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Voorwoord
Voor u ligt mijn masterscriptie in het kader van de afronding van de masteropleiding Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. Het is tevens de afronding van de opleiding Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam die doorlopen is van 2005 tot en met 2009.
Het onderzoek heeft zich gericht op de bestuurlijke sturing van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Er is getracht te kijken welke vormen van sturing passen en werken bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Daarvoor is er ook een vergelijking gemaakt met de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord en de Veiligheidsregio Utrecht.
Het onderzoek is gedaan gedurende een halfjaar stage bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Voor deze unieke kans en de ervaring die ik heb opgedaan in de praktijk van het openbaar bestuur wil ik mijn stagebegeleidster Francis Lugtenburg bedanken. Evenzeer wil ik Nick, Ingrid en Sylvia bedanken voor de inhoudelijke steun die zij mij hebben gegeven. Hiernaast bedank ik alle andere mensen binnen de veiligheidsregio die mij hebben geholpen. Ten slotte wil ik mijn respondenten bedanken voor hun tijd en medewerking aan dit onderzoek.
Tijdens het scriptietraject zijn er tal van mensen geweest waarvan ik steun heb gekregen. Daarvoor dank. In het bijzonder wil ik mijn ouders en Brenda bedanken voor hun steun, dit heeft ervoor gezorgd dat ik tot het einde gemotiveerd bleef. Voor de inhoudelijke steun en begeleiding wil ik mijn scriptiebegeleider Arie van Sluis bedanken.
Michiel de Zeeuw

Samenvatting

De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is een organisatie die interacteert in een complexe omgeving die gekenmerkt wordt door een hoge mate van risico’s. Om die risico’s beperkt te houden en daarmee de veiligheid te vergroten in de regio, stuurt de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een complex netwerk van actoren aan op het gebied van veiligheid. Maar risico’s liggen niet vast, de samenleving verandert en de politiek-bestuurlijke context is grillig. De omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is complex en dynamisch. Het is daarom van belang om als organisatie te blijven doorontwikkelen om te kunnen anticiperen op die vele veranderingen die in de omgeving plaatsvinden. Twee belangrijke elementen in deze doorontwikkeling is het ontwikkelingsperspectief wat wordt gehanteerd en hoe er binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond gedacht wordt over veiligheid.

In dit onderzoek staan de gevolgen van de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond op de bestuurlijke sturing van de organisatie centraal. Het doel van dit onderzoek is om meer kennis over en inzicht te verkrijgen in de vormen van bestuurlijke sturing die passen en werken bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Daarnaast worden ook de ervaringen van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord en de Veiligheidsregio Utrecht meegenomen om deze te vergelijken met de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Op deze manier kunnen er lessen geleerd worden.

Het onderzoek naar de gevolgen van de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond op de bestuurlijke sturing van de organisatie is van kwalitatieve aard. Er is gebruik gemaakt van bestaande documenten om de formele praktijk neer te zetten. Daarnaast zijn er zeventien interviews gehouden binnen en buiten de organisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, met beleidsmedewerkers, directiesecretarissen, hoofden, directeuren, bestuurders en experts. De interviews hadden als doel om de manier van redeneren, de percepties en de meningen van de actoren op uiteenlopende relevante onderwerpen voor dit onderzoek te achterhalen. Verder is er tijdens de onderzoeksperiode van februari tot en met augustus 2009 veelvuldig gebruik gemaakt van observatie om de informele praktijken in kaart te brengen. Met name tijdens de vergaderingen van het Algemeen en Dagelijks Bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en overleggen die met het bestuur van de veiligheidsregio te maken hadden.

Om de verzamelde empirische gegevens te kunnen analyseren zijn er een aantal bestuurskundige theorieën gebruikt. Deze bestuurskundige theorieën moesten inzicht bieden en focus brengen in het onderzoek naar de gevolgen van de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond op de bestuurlijke sturing van de organisatie. Theoretische noties over beleid en sturing, governance en veiligheid, en regie vormen de rode draad in dit onderzoek. Deze theoretische noties zijn aan elkaar gekoppeld en vormen de drie modellen van overheidssturing
Om de centrale onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden is er allereerst gekeken hoe de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zich heeft ontwikkeld. Er is gebleken dat de veiligheidregio de verste regio in Nederland is. Dit komt mede door een ‘sense of urgency’ en eigen ambitie. Daarnaast is er ook formele pressie uitgeoefend door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op de veiligheidsregio. 
De tweede deelvraag gaat in op de actuele ontwikkelingen die spelen in de omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Deze actuele ontwikkelingen spelen zich vooral af binnen de grenzen van de organisatie van de veiligheidsregio. De aandacht binnen de veiligheidsregio richt zich voornamelijk op de organisatie en in mindere mate op de omgeving.. 
De derde deelvraag heeft als doel de belangrijkste actoren in kaart te brengen. Vanuit de gedachte dat deze actoren invloed uitoefenen op de sturing van de organisatie. Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat de belangrijkste actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio zitten: de brandweer, de GHOR en de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing. Deze actoren participeren in netwerken die deels overlappen en samenkomen in de Veiligheidsdirectie van de veiligheidsregio. Daarnaast is er ook een netwerk op het niveau van het bestuur van de veiligheidsregio te ontdekken. Deze context van netwerken heeft niet zijn weerslag gevonden in beleid, sturing en regie. De rationele benadering van beleid is dominant. Bestuurders houden zich vooral bezig met het ‘hoe’ van sturen in plaats van het ‘wat’ van sturen. En dit vertaald zich dan ook in een vorm van sturing waar dit ‘hoe’, de interne bedrijfs- en beleidsprocessen, het object van sturing is. Oftewel sturing op throughput. De regie binnen het bestuur en binnen de organisatie ligt bij de algemeen directeur en is te kenmerken als beheersingsgericht. Het heeft gezorgd voor een scheve verhouding tussen het bestuur en de algemeen directeur. De dominantie van de rationele benadering van beleid, de sturing op throughput en het beheersingsgerichte regietype binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond wijzen op het directiemodel van overheidssturing.

Bij de vierde deelvraag is er gekeken naar welke ideeën en percepties over veiligheid dominant zijn binnen de veiligheidsregio. Er is gebleken dat de fysieke veiligheid binnen de veiligheidsregio centraal staat. Daarnaast is er een verschuiving waar te nemen naar de voorkant van de veiligheidsketen; proactie en preventie. Ten slotte is er getracht lessen te trekken uit de ervaringen van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord en de Veiligheidsregio Utrecht. Deze ervaringen hebben vooral geleid tot beelden. Beelden waaruit blijkt dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond op bijna alle relevante thema’s in dit onderzoek voorloopt. Er kunnen in die zin dus weinig lessen getrokken worden. Wel is naar voren gekomen hoe dingen anders kunnen.
De gevolgen van de doorontwikkeling van de veiligheidsregio zorgen ervoor dat de bestuurlijke sturing van de organisatie van het directiemodel van overheidssturing naar het inspectiemodel van overheidssturing moet toegaan. Een model waarin beleid, sturing en regie recht doen aan de context van netwerken. Een model waarin de aandacht meer op de omgeving komt te liggen en waarin bestuurders zich bezighouden met het ‘wat’ van sturen. Daarnaast is het van belang dat er een scheiding is tussen de regie op de organisatie door het bestuur en de regie binnen de organisatie door de algemeen directeur. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond heeft al een aantal stappen in de goede richting gezet. De aanbevelingen op de volgende pagina kunnen hier nog verder aan bijdragen.
Beleid

Het samenbrengen van de kolommen binnen de veiligheidsregio door middel van het thematisch aanpakken van vraagstukken.
Op deze wijze worden de kolommen gestimuleerd om buiten de grenzen te kijken en multidisciplinair na te denken over vraagstukken. Bovendien kan hiermee de inhoudelijke component van de samenwerking worden versterkt.

Het betrekken van burgers, gemeenten en gemeenteraden bij de veiligheidsregio.

Door betere voorlichting, door het laten bijwonen van oefeningen, het organiseren van meeloopdagen en themabijeenkomsten. Hierdoor kan de relatie van de veiligheidsregio met haar omgeving worden versterkt. Tevens kan de input uit de themabijeenkomsten worden gebruikt bij het maken van beleid.
Meer nadruk op het proces, dan op het eindproduct.

Om de samenwerking, de samenhang en afstemming tussen de kolommen te verbeteren moet er bij de beoordeling van beleid meer nadruk worden gelegd op het proces om te komen tot een eindproduct dan alleen op het eindproduct zelf. Dit geldt overigens niet voor wettelijke taken die bepaalde acties dwingend voorschrijven.

Meer nadruk op de uitvoering van brede veiligheidsregio thema’s.

Bij het thematisch aanpakken van vraagstukken moet er ook meer aandacht komen voor de daadwerkelijke uitvoering van deze brede thema’s in de afzonderlijke kolommen van de veiligheidsregio.
Sturing

Meer nadruk op het ‘wat’ van sturen door sturing op in- en output.
Het bestuur van de veiligheidsregio moet kaders scheppen door eisen te stellen aan de kwantiteit en kwaliteit van de te leveren diensten. Deze kaders moeten voor een langere tijd vastgesteld worden. De organisatie moet het bestuur in staat stellen om te kunnen oordelen over de bereikte resultaten door de cijfers op orde te hebben, meer transparantie en openheid te generen, en zich kwetsbaar op te stellen jegens het bestuur.
Meer bestuurlijke eenheid creëren door het convergeren van de percepties van de bestuurders en de afzonderlijke strategieën van de bestuurders op elkaar af te stemmen.
Het organiseren van themabijeenkomsten zou hieraan kunnen bijdragen, waar in openheid en ruimte gediscussieerd kan worden over strategische lijnen zonder dat het bestuur een standpunt in moet nemen.
Het stimuleren van het zelfsturende vermogen van de veiligheidsregio door het afschaffen van de budgettair neutrale ontwikkeling van de veiligheidsregio.

De veiligheidsregio beschikt niet over voldoende financiële capaciteit om veranderingen mogelijk te maken. Het is daarom zaak om te investeren als bestuur onder strikte voorwaarde dat de investering leidt tot een verbetering van de veiligheid.

Regie

Scheiding tussen de regie op de organisatie en regie binnen de organisatie.

De regie op de organisatie moet gevoerd worden door het bestuur van de veiligheidsregio. Een visionaire regisseur die kaders creëert en resultaten beoordeeld, maar bovenal actoren enthousiasmeert en mobiliseert. De regie binnen de organisatie moeten gevoerd worden door de algemeen directeur en moet passen binnen de kaders gesteld door het bestuur.

Differentiatie in regietype.

Om de verbindende factor binnen de organisatie te kunnen zijn, moet de algemeen directeur niet altijd zijn doorzettingsmacht gebruiken of zijn eigen beleidskader volgen. De invulling van de regierol moet afgestemd worden op de situatie. Dit geldt overigens ook voor het bestuur van de veiligheidsregio.

Onderzoek doen naar de mogelijkheden om de relatie tussen het bestuur en de algemeen directeur te verbeteren.

In dit onderzoek zijn al een aantal mogelijkheden voorbij gekomen, zoals het portefeuilleschap, aandachtsveldhouders en adviescommissies. Het is aan te bevelen om hier nader onderzoek naar te doen, omdat het de betrokkenheid van het bestuur bij de organisatie zou kunnen vergroten. Tevens zou het de afstand van de organisatie tot het bestuur kunnen verkleinen.
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1
Inleiding en probleemstelling

1.1 Inleiding

De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is een regionaal samenwerkingsverband, volgens de Wet gemeenschappelijke regelingen, van twintig gemeenten. Deze gemeenten werken samen op het gebied van crisisbeheersing en hulpverlening. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is een van de grootste veiligheidsregio in Nederland, met ruim 1,2 miljoen inwoners op een oppervlakte van 865,6 km2 (VRR, 2008). Het gebied van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is divers: van platteland tot verstedelijkt gebied. Ook de aard van de economische activiteiten in het gebied is verschillend. Zo is er de wereldhaven met een omvangrijke petrochemische industrie, maar ook landbouw en financiële en zakelijke dienstverlening (VRR, 2008). Het zorgt ervoor dat de omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond complex is. De omgeving is niet alleen complex, het kent ook een hoog risicoprofiel. De mainport Rotterdam, met haar petrochemisch complex van haven- en industriegebied, verbindt het achterland via weg, water, spoor en buisverbindingen. Bovendien vindt er grootschalige op- en overslag plaats. Daarnaast wonen er grote aantallen mensen in en rond het haven- en industriegebied. Binnen de veiligheidsregio worden er ook regelmatig grootschalige evenementen gehouden. Dit alles maakt dat “de kans dat zich hier een crisis of ramp afspeelt, aanzienlijk is” (VRR, 2008: 11). 

De complexiteit van de omgeving en het hoge risicoprofiel hebben ook hun weerslag in de verscheidenheid aan actoren die betrokken zijn bij de veiligheid van dit gebied. Dit is allereerst terug te zien in de beheersorganisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, waar de Regionale Brandweer, de directie Ambulancezorg & GHOR (Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en Rampen), de Gemeenschappelijke Meldkamer, de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing en een aantal onder​steunende onderdelen zijn samengebracht (VRR Netwerk, 2009). Maar daarnaast vooral ook de gemeenten, de politie, de waterschappen, het Havenbedrijf, het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, nutsbedrijven enzovoort. Kortom een veelheid aan publieke, semipublieke en private actoren.

1.2 Probleemanalyse 

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een organisatie is die interacteert in een complexe omgeving die gekenmerkt wordt door een hoge mate van risico’s. Om die risico’s beperkt te houden en daarmee de veiligheid te vergroten in de regio, stuurt de veiligheidsregio een complex netwerk van actoren aan op het gebied van veiligheid. 
Maar risico’s liggen niet vast, de samenleving verandert en de politiek-bestuurlijke context is grillig. De omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is complex en dynamisch. Het is daarom van belang als organisatie om niet stil te zitten, maar te blijven doorontwikkelen om op deze manier te anticiperen op eventuele ontwikkelingen. Om deze doorontwikkeling te faciliteren moet de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond openstaan voor ontwikkelingen buiten de eigen organisatie. Het kan dan gaan om ontwikkelingen op organisatorisch vlak, nieuwe manieren van werken en aansturen. Maar ook om evaluaties van rampen en crisissen of oefeningen. Deze ervaringen kunnen in Nederland bij andere veiligheidsregio’s worden opgedaan, maar ook in het buitenland. De vraag is echter of Nederland niet te klein is, als het gaat om het leren van grootschalige rampen en crisissen. Daarnaast zijn er strategische ontwikkelingen waar rekening mee gehouden moet worden. Zo is er het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s die nog steeds niet aangenomen is. Daarnaast spelen de eventuele hervormingen van het politiebestel een rol. Immers, de veiligheidsregio’s zijn nu nog congruent aan de politieregio’s. Al deze ontwikkelingen vormen de basis voor het te vormen ontwikkelingsperspectief. Waar wil de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond naar toe? Hoe wil ze daar komen? Daarmee hangt samen hoe er over veiligheid gedacht wordt binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Dit is namelijk vrij bepalend voor de richting die de organisatie uitgaat. Welke dimensies van veiligheid worden onderscheiden: fysiek en sociaal, objectief en subjectief? Maar ook welke actoren spelen een rol hierin? Hoe wordt het georganiseerd? Wordt er bijvoorbeeld gedacht in ketens, netwerken of misschien andere vormen? Kortom, welke onderliggende ideeën en percepties liggen ten grondslag aan het gehanteerde veiligheidsconcept? 

Zowel het ontwikkelingsperspectief als het veiligheidsconcept hebben gevolgen voor de manier waarop er vanuit het bestuur gestuurd kan worden op de organisatie. Immers, deze vormen de basis van waaruit de organisatie werkt. De vraag is wat deze gevolgen zijn? Zoals naar voren is gekomen heeft de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond te maken met een complex netwerk van actoren. Dit is vanuit de gedachte dat de zorg voor veiligheid niet meer door één actor (government) is te volbrengen. Er is sprake van meerdere actoren (governance) die op het gebied van veiligheid samenwerken. Al deze actoren proberen op hun eigen manier sturing te geven aan de organisatie, vanuit verschillende percepties en belangen. Dit kan spanningen met zich meebrengen. De vraag is hoe hiermee wordt omgegaan. Het is dus van belang om de belangrijkste actoren en hun belangen in kaart te brengen. Op deze manier kan er inzicht worden verschaft in wie stuurt en vooral ook hoe. Daarbij speelt ook de vraag wie de regierol op zich neemt.

1.3 Probleemstelling

1.3.1 Doelstelling

Het doel van dit onderzoek is om meer kennis over en inzicht te verkrijgen in de vormen van bestuurlijke sturing die passen en werken bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Er is namelijk nog maar relatief weinig empirisch onderzoek gedaan naar het sturingsvraagstuk binnen veiligheidsregio’s. Dit onderzoek vormt dan ook een eerste aanzet om dit gat op te vullen. Aan de hand van het ontwikkelingsperspectief en het veiligheidsconcept binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond wordt gekeken welke gevolgen dit heeft voor de bestuurlijke sturing van de organisatie. Door de ervaringen van andere veiligheidsregio’s mee te nemen en deze te vergelijken kunnen er lessen worden geleerd.

1.3.2 Centrale onderzoeksvraag

De centrale onderzoeksvraag vloeit voort uit de hierboven beschreven doelstelling en luidt:

“Welke gevolgen heeft de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond voor de bestuurlijke sturing van de organisatie?”

1.3.3 Deelvragen

Om de centrale onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden, dienen er allereerst een aantal deelvragen beantwoord te worden.

De eerste deelvraag gaat in op het proces van ontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en probeert deze ontwikkeling te verklaren vanuit een sociologisch-institutionele benadering. 

· Hoe heeft de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zich tot op heden ontwikkeld?

De tweede deelvraag probeert inzicht te geven in de actuele ontwikkelingen die spelen in de omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Deze ontwikkelingen fungeren als context van waaruit de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond haar koers bepaald.

· Wat zijn de actuele ontwikkelingen in de omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond?

De derde deelvraag heeft betrekking op het in kaart brengen van een netwerk van actoren, die vanuit hun eigen belangen sturing proberen te geven aan de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond.

· Wat zijn de belangrijkste actoren?
De vierde deelvraag probeert de onderliggend ideeën en percepties over veiligheid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond te achterhalen. Vervolgens wordt gekeken welke ideeën en percepties dominant zijn.

· Welke ideeën en percepties over veiligheid zijn dominant binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond? 

Als laatste wordt getracht de ervaringen van andere veiligheidregio’s te vergelijken met de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, zodat de eventuele verschillen en overeenkomsten tussen deze regio’s inzichtelijk worden gemaakt. Vandaar uit kunnen lessen worden geleerd voor de toekomst.

· Welke lessen kunnen er geleerd worden van andere ervaringen in de praktijk?
1.4 Aanpak onderzoek 

Voor de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag is kwalitatieve informatie noodzakelijk. Het is dus van belang een onderzoeksmethode te kiezen waarbij het mogelijk is deze kwalitatieve informatie te verkrijgen. Een strategie die past bij deze onderzoeksopzet is de ‘case study’. In dit onderzoek gaat het om een meervoudige case study, waarbij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en drie andere veiligheidsregio’s de cases vormen. Voor de selectie van deze drie andere veiligheidsregio’s worden er een aantal criteria geformuleerd. 
Voor het verkrijgen van de relevante kwalitatieve data voor dit onderzoek zal gebruik worden gemaakt van interviews, bestaande documenten en observatie. Het zijn deze drie bronnen van empirische data die de onderzoeker in staat stelt om een zo volledig en objectief mogelijk beeld neer te zetten van de waargenomen werkelijkheid tijdens het onderzoek.

Het onderzoek wordt gedaan in de periode februari tot en met augustus 2009 en valt grotendeels samen met de afstudeerstage bij de afdeling Bestuurlijke en Juridische Zaken van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Dit betekent echter niet dat de focus van het onderzoek zich voornamelijk op die periode richt. Er wordt uiteraard ook teruggekeken naar relevante perioden daarvoor. In hoofdstuk 5 wordt verder ingegaan op de aanpak van het onderzoek.
Om de verzamelde empirische gegevens te kunnen analyseren worden er een aantal bestuurskundige theorieën gebruikt. Deze bestuurskundige theorieën moeten inzicht bieden en focus brengen in het onderzoek naar de gevolgen van de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond op de bestuurlijke sturing van de organisatie. Theoretische noties over beleid en sturing, governance en veiligheid, en regie vormen de rode draad in dit onderzoek. In de hoofdstukken 3 en 4 worden deze theoretische noties verder uitgewerkt.
1.5 Bestuurskundige en maatschappelijke relevantie

Het sturingsvraagstuk bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is zowel maatschappelijk als bestuurskundig relevant. Maatschappelijk gezien vanwege de inspanningen die geleverd worden door de veiligheidsregio op het gebied van risico- en crisisbeheersing en incidentbestrijding door verbindingen te leggen tussen en samen te werken met een veelheid aan actoren. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zorgt er op deze manier voor dat de regio een stuk veiliger wordt. Hierbij is goede sturing essentieel.

Bestuurskundig gezien is het sturingsvraagstuk binnen de veiligheidsregio’s relevant, omdat er nog maar relatief weinig empirisch onderzoek gedaan is naar sturingsvraagstukken binnen de veiligheidsregio’s. Dit terwijl er in het openbaar bestuur volop aandacht is voor sturingsvraagstukken. Op deze manier kan er een bijdrage worden geleverd aan de bestuurskunde.

1.6 Leeswijzer
In hoofdstuk 1 is er een inleiding gegeven over de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en is de probleemanalyse met de daarbij behorende probleemstelling uiteengezet. Daarnaast was er aandacht voor de aanpak van het onderzoek en de bestuurskundige en maatschappelijke relevantie van dit onderzoek. In hoofdstuk 2 beleidscontext en achtergrond wordt de aanleiding beschreven om te komen tot veiligheidsregio’s en worden de bestuurlijke en juridische context van deze veiligheidsregio’s weergegeven. De hoofdstukken 3 governance: beleid en sturing en 4 governance en veiligheid vormen het theoretisch kader van dit onderzoek. Hierin staan theorieën over beleid, sturing en regie in het veiligheidsdomein centraal. In hoofdstuk 5 wordt de aanpak en opzet van het onderzoek besproken. In hoofdstuk 6 wordt dieper ingaan op de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Gevolgd door de bevindingen uit het onderzoek in hoofdstuk 7. In hoofdstuk 8 worden theorie en empirie aan elkaar gekoppeld, de analyse. In hoofdstuk 9 staan de conclusies en aanbevelingen centraal. Ten slotte volgen de literatuurlijst en de bijlagen.
2
 Beleidscontext en achtergrond 
In dit hoofdstuk staat de vorming van de veiligheidsregio’s centraal. In paragraaf 2.1 worden de problemen in de rampenbestrijding uiteengezet die als aanleiding kunnen worden gezien voor het vormen van de veiligheidsregio’s. In paragraaf 2.2 is er aandacht voor de bestuurlijke context en in paragraaf 2.3 voor de juridische context. In paragraaf 2.4 worden de belangrijkste discussiepunten uiteengezet.
2.1 Problemen in de rampenbestrijding

In het afgelopen decennium zijn er verschillende rapporten verschenen over het functioneren en de organisatie van de rampenbestrijding. Een aantal van deze rapporten kunnen gezien worden als de aanleiding tot de vorming van de veiligheidsregio’s. 

Zo was er in 1999 het rapport ‘Samenwerken aan veiligheid’ van de Raad voor het openbaar bestuur (Rob), waarin werd ingegaan op de bestuurlijke inbedding van de veiligheidsregio’s. Er zou meer bestuurlijke en financiële aandacht moeten komen voor de rampenbestrijding, de rampenbestrijding zou lokaal moeten worden ingebed en de operationele samenwerking zou moeten worden verbeterd (Rob, 1999). 

In 2001 kwam de Algemene Rekenkamer met haar rapport ‘Voorbereiding rampenbestrijding’ waarin werd doorgegaan op de eerder genoemde punten uit het rapport van de Rob in 1999. De Algemene Rekenkamer (2001: 44) concludeert dat: “de rampenbestrijdingsorganisatie onvoldoende functioneert doordat zowel de bestuurlijke als operationele samenwerking binnen de organisatie onvoldoende is”. Er is nauwelijks sprake van multidisciplinaire samenwerking. Een van de aanbevelingen van de Algemene Rekenkamer om de rampenbestrijdingsorganisatie op orde te krijgen is het structureel verbeteren van de samenwerking tussen alle betrokken actoren. Hiervoor is het noodzakelijk om de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden duidelijk vast te leggen en de benodigde capaciteit te organiseren (Algemene Rekenkamer, 2001). 

Ook in 2001 kwam de Commissie Oosting met haar rapport over de vuurwerkramp in Enschede. Daarin werd ten aanzien van de rampenbestrijdingsorganisatie geconcludeerd: “Het systeem van verdeling van bestuurlijke verantwoordelijkheden over de bestuurslagen gaat samen met een systeem van verschillende operationele diensten (‘rood’, ‘wit’ en ‘blauw’). Samen vormen zij een complexe structuur, die echter alleen in actie komt onder de buitengewone omstandigheden van een ramp. Strategische en operationele besluitvorming en coördinatie in een dergelijk systeem met afzonderlijke eenheden, met elk een eigen professie en cultuur, is onder gewone omstandigheden al een opgave. Het spreekt niet vanzelf dat dit ineens en totaal anders is onder de druk van de rampsituatie” (Commissie Oosting, 2001: 236).

Ook het in 2002 uitgebracht rapport ‘Krachten bundelen voor veiligheid’ van de VNG Commissie Brouwer komen de bovengenoemde punten terug. Er zou te weinig inhoudelijke, organisatorische en bestuurlijke samenhang zijn.

In 2003 werd het rapport van de Raad voor het openbaar bestuur ‘Veiligheid op niveau’ uitgebracht, waarin een bestuurlijk perspectief op veiligheidsregio’s centraal stond. Het rapport bouwt voort op het in 1999 uitgebrachte ‘Samenwerken aan veiligheid’. De Raad voor het openbaar bestuur (2003: 44) stelt: “als gevolg van de complexiteit van de bevoegdheden en verantwoordelijkheden van bij de rampenbestrijding betrokken spelers, is de doeltreffendheid, doelmatigheid en democratische controle van de rampenbestrijding onvoldoende”. Volgens de Raad voor het openbaar bestuur (2003: 43) vraagt “de organisatie van sommige aspecten van veiligheid om schaalvergroting, stevige samenwerking en een meer adequate bestuurlijke aanpak”.
Naar de vorming van veiligheidsregio’s

De bovengenoemde rapporten hebben uiteindelijk geleid tot de publicatie van het ‘Kabinetsstandpunt veiligheidsregio’s’ in 2004. Richtsnoer van dit kabinetsstandpunt is: “lokaal waar de democratie het vraagt en het effectief is, regionaal waar de effectiviteit en de doelmatigheid het vraagt en democratisch verantwoord is” (Ministerie van BZK, 2004: 5). Met de vorming van de veiligheidsregio’s zou er een einde moeten komen aan de onduidelijkheid over de structuur en verantwoordelijkheden tussen de verschillende actoren, zou de juiste schaal zijn gevonden en zou de slagkracht worden vergroot. In datzelfde jaar werd het ‘Beleidsplan Crisisbeheersing 2004-2007’ van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gepubliceerd, waarin de veiligheidsregio’s als vertrekpunt dienen voor de crisisbeheersing op regionaal niveau.

Onder veiligheidsregio’s wordt verstaan: “een gebied waarin wordt samengewerkt door verschillende besturen en diensten ten aanzien van taken op het terrein van brandweerzorg, rampenbeheersing, crisisbeheersing, geneeskundige hulpverlening bij rampen en handhaving van de openbare orde en veiligheid” (Ministerie van BZK, 2004a: 5). Dit gebied is bestuurlijk en territoriaal congruent aan de politieregio’s. De samenwerking is gebaseerd op wettelijke regelingen en bestuursafspraken.

2.2 Bestuurlijke context

Met het ‘Kabinetsstandpunt veiligheidsregio’s’ en het ‘Beleidsplan Crisisbeheersing 2004-2007’ lijkt de totstandkoming van veiligheidsregio’s een feit. De vraag is echter hoe deze veiligheidsregio’s passen in het huidige bestel van het binnenlands bestuur? Deze vraag zal later beantwoord worden in de discussiepunten in paragraaf 2.4. Maar eerst zal het ‘Huis van Thorbecke’ uiteen worden gezet.

Huis van Thorbecke

Het huidige bestel van het binnenlands bestuur vindt zijn oorsprong in de grondwetswijziging van 1848, de Provinciewet van 1850 en de Gemeentewet van 1851. Een van de grondleggers van dit huidige binnenlands bestuur is Johan Rudolph Thorbecke (1798-1872). Vanuit een organische staatsleer creëerde hij wat tot op de dag van vandaag het ‘Huis van Thorbecke’ wordt genoemd. Het verwijst naar de structuur van het binnenlands bestuur, met drie bestuurslagen: het Rijk, de provincies en de gemeenten. Deze bestuurslagen kunnen worden gezien als de afzonderlijke en gelijkwaardige delen die de staat als geheel vormen. “Als één of meer delen van de delen ontbreekt, kan het geheel niet meer volledig worden genoemd. Tegelijkertijd kunnen de delen niet zonder het geheel” (Derksen & Schaap, 2004: 165). 

In dit verband wordt er ook wel gesproken over de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Hiermee wordt een staatsorganisatie bedoeld met verschillende bestuurslagen, waarbij de relatie berust op de samenhang van autonomie, medebewind en toezicht (Neelen, Rutgers & Tuurenhout, 2003). Autonomie verwijst naar de vrijheid van gemeenten en provincies om hun eigen huishouding te regelen. De autonome taken en bevoegdheden worden ontleend aan de Grondwet, de Provinciewet en de Gemeentewet. De provincies en de gemeenten hebben in principe een onbeperkt takenpakket en worden dan ook als algemeen bestuur gezien. Ook functioneel bestuur heeft publiekrechtelijke bevoegdheden, maar deze zijn nauwkeurig afgebakend (Derksen e.a., 2004). Bij functioneel bestuur kan niet zelf tot uitbreiding van publiekrechtelijke bevoegdheden worden besloten. 

Bij medebewind gaat het om de rol van de provincies en de gemeenten als uitvoerder van rijksbeleid. Autonomie en medebewind bepalen de decentralisatie van de eenheidsstaat. Daarbij kan er sprake zijn van territoriale decentralisatie, waarbij het Rijk bepaalde taken en bevoegdheden overdraagt aan de provincies en de gemeenten. Of functionele decentralisatie waarbij er bepaalde taken en bevoegdheden worden opgedragen aan andere bestuurslichamen (Derksen e.a., 2004).

Toezicht is bepalend voor het principe van eenheid. In de zin dat hogere belangen van hogere overheden voorgaan. Op deze manier kunnen belangenconflicten worden voorkomen tussen de verschillende bestuurslagen. Dit betekent echter niet dat er een hiërarchische bevelsrelatie bestaat tussen de verschillende bestuurslagen. Zolang er niet gehandeld wordt in strijd met hogere belangen, dient er vrijheid te zijn om een eigen weg te gaan. “Toezicht was in de visie van Thorbecke dan ook slechts een afwerende macht” (Derksen e.a., 2004: 166).

2.3 Juridische context

Nu de bestuurlijke context uiteen is gezet, is het de vraag op welke juridische grondslag de veiligheidsregio’s zijn gestoeld. Allereerst zal stil worden gestaan bij de Wet gemeenschappelijke regelingen, omdat de veiligheidsregio’s zijn ingesteld bij gemeenschappelijke regeling. Daarnaast is er aandacht voor het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s die de veiligheidsregio’s moeten voorzien van een solide wettelijke basis. Ten slotte zullen er een aantal discussiepunten worden genoemd op basis van de bestuurlijke en juridische context.

2.3.1 Wet gemeenschappelijke regelingen
Gemeenten zijn voor een effectief en efficiënt bestuur in toenemende mate afhankelijk van elkaar. De kleinere gemeenten hebben vaak een te kleine bedrijfseconomische schaal, waardoor deze gemeenten minder efficiënt hun taken kunnen uitvoeren. “De grote gemeenten zijn door een te kleine ruimtelijke schaal meestal niet in staat om alle regionale problemen effectief te bestrijden” (Derksen e.a., 2004: 199). Veel van de maatschappelijke problemen rondom de grote gemeenten hebben namelijk een grensoverstijgend karakter. Alleen door samen te werken, kunnen deze problemen van ineffectief en inefficiënt bestuur overwonnen worden. Vooral als het gaat om de coördinatie van gemeentelijk beleid op regionale schaal. De Wet gemeenschappelijke regelingen voorziet in deze intergemeentelijke samenwerking op regionaal niveau.
Intergemeentelijke samenwerking kan verschillende vormen aannemen, zowel op privaat- als publiekrechtelijke basis. Bij samenwerking op publiekrechtelijke basis kan gekozen worden voor de Wet gemeenschappelijke regelingen. “De Wet gemeenschappelijke regelingen biedt aan gemeenten de mogelijkheid om samenwerking voor een specifiek omschreven taak aan te gaan” (Derksen e.a., 2004: 200). In het bestuur van dit samenwerkingsverband zitten vertegenwoordigers van de deelnemende gemeenten. Deze deelnemende gemeenten worden geacht de nodige financiën ter beschikking te stellen voor dit samenwerkingsverband. Het bestuur “is slechts bevoegd tot het nemen van besluiten over die zaken die door de deelnemende gemeenten aan het bestuur van de gemeenschappelijke regeling zijn gedelegeerd” (Derksen e.a., 2004: 200).

Sinds de invoering van de oorspronkelijke Wet gemeenschappelijke regelingen in 1960, zijn er een aantal problemen van intergemeentelijke samenwerking onderkend. Zo was er het probleem dat er binnen de Wet gemeenschappelijke regelingen de garanties ontbraken voor een samenhangend beleid. Dit kwam mede door het functionele karakter van de samenwerking (Derksen e.a., 2004). Daarnaast ontbrak het aan goede mogelijkheden voor controle door gemeenteraden. Een ander probleem was de vrijblijvendheid binnen de gemeenschappelijke regelingen. Het bestuur van de regeling was afhankelijk van de uitvoering door gemeenten (Derksen e.a., 2004).

2.3.2 Wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s 

Aan het begin van dit hoofdstuk zijn de problemen in de rampenbestrijding uiteengezet, die als aanleiding dienen voor de vorming van veiligheidsregio’s. In dit deel wordt het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s besproken.

De veiligheidsregio is een openbaar lichaam, ingesteld bij gemeenschappelijke regeling door gemeenten in een bepaald gebied. Er is voor gekozen om de veiligheidsregio als verlengd lokaal bestuur, gebaseerd op de Wet gemeenschappelijke regelingen te beschouwen. De vraag is of dit een terechte veronderstelling is (zie discussiepunten)? Door de veiligheidsregio als verlengd lokaal bestuur te beschouwen, kunnen de gemeenten het beleid en het optreden in de regio bepalen. Daar staat tegenover dat zij ook een financiële bijdrage moeten leveren aan de regio. Dit betekent niet dat het Rijk geen landelijke eisen kan stellen, om op deze manier een uniform minimum niveau van veiligheid en van basiszorg te garanderen (TK 31 117, nr. 3). Ook hier kan de kanttekening geplaatst worden of er niet sprake is van functioneel bestuur in plaats van verlengd lokaal bestuur (zie discussiepunten).

In het Besluit veiligheidsregio’s wordt een nadere uitwerking gegeven van de eisen die gesteld zijn in het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s. Om te zorgen dat iedere veiligheidsregio per 1 januari 2010 voldoet aan de gestelde basisvereisten, heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties besloten om convenanten af te sluiten met deze veiligheidsregio’s (Inspectie OOV, 2009). In de convenanten staan ook afspraken over de regionalisering van de brandweer. Eind december 2008 hebben 19 van de 25 veiligheidsregio’s een convenant ondertekend (Inspectie OOV, 2009).

Het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s voorziet in “de rampenbestrijding en crisisbeheersing op regionale schaal, de instelling van de veiligheidsregio, de samenwerking van het bestuur met het regionale college van politie en grondslagen voor sturing op kwaliteit en prestaties van de brandweer, de GHOR en de organisatie van rampenbestrijding en crisisbeheersing” (TK 31 117, nr. 9: 2). Het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s integreert en vervangt drie bestaande wetten op het gebied van rampenbestrijding. Dit zijn de Brandweerwet 1985, de Wet geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en rampen (Wet ghor) en de Wet rampen en zware ongevallen (Wrzo) (TK 31 117, nr. 3). De drie genoemde wetten regelen nu nog de brandweerzorg, de geneeskundige hulpverlening en de rampenbestrijding.

Het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s is in juni 2007 ingediend bij de Tweede Kamer. Er werd beoogd het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s in werking te laten treden op 1 juli 2008. Deze datum is echter niet gehaald, gezien onder andere de vele discussiepunten hieronder. De Tweede Kamer heeft inmiddels, na de behandeling van het wetsvoorstel op 21 en 22 april 2009, wel het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s aanvaard (Ministerie van BZK, 2009). Dit is gepaard gegaan met weinig aanpassingen, de genoemde discussiepunten hieronder blijven dus bestaan. Het is nu aan de Eerste Kamer om zich te buigen over het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s. Daarbij is het van belang om op te merken dat de Eerste Kamer heeft aangegeven het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s niet los te zien van de Wet op de ambulancezorg en de discussie rondom het politiebestel. Dus het is nog maar de vraag wanneer het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s in werking zal treden. Daarnaast heeft begin juni de ministerraad ingestemd met het Besluit veiligheidsregio’s en het Besluit personeel veiligheidsregio’s (Ministerie van BZK, 2009a). Deze besluiten zijn gebaseerd op het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s, en worden ook wel kwaliteit-AMvB’s genoemd. In het Besluit veiligheidsregio’s worden eisen gesteld aan de organisatie en de prestaties van de veiligheidsregio’s. In het Besluit personeel veiligheidsregio’s worden de verschillende functies en de daarbij horende taken en competenties vastgelegd (Ministerie van BZK, 2009a). Echter, zolang het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s nog niet in werking is getreden, blijven ook de kwaliteit-AMvB’s zonder wettelijke basis.
2.4 Discussiepunten 

Sinds de indiening van het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s aan de Tweede Kamer in juni 2007 tot aan de aanvaarding van het wetsvoorstel door de Tweede Kamer eind april 2009 bestaan er een aantal discussiepunten die door verschillende actoren worden gevoed. Hieronder worden de belangrijkste inhoudelijke discussiepunten genoemd.

Veiligheidsregio’s en politieregio’s

In het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s wordt uitgegaan van een territoriale en bestuurlijke congruentie van de veiligheidsregio’s en de politieregio’s (TK 31 117, nr. 9). Bestuurlijk wordt dit vormgegeven doordat dezelfde burgemeesters, samen met de hoofdofficier van Justitie, zowel het bestuur van de politieregio als het bestuur van de veiligheidsregio vormen. Het enige verschil is dat de hoofdofficier van Justitie geen deel uitmaakt van het bestuur van de veiligheidsregio, maar uitgenodigd wordt. Op deze manier wordt er voor gezorgd dat dezelfde bestuurders besluiten nemen over beleidsstukken die in beide besturen aan de orde komen. In het licht van de discussie rondom het politiebestel, de centralisatie van het beheer van de politie, is de vraag wat dit betekent voor de toekomst van de veiligheidsregio’s. Minister ter Horst van BZK stelt dat “het voorliggende wetsvoorstel geen onderwerpen bevat die raken aan de toekomstige vormgeving van het politiebestel” (TK 31 117, nr. 9: 10). Dit neemt niet de vraag weg wat de invloed van een eventuele centralisatie van beheer van de politie voor gevolgen heeft voor de veiligheidsregio’s. De uitgangspunten van territoriale en bestuurlijke congruentie zorgen er in ieder geval voor dat het samenvoegen van politieregio’s zal leiden tot het samenvoegen van veiligheidsregio’s (TK 31 117, nr. 9: 10).
Veiligheidsregio’s en het brede begrip veiligheid

In de discussie over de functionele invulling van de veiligheidsregio’s wordt er naast de rampenbestrijding en crisisbeheersing gesproken over andere vormen van veiligheidszorg die mee zouden moeten worden genomen in de wet. Het gaat hierbij niet alleen om de fysieke veiligheid, maar ook de sociale veiligheid. De Raad voor het openbaar bestuur is van mening dat het huidige wetsvoorstel weinig ambitieus is op dit punt (Rob, 2007). De veiligheidsregio zou kunnen uitgroeien tot “hét platform voor lokaal bestuur om het veiligheidsbeleid in de regio in de volle breedte te bezien en om samenhang te brengen in het regionaal veiligheidsbeleid, van fysieke tot sociale veiligheid” (Rob, 2007: 6). Dit betekent echter niet dat de veiligheidsregio’s in de praktijk geen verbinding leggen tussen de fysieke en sociale veiligheid. De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties acht het wenselijk dat de veiligheidsregio’s zich eerst primair gaan richten op het vervullen van hun taken met betrekking tot de rampenbestrijding en crisisbeheersing. “Daarmee is niet gezegd dat het takenpakket van de veiligheidsregio in de toekomst niet uitgebreid zou kunnen worden” (TK 31 117, nr. 9: 2).

Verlengd lokaal bestuur

In het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s wordt uitgegaan van verlengd lokaal bestuur. De reden hiervoor is, dat de veiligheidszorg van oudsher een lokale taak is. Daarnaast is het van belang de betrokkenheid van de gemeenten bij de veiligheidsregio te waarborgen. “De door de veiligheidsregio uit te voeren taken hebben immers een gemeentelijke herkomst en via de constructie van een gemeenschappelijke regeling dragen gemeenten verantwoordelijkheid voor het goed functioneren van de eigen regio” (TK 31 117, nr. 3). Er is echter discussie over de vraag of er wel sprake is van verlengd lokaal bestuur. Zo worden er in het ontwerpbesluit veiligheidsregio’s vergaande eisen gesteld aan de organisatie en de prestaties van de veiligheidsregio’s. Het Veiligheidsberaad is van mening dat het ontwerpbesluit “een te hoge mate van detaillering bevat (cursivering toegevoegd), die zich niet verhoudt tot op maat gesneden regionale oplossingen in het kader van verlengd lokaal bestuur” (Veiligheidsberaad, 2008: 1). Ook in een eerdere reactie op het wetsvoorstel geven de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), het Interprovinciaal Overleg (IPO) en de Nederlandse Vereniging voor Brandweerzorg en Rampenbestrijding (NVBR) aan dat de bestuurlijke vormgeving te veel neigt naar functioneel bestuur (TK 31 117, nr. 3). Ook de Raad van State is van mening dat het “in de uitwerking in feite gaat om een vorm van bestuur die bij wet is opgelegd” (TK 31 117, nr. 4: 1). Desalniettemin onderschrijven de VNG, het NVBR en het IPO de keuze voor verlengd lokaal bestuur. Ook het Veiligheidsberaad, het bestuurlijk overleg van de 25 voorzitters van de veiligheidsregio’s, onderkent het belang van verlengd lokaal bestuur (Veiligheidsberaad, 2008).

Kwaliteitseisen

Doorgaand op de discussie over het verlengd lokaal bestuur, worden er zoals eerder gezegd in het ontwerpbesluit veiligheidsregio’s (AMvB) eisen gesteld aan de organisatie en prestaties van de veiligheidsregio’s. “Die eisen zijn van belang om de kwaliteit van de rampenbestrijding en de crisisbeheersing op een hoger niveau te brengen” (TK 31 117, nr. 9: 6). Dat er kwaliteitseisen worden gesteld, wordt onderschreven door het Veiligheidsberaad die namens een aantal partijen gereageerd heeft op het ontwerpbesluit veiligheidsregio’s. 

De zorg van het Veiligheidsberaad zit hem in de veelheid aan gelijktijdige ontwikkelingen die op de regio’s afkomen en het feit dat enkele regio’s nog behoorlijk wat werk moeten verzetten om aan de gestelde eisen te voldoen (Veiligheidsberaad, 2008). In de tussenrapportage ‘Rampenbestrijding op Orde’ (2009) van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid (Inspectie OOV) worden er een aantal knelpunten met betrekking tot deze eisen genoemd die ook al in eerdere rapportages naar voren zijn gekomen. Het is van belang om op te merken dat de Inspectie OOV toetst op eisen uit het ontwerpbesluit veiligheidsregio’s, die nog niet van toepassing zijn. De belangrijkste knelpunten zijn het multidisciplinair denken en optreden, het optreden van de regionale meldkamers en het informatiemanagement (Inspectie OOV, 2009). Vrijwel alle regio’s hebben verbeterplannen ontwikkeld, maar de implementatie en uitvoering laat te wensen over. “Vooral daar waar de verbeteringen personele en dus financiële consequenties hebben, blijkt sprake van vertraging in de besluitvorming en (dus) van vertraging in de uitvoering” (Inspectie OOV, 2009: 30).

Desondanks acht de Inspectie OOV het mogelijk dat er eind 2009 aan de gestelde eisen kan worden voldaan. Dit vereist echter wel enige inspanningen van de regio’s. Het zijn juist deze inspanningen die tot zorg bij het Veiligheidsberaad leiden.

Bovenlokaal gezag

Door het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s is er een discussie ontstaan wie het opperbevel heeft bij bovenlokale rampen en crisissen. Is dat de Commissaris van de Koningin of de voorzitter van de veiligheidsregio? “Opperbevel houdt in dat de burgemeester bij de bestrijding van een ramp bevelen kan geven aan diensten en organisaties die onder normale omstandigheden niet aan hem ondergeschikt zijn” (TK 31 117, nr. 9: 20). In het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s wordt dit opperbevel neergelegd bij de voorzitter van de veiligheidsregio, die tevens de burgemeester van de centrumgemeente in een regio en ook de korpsbeheerder van de regiopolitie is. De redenen voor deze keuze hebben te maken met het feit dat “de voorzitter van de veiligheidsregio een burgemeester is en daarom vertrouwd is met de uitoefening van gezagsbevoegdheden, hij ook bij de voorbereiding op de rampenbestrijding en crisisbeheersing een centrale rol vervult en daardoor samenwerkingsrelaties ontwikkelt met de andere actoren die sleutelrollen vervullen in de warme fase” (TK 31 117, nr. 6: 24). De commissaris van de koningin kan tijdens een dergelijke ramp aanwijzingen geven aan de veiligheidsregio. Niet in zijn functie van provinciaal bestuurder, maar als vertegenwoordiger van het Rijk onder verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Vaak wordt ook de term doorzettingsmacht gebruikt in plaats van opperbevel. Doorzettingsmacht is echter geen wettelijke term en wordt in de discussie gekoppeld aan zowel “het eenhoofdig bovenlokaal gezag van de voorzitter van de veiligheidsregio als aan de bevoegdheid van de commissaris van de Koningin om de voorzitter van de veiligheidsregio een aanwijzing te geven” (TK 31 117, nr. 9: 20).
Door het opperbevel bij de voorzitter van de veiligheidsregio te leggen, kan deze voorzitter bij de bestrijding van een ramp besluiten nemen over andere gemeenten. Een staatsrechtelijk novum volgens de Raad voor het openbaar bestuur (2007). De Raad voor het openbaar bestuur is vooral bezorgd om de bestuurlijke verhoudingen en de democratische legitimiteit in de regio. “Over een beslissing van de voorzitter van de veiligheidsregio waartegen de burgemeester van een getroffen gemeente bezwaar heeft gemaakt, wordt door de voorzitter van de veiligheidsregio verantwoording afgelegd in de raad van die getroffen gemeente” (Rob, 2007: 9). Echter beschikt de betreffende gemeenteraad niet over de juiste instrumenten om controle uit te oefenen. Ook het IPO (2007) is van mening dat door de doorzettingsmacht bij de voorzitter van veiligheidsregio te leggen een bijzondere constructie wordt gecreëerd die eigenaardige consequenties kan hebben. 

Voorstanders van de doorzettingsmacht van de voorzitter van de veiligheidsregio’s zijn het VNG en het Veiligheidsberaad die vooral de nadruk leggen op de noodzaak van eenhoofdig gezag bij bovenlokale rampen en crisissen, omdat de aansturing hierdoor effectiever zou zijn (VNG, 2009). Ook in het advies van de Raad van State wordt de noodzaak van eenhoofdig gezag benadrukt. “Hoe ingewikkelder de situatie, des te groter het belang van een eenvoudige bevelsstructuur” (TK 31 117, nr. 4:7).

3
Governance: beleid en sturing


In dit hoofdstuk worden de maatschappelijke ontwikkelingen uiteengezet die de context bepalen voor beleid en sturing. Er zal worden uiteengezet dat beleid en sturing in toenemende mate met elkaar vervlochten zijn geraakt, onder de noemer van governance. Daarnaast wordt er aandacht besteed aan beleidsvrijheid, om te kunnen bepalen of er ruimte bestaat voor uitvoerende actoren om maatwerk te leveren. Tevens wordt dan duidelijk of de veronderstellingen van de beleidsbepalers (bestuurders) kloppen met de praktijk. Het kan ook als indicatie fungeren om te bepalen welke vorm van sturing gewenst is. Verder is er ook aandacht voor beleidsverandering, in de vorm van beleidsleren. Ook dit kan gevolgen hebben voor de manier van sturen.

3.1 Macrosociologische visies op maatschappelijke ontwikkelingen 
Beleid, politiek en sturing zijn processen die niet los van elkaar gezien kunnen worden. Deze processen staan ook niet op zich zelf. Ze worden gevormd door maatschappelijke ontwikkelingen. Het is daarom van belang deze processen in het licht te zien van deze maatschappelijke ontwikkelingen. Dit zal gebeuren aan de hand van een tweetal macrosociologische visies op maatschappelijke ontwikkelingen: de netwerksamenleving van Castells en de risicosamenleving van Beck. Daarbij wordt er vanuit een politiek-bestuurlijk perspectief gekeken. Maar eerst wordt stilgestaan bij een aantal gemeenschappelijke ontwikkelingen die dwars door de macrosociologische visies heen lopen.

Het ontwikkelingsproces van de huidige westerse samenleving kan getypeerd worden als een proces van modernisering waarbij functionele differentiatie centraal staat. Deze functionele differentiatie is gebaseerd op maatschappelijke specialisatie en arbeidsdeling. “Het proces van arbeidsverdeling heeft er toe geleid dat de samenleving zich heeft opgesplitst – en zich thans ook steeds verder opsplitst – in een groot aantal ongelijksoortige, sterk gespecialiseerde organisaties” (Bekkers, 2007: 30). Het heeft ervoor gezorgd dat hoogwaardige kennis en vaardigheden steeds belangrijker worden (professionalisering). Het betekent ook dat de samenleving steeds complexer geworden is en de daarmee gepaarde sociale problemen ook. Bestuurders, politici, beleidsmakers en burgers worden hiermee geconfronteerd. Vooral het omgaan met deze complexiteit schiet tekort. Diezelfde samenleving is ook steeds onoverzichtelijker geworden door ontzuiling en ontideologisering. Er is geen plaats meer voor de grote verhalen die de samenleving richting zouden moeten geven. Integendeel, door een proces van individualisering zijn burgers steeds mondiger geworden, en hebben zij een kritische houding aangenomen tegenover de overheid. Dit heeft gevolgen voor hoe bestuurders en politici zich moeten positioneren in de samenleving en vooral ook voor hoe zij maatschappelijke ontwikkelingen kunnen beïnvloeden.

3.1.1 De netwerksamenleving

Castells probeert in zijn theorie over de netwerksamenleving hier een antwoord op te geven. Castells (2004) beschrijft drie onafhankelijke processen die door hun onderlinge interactie de totstandkoming van de netwerksamenleving hebben veroorzaakt. Het eerste proces is de informatietechnologische revolutie. In deze revolutie staan nieuwe technologieën centraal die inwerken op processen van kennisontwikkeling, informatieverwerking en communicatie. Het tweede proces is de hervorming van de kapitalistische en étatistische productiewijzen. Deze processen hebben ervoor gezorgd dat er een informationele economie op wereldschaal is ontstaan, met als voornaamste productiefactoren kennis en informatie. Met de komst van moderne informatie- en communicatietechnologie spelen plaats, tijd en afstand geen rol meer. Castells (2004) spreekt over ‘space of flows’, de organisatie van stromen en ‘timeless time’, de vernietiging van opeenvolging van biologische tijd en kloktijd. Het resultaat is dat er een mondiaal netwerk van informatiestromen ontstaat, waarin werkprocessen simultaan en parallel kunnen plaatsvinden. Er is sprake van een steeds verdere globalisering van productie- en consumptieverhoudingen. Met als gevolg het ontstaan van een toenemende wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren en processen. Hierin spelen organisatie- en landgrenzen geen rol van betekenis meer. Immers, netwerken zijn fluïde en houden geen rekening met traditionele en territoriale grenzen. Bestuurders opereren dus in een context van netwerken, waarin zij niet meer de centrale en bovengeschikte positie innemen van weleer. Bestuurders zijn vooral veroordeeld tot het meesturen met betrekking tot de bovengenoemde processen. Dit gebeurt in knooppunten waar stromen (kapitaal, kennis en informatie) bij elkaar komen, zoals in grote steden. Daarentegen biedt ICT mogelijkheden om de interne bedrijfs- en beleidsprocessen beter in te richten. 
Het derde proces is het optreden van sociale bewegingen (Castells, 2004). Deze sociale bewegingen komen op voor de specifieke en de lokale identiteiten van mensen die hun plek in de mondiale netwerken proberen te behouden. 
3.1.2 De risicosamenleving

In de netwerksamenleving is naar voren gekomen dat er in toenemende mate sprake is van vervlechting van productie- en consumptieverhoudingen op wereldschaal. Alles hangt met elkaar samen. Dit heeft niet alleen gevolgen voor de positionering van bestuurders en politici, zoals bleek in de netwerksamenleving. Nieuwe technologie zorgt ook voor het ontstaan van risico’s. In de risicosamenleving staan deze risico’s centraal.

In de laat moderne samenlevingen gaat de sociale productie van rijkdom systematisch gepaard met de sociale productie van risico’s (Beck, 1992). Deze risico’s die geproduceerd worden door de modernisering, liggen niet alleen besloten in de technisch-economische ontwikkeling. Maar ook in de opkomst van de netwerksamenleving en de daarmee samenhangende veranderde productie- en consumptiepatronen op wereldschaal. Giddens (1991) spreekt over nieuwe typen van risico’s, die voortvloeien uit het geglobaliseerde karakter van sociale systemen van moderniteit. Denk aan voedselveiligheid (BSE, MKZ), klimaatverandering, kernenergie, maar ook internationale criminaliteit. Daarnaast is er in toenemende mate een vervaging van functionele grenzen tussen allerlei fysieke infrastructuren (weg-, water- spoor- en luchtverkeer) en netwerken (energie, telecommunicatie) aan de gang. “Er is sprake van een grote mate van wederzijdse vervlechting, hetgeen vitale kwetsbaarheden oproept” (Bekkers, 2007: 46). “Moderniteit is een risicocultuur” (Giddens, 1991: 3). Deze nieuwe typen van risico’s zijn onzichtbaar en zijn gebaseerd op causale interpretaties van bestaande kennis. Het is hierdoor moeilijk om de relatie tussen oorzaak en gevolg te duiden. Het betekent dat vragen van schuld en aansprakelijkheid niet eenvoudig zijn te herleiden tot een enkele actor. “Het gaat veeleer om een diffuus netwerk van actoren met wederzijdse afhankelijkheden en met gespreide verantwoordelijkheden die vaak ambigue relaties met elkaar onderhouden” (Bekkers, 2007: 45). Dit heeft consequenties voor de manier waarop bestuurders en politici moeten omgaan met de vraag van verantwoording aan de samenleving. 

Eerst moet echter inzichtelijk worden gemaakt wat de risico’s zijn. Beck (1992) stelt dat er een vergaande rationalisering van risico’s is. Men gebruikt vooral het theoretische element in de wetenschappelijk kennis en vergeet daarbij dat er ook een normatief element besloten ligt in de wetenschappelijke kennis. Risico’s zijn niet te reduceren door feiten. Men moet geloven in de ideeën die aangereikt worden door wetenschappelijke rationaliteit. Uiteindelijk gaat het om de aanvaardbaarheid van risico’s. De vraag rijst: ‘hoe willen wij als mensen leven?’ (Beck, 1992). De politieke rationaliteit moet zien om te gaan met de strijd tussen de wetenschappelijke en sociale rationaliteit. Want, wetenschappelijke rationaliteit zonder sociale rationaliteit is leeg, maar sociale rationaliteit zonder wetenschappelijke rationaliteit is blind (Beck, 1992).

3.2 Vier benaderingen van beleid
In het voorgaande zijn de maatschappelijke ontwikkelingen in beeld gebracht die bepalend zijn voor de manier waarop beleid zich heeft ontwikkeld. Deze ontwikkeling heeft zich geuit in een aantal benaderingen van beleid. Voordat wordt ingegaan op deze benaderingen van beleid, is de vraag wat beleid inhoudt van belang. Beleid kan gezien worden als een stolling van waarden. Deze waarden worden door de politiek op een gezaghebbende manier toebedeeld aan de samenleving. Beