering van terrorisme denkbaar. Ook hier
is sprake van een zeker pragmatisme. Het gaat dan niet om het ondernemende, ‘can do’
pragmatisme van de markt- en individugerichte benadering, maar om een ‘voeten op de
grond’ pragmatisme dat gericht is op overleven in een fatalistische context. Op het eerste
zicht heeft deze benadering weinig te bieden aan een aanpak van terrorisme. Toch is dit
een waardevol perspectief dat een zekere plaats verdient. Hoger werd al gewezen op de ri-
sico’s van een te naief geloof in resp. de consent (en dus netwerkgerichte) benadering en
de control (en dus bureaucratische) benadering, en het is evenmin moeilijk om risico’s te
bedenken van een naief geloof in de markt- en individugerichte benadering (zie ook Figuur
1). Een gezonde dosis van fatalisme kan als een soort antidotum dienen tegen die exces-
sen van de andere drie benaderingen. Coorsatr alludeert op dit perspectief als hij het heeft
over “het gevoel van machteloosheid” dat preventiewerkers en politieambtenaren “af en
toe bekruipt” (Coorsatt, 2017: 229): hoe meer ze het probleem leren kennen, hoe complexer
het blijkt te zijn en hoe duidelijker het wordt dat ‘one size fits all’ oplossingen die werken op
korte termijn niet bestaan. Vrolijk wordt een mens daar niet van, maar het lijkt in elk geval
beter om dat gevoel van machteloosheid toe te laten en meteen ook om te zetten in een
zekere bescheidenheid. Dat lijkt in elk geval minder schadelijk dan voluit te blijven gaan
voor oplossingen waarvan de effectiviteit heel twijfelachtig is, maar waarvan de perverse
effecten wel voorspelbaar zijn. Daarbij moet natuurlijk wel benadrukt worden dat het om
een gezonde en dus lichte ‘dosis’ van de relativerende benadering moet blijven gaan. Een
doorgedreven en openlijk fatalistische en cynische politie ondermijnt zowat alles waar een
politionele aanpak van terrorisme voor zou moeten staan.

Van de control vs. consent tegenstelling zijn we dus geévolueerd naar een indeling in vier ty-
pes. Die beweging biedt minstens twee voordelen. Een eerste, voor de hand liggende, meer-
waarde is dat een viervoudige typologie een breder palet aan oplossingen biedt dan een
tweevoudige typologie. Zeker de markt- en individugerichte benadering biedt een perspec-
tief dat uit beeld dreigt te blijven bij een te enge focus op de control vs. consent tweedeling.
Een tweede meerwaarde is dat de viervoudige typologie en de achterliggende grid-group
theorie de blinde vlekken van elk van de benaderingen veel zichtbaarder maakt. In de pas-
sionele discussie tussen control en consent zou men bijvoorbeeld wel eens kunnen vergeten
dat zowel een te sterke nadruk op autoriteit en regels als een te grote focus op verbonden-
heid en gemeenschap negatief kunnen zijn voor individuele vrijheden. Bovendien vermij-
den we met een vierdeling het risico dat inherent is aan het denken in tweedelingen: door
enkel te spreken over control en consent, lijkt het alsof minder control automatisch meer
consent impliceert en omgekeerd. Dat is echter niet zo. Het is niet omdat beleidsmakers de
control benadering afbouwen, door bijvoorbeeld minder te investeren in bewaking, dat de
consent benadering automatisch versterkt wordt. Figuur 1 toont dat er logisch gezien min-
stens twee andere mogelijke uitkomsten zijn. Het zou bijvoorbeeld ook kunnen dat burgers
die afbouw als een soort terugtrekking of opgave van de overheid aanvoelen, waardoor het
beleid eigenlijk meer in het relativerende kwadrant linksboven in Figuur 1 terechtkomt.

8. NAAR EEN SLIMME, CONTEXT-SPECIFIEKE MIX VAN DE VIER BENADERINGEN VOOR DE
AANPAK VAN TERRORISME

Nadat we hebben vastgesteld dat er ideaaltypisch gezien vier benaderingen zijn om ter-
rorisme aan te pakken, is de volgende vraag uiteraard welke daarvan nu moet(en) gevolgd
worden. Binnen de grid-group culturele theorie is er een stroming die daarover heel duide-
lijk is (Lopgt, 2009; Verwen & TrompsoN, 2006): elk goed beleid zal een mix moeten zijn van
de vier benaderingen. Die mix is essentieel omdat elk van de vier benaderingen zijn eigen
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risico’s heeft (zie Figuur 1) die, deels, kunnen opgevangen worden door de andere benade-
ringen. Natuurlijk heeft men in een rechtstaat een stevige dosis van het bureaucratische
scenario nodig, maar de rigiditeit waartoe het kan leiden kan deels voorkomen worden
door voldoende dosissen van de andere scenario’s. Het netwerkgerichte scenario zorgt er
dan voor dat de regels ook gedragen worden; het markt- en individugerichte scenario zorgt
ervoor dat men voldoende pragmatisch blijft omgaan met de regels en oog blijft hebben
voor individuele vrijheden; en het relativerende scenario helpt om ook de grenzen van al die
interventies te zien. Politiebeleid wordt aldus een complexe evenwichtsoefening tussen de-
ze vier extremen. Het resultaat hiervan zijn ‘clumsy solutions’ (Verweny & THompsoN, 2006) of
‘wankel beleid’ (MaEsscHaLck, 2011). Dat resultaat komt niet zo elegant over als een rechtlijnig
beleid vanuit één benadering, maar paradoxaal genoeg is het net daarom robuuster. Dank-
zij die wat warrige mix is het beleid juist minder gevoelig voor de hoger genoemde risico’s
dan beleid dat heel coherent is en voluit voor één of twee van de genoemde scenario’s gaat.

De volgende vraag is natuurlijk hoe die mix er concreet moet uitzien. Hier kan een meta-
foor helpen. Goed politiebeleid en goed politieleiderschap lijken wat op surfen (MagsscHaLck,
2020). Een goede surfer slaagt erin om zich voortdurend en dynamisch af te stemmen op de
omgeving. Afhankelijk van de wind en de golven zal hij soms rustig min of meer recht kun-
nen blijven, maar op andere momenten zal hij juist heel nadrukkelijk moeten overhellen
naar één of andere kant. Dat overhellen doet hij dan wel in het volle besef dat het tijdelijk is
en dat hij op een bepaald moment terug naar het midden zal bewegen en later ook wel eens
zal moeten overhellen naar de andere kant. Het belangrijkste is dat de surfer erop voorbe-
reid is dat hij op een flexibele manier zal moeten veranderen omwille van de omgevings-
condities. Dat soort robuustheid en flexibiliteit is wat we van de politie verwachten. Net
zoals een surfer niet weet hoe de golven en de wind precies zullen bewegen, weten we voor
politiebeleid evenmin hoe de omgeving zal evolueren. De grid-group typologie biedt wel
een kaart van mogelijke strategieén die de politie kan volgen. Daarbij zal zij in de praktijk,
zoals een surfer, strategieén moeten combineren op een dynamische en flexibele manier.
Dat betekent overigens geenszins dat de politie sequentieel van de ene naar de andere bena-
dering zou moeten gaan, bijvoorbeeld de ene keer netwerkgericht en op een ander moment
bureaucratisch en dan weer individugericht met af en toe een relativerend moment tussen-
door. Dat zou wat lijken op een surfer die volledig horizontaal in één richting zou overhellen
en vervolgens 180° naar de andere kant roteert waar hij opnieuw horizontaal zou liggen. Dat
is uiteraard niet mogelijk: een surfer zal af en toe wel eens stevig overhellen, maar zal, als hij
niet kopje onder wil gaan, ervoor zorgen dat hij daarin niet te ver gaat. Vertaald naar de grid-
group theorie, impliceert dit dat, afhankelijk van de omstandigheden, sommige scenario’s
meer benadrukt zullen worden dan andere, maar dat er altijd een minimale ‘dosis’ van elk
van de vier scenario’s aanwezig zal moeten zijn.

De politionele aanpak van terrorisme zal dus een mix moeten zijn tussen de vier scenario’s,
maar zonder dat ze alle vier even sterk vertegenwoordigd moeten zijn. Is er dan misschien
toch een scenario dat wat sterker mag vertegenwoordigd zijn dan de andere? Daarvoor is
het zinvol om te kijken naar maatschappelijke trends van de afgelopen jaren en decennia.
In het visierapport over de politie in 2025 (BrucGemaN et al., 2014) werd die analyse gedaan.
Op basis van een inschatting van die trends werd daar geconcludeerd dat politiebeleid wel-
iswaar een mix moet zijn van de vier scenario’s, maar dat de nadruk toch wel moet liggen op
dat van de netwerkende politie. De veronderstelling is dat de cohesie (group) in de samenle-
ving afneemt, o.m. door individualisering en digitale uitsluiting, en dat het de rol is van de
politie om dan juist wat tegengewicht te bieden of, in de surfmetafoor, naar de andere kant
over te hellen. Daarbij werd trouwens vastgesteld dat het idee van een mix tussen de vier
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benaderingen met een voorkeur voor de netwerkgerichte benadering, helemaal in de lijn
ligt van de filosofie van de gemeenschapsgerichte politiezorg (GGPZ). GGPZ focust natuurlijk
vooral op de netwerkgerichte benadering vermits die veel nadruk legt op partnerschap, par-
ticipatie en inbedding in de samenleving. Maar een blik op de formele interpretatie ervan
in de Belgische context® toont ook elementen van de bureaucratische en van de markt- en
individugerichte politie. Bij de toepassing in de praktijk spelen die andere benaderingen
nog meer en zullen er ook elementen van relativerende politie bijkomen.

In haar aanpak van terrorisme moet de politie dus de vier benaderingen combineren, met
nadruk op die van de netwerkende politie. Maar wat betekent dat nu? Wat kan iemand uit
de praktijk nu doen met dit inzicht? De aanbeveling hier is om de typologie te beschouwen
als een bril om beleid kritisch te bekijken. Als het inderdaad zo is dat elk van de vier be-
naderingen een belangrijk perspectief biedt dat ons kan behoeden voor de risico’s van de
andere drie scenario’s, dan moeten we ervoor zorgen dat deze perspectieven ook voldoende
vertegenwoordigd zijn bij de ontwikkeling van beleid. Bij de evaluatie van een beleidsad-
vies (vb. het verslag van de Parlementaire Onderzoekscommissie Terroristische Aanslagen)
of een strategiedocument (vb. het Actieplan Radicalisme van de federale regering) is het
zinvol om dit te doen vanuit elk van de vier perspectieven. Als een groot voorstander van
de bureaucratische benadering naar deze documenten zou kijken, waar zou die enthousiast
over worden en, vooral, waar zou die risico’s zien? Door hetzelfde te doen voor de andere drie
benaderingen, krijgt men een breed overzicht van de sterke punten, maar ook van de moge-
lijke blinde vlekken. Daarnaast kan het kader ook gebruikt worden om meer concrete initi-
atieven ter preventie van terrorisme (bv. Directie Lokale Integrale Veiligheid, 2018) kritisch
te bekijken. Bieden deze initiatieven een gezonde mix die afgestemd is op de omgeving en
zonder al te grote blinde vlekken? Nog een interessant terrein om de typologie toe te passen
is dat van overlegfora zoals de lokale integrale veiligheidscellen inzake radicalisering (LIVC-
R). Veel gemeenten hadden er al één, maar sinds de Wet van 30 juli 20187 zijn alle gemeenten
verplicht om een LIVC-R op te richten. Onder leiding van de burgemeester plegen preven-
tiemedewerkers, politie en hulpverleners er casusoverleg over concrete personen die een
risico kunnen vormen. Ze kunnen desgewenst ook meer algemene richtsnoeren en beleid
ontwikkelen. Deze fora fungeren als een soort laboratorium waarin praktijkmensen van
erg diverse achtergrond proberen om te ‘surfen’ in een complexe en vaak snel evoluerende
context. In de praktijk blijkt trouwens dat de concrete aanpak van die LIVC-R’s heel sterk
verschilt (Jaming & Fapii, 2019: 59-62), waarbij men in de ene LIVC-R nauwer samenwerkt
en vlotter informatie deelt dan in andere (Coorsatt, 2017: 225). Voor praktijkmensen in der-
gelijke overlegfora leidt de hier voorgestelde viervoudige typologie tot enkele interessante
vragen. Zijn de vier benaderingen wel voldoende vertegenwoordigd in onze debatten? Zijn
we in ons enthousiasme voor een benadering of onze afkeer voor een andere benadering
geen blinde vlekken aan het ontwikkelen voor bepaalde risico’s? Voor onderzoekers biedt de
grid-group typologie dan weer heel interessant kader voor vergelijkend onderzoek naar het
functioneren van fora zoals de LIVC-R’s. Hoe ziet de mix tussen de vier benaderingen eruit
in concrete LIVC-R’s? Hoe kunnen we die onderlinge verschillen verklaren en wat zijn de
effecten van die verschillen op effectiviteit? Het valt trouwens te verwachten dat een derge-
lijke grondige blik op de empirische praktijk zal leiden tot een meer genuanceerd beeld dan
het hoger geschetste beeld van de tweedeling control vs. consent. Ook Coorsaer (2017: 220)

6 Omzendbrief CP127mei2003 betreffende Community Policing, definitie van de Belgische interpretatie van
toepassing op de geintegreerde politiedienst, gestructureerd op twee niveaus. 27 mei 2003, BS 9 juli 2003.

7  Wet van 30 juli 2018 tot oprichting van lokale integrale veiligheidscellen inzake radicalisme, extremisme
en terrorisme, BS 14 september 2018.
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concludeerde al dat het politieke en publieke debat vaak een stuk stereotieper verloopt dan
de discussies die praktijkmensen en onderzoekers voeren.

Tot slot van deze paragraaf is het nuttig om nog even in te gaan op twee mogelijke misver-
standen die kunnen volgen uit bovenstaand pleidooi voor een meer ‘surfende’ politionele
aanpak van terrorisme. Een eerste mogelijk misverstand zou zich voordoen mocht men uit
hoger pleidooi voor een combinatie tussen benaderingen concluderen dat elke combinatie
per definitie altijd gunstig is. Dat is uiteraard niet het geval. Het combineren van tegenge-
stelde visies is een kunst en men kan daarbij serieus de mist in gaan. Een vroeg voorbeeld
hiervan is de zogenaamde Muslim Contact Unit binnen de London Metropolitan Police, opge-
richt na 9/11 en vooral heel zichtbaar na de aanslagen in Londen in 2005 (LamBerT, 2011). Dit
was een gespecialiseerde antiterrorisme-eenheid die dus paste in een bureaucratische be-
nadering, maar tegelijkertijd ook koos voor elementen van de andere benaderingen. Leden
van de moslimgemeenschap konden voor heel wat zaken terecht bij de leden van deze Unit:
als ze slachtoffer waren van geweld, als ze hulp zochten bij het zoeken naar financiering
voor een buurtinitiatief en zelfs als ze wilden weten hoe ze toestemming konden krijgen
voor een protestmars (SraLex, 2010). Op die manier hoopte men het vertrouwen van deze
burgers in de politie te versterken en zo bijvoorbeeld meer informatie te verkrijgen. Hoewel
vaak genoemd als een inspirerend voorbeeld, werd deze Unit nadien ook fel bekritiseerd.
Vanuit de hoek van de bureaucratische benadering was de kritiek vooral dat deze Unit te
weinig afstand zou bewaren van dubieuze figuren. Vanuit de hoek van de netwerkgerichte
benadering vreesde men dan weer vooral dat dit gewoon een mooi verpakte informanten-
werking was. Dit voorbeeld illustreert één van de grote uitdagingen bij het combineren van
de vier benaderingen, zeker in een politiecontext: het verwijt van oneerlijkheid of gebrek
aan authenticiteit. Als bijvoorbeeld consent initiatieven enkel gezien worden als een dek-
mantel om aan informatie te komen, dan zal het inderdaad heel moeilijk zijn om echt ver-
trouwen op te bouwen (CHerney & HartiEy, 2017: 755). Toch zijn er genoeg voorbeelden van
situaties waar contradictorische benaderingen gecombineerd worden en men dat toch als
authentiek ervaart. Burgers lijken toch het verschil aan te voelen tussen het ‘zacht’ verpak-
ken van een in werkelijkheid gewoon bureaucratische benadering enerzijds en oprechte
combinaties tussen beide benaderingen anderzijds.

Een tweede mogelijk misverstand zou ontstaan wanneer het hier geformuleerde pleidooi
voor een flexibel, context-specifiek beleid gezien zou worden als een pleidooi voor een
technische, rationele ‘managerialist’ aanpak. In dit artikel wordt net niet gepleit voor een
aanpak die, vertrekkend van een waardenvrije beschrijving van het probleem, op zoek zou
gaan naar een situationele oplossing voor dat probleem. Integendeel, de veronderstelling
achter de grid-group culturele theorie is juist dat waardenvrije probleembeschrijvingen niet
bestaan. Er zijn immers vier manieren om het probleem te definiéren en dus ook vier per-
spectieven om oplossingen te bedenken. Elk van die manieren stoelt op eigen ethische en
politieke waarden. Wie vanuit de markt- en individugerichte benadering individuele vrij-
heid centraal stelt, baseert zich op een totaal ander mens- en maatschappijbeeld dan wie
bijvoorbeeld het belang van maatschappelijke verbondenheid benadrukt vanuit een voor-
keur voor de netwerkgerichte benadering. Eerder dan een pleidooi voor een waardenvrije,
technische aanpak van terrorisme, is dit artikel dus juist een pleidooi om veel bewuster de
waarden te expliciteren achter beleidskeuzes en om ervoor te zorgen dat de vier perspectie-
ven steeds ‘gehoord’ worden.
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9. BEsLuIT

In deze bijdrage werden nogal wat argumenten aangedragen ten voordele van de consent of
netwerkgerichte benadering van terrorisme. Het zou echter verkeerd zijn om deze bijdrage
te zien als een pleidooi voor die benadering. Het pleidooi is integendeel voor een mix tussen
de vier genoemde benaderingen, weliswaar met een accent op de netwerkgerichte bena-
dering. Dit is een cruciaal verschil. We weten immers dat als we maximaal voor de consent
of netwerkgerichte benadering gaan, we onvermijdelijk op heel wat risico’s en problemen
zullen botsen. De enige manier om die risico’s in te dijken is door de netwerkgerichte be-
nadering voldoende te compenseren door de andere drie benaderingen. Het samenstellen
van een dergelijke mix is geen eenvoudige oefening. Het resultaat is immers niet elegant,
rechtlijnig of stabiel, maar complex, ambigu en voortdurend in beweging. Het ontwikkelen
en verdedigen van dergelijk ‘wankel’ beleid vergt moed, zowel van politieke leiders als van
politiechefs. Het is voor hen immers op het eerste zicht gemakkelijker om gewoon voor één
benadering te gaan en zo een coherent verhaal te vertellen. Politieke leiders en politieleiders
die voor die coherentie kiezen laten de burgers echter in de steek omdat vroeg of laat de
risico’s van die benadering zich zullen manifesteren. Die politieleiders laten trouwens ook
hun medewerkers in de steek omdat ze de complexiteit en ambiguiteit als het ware naar
beneden duwen in de hiérarchie. Terwijl de politiechef zich opsluit in de elegantie van het
coherente beleid, zijn het de street cops die worden geconfronteerd met de risico’s, nevenef-
fecten en ambiguiteiten van het beleid (MagesscHaLck, 2019). Politieleiders moeten dus durven
om complex en soms ambigu beleid te voeren. Ze moeten daarvoor dan ook wel de nodige
steun krijgen en daar ontbreekt het nog aan (CrisreL, 2020:108-109).

In de praktijk zal het uiteindelijk vaak zo zijn dat de politie zelf niet altijd de volledige mix
tussen de vier benaderingen zal kunnen leveren. Van de politie zal dan vaak verwacht wor-
den dat deze vooral het control stuk van de mix invult. Uit bovenstaande volgt dat dat op
zich verdedigbaar kan zijn, maar op voorwaarde dat dit gebeurt in een integrale en gein-
tegreerde aanpak die wel de vier benaderingen combineert. Die mix moet gezocht worden
op alle beleidsniveaus (lokaal, regionaal, federaal, Europees en internationaal). Maar het
lokale niveau lijkt zich toch bij uitstek te lenen voor de subtiele, context-specifieke mix die
hier wordt bepleit. De burgemeester en de schepenen beschikken samen over een brede
diversiteit aan beleidsinstrumenten op veel beleidsdomeinen om een slimme mix te ma-
ken tussen de vier strategieén. In de Belgische traditie is de burgemeester bovendien een
heel zichtbare figuur met een sterke politieke legitimiteit die die mix tot op zekere hoogte
kan verpersoonlijken. Ook de Parlementaire Onderzoekscommissie stelde vast “dat de bur-
gemeester de plicht heeft om de veiligheid van de bestuurden te verzekeren, maar dat hij
tegelijk de bestuurden met elkaar moet verbinden en, in zekere zin, het samenleven tot
stand moet brengen” (Brucgeman, 2018: 704). Hij of zij doet dat dan in de ‘surfoefening’ (cf.
supra) die politiek leiderschap is. Hij of zij verbindt waar mogelijk, kan hard en controle-
rend zijn als het nodig is, geeft individuele burgers kansen en stelt hen waar nodig voor
hun verantwoordelijkheid, en kent op een relativerende manier ook de grenzen van zijn of
haar rol. Om die oefening echt goed te kunnen doen moeten de lokale besturen wel over
voldoende bestuurskracht beschikken en dus voldoende groot zijn. Dit is nog maar eens een
argument om werk te maken van verdere schaalvergroting, niet enkel van de politiezones,
maar ook van de gemeenten. Tegelijkertijd biedt dit alles ook een stevig argument tegen een
politiehervorming in de richting van een nationale of regionale politie. Zelfs al zou die de
bureaucratische, control poot van de mix wat kunnen versterken, zo een hervorming zou de
mogelijkheden om context-specifiek te surfen sterk verminderen en tot schadelijke oneven-
wichten tussen de vier benaderingen kunnen leiden.
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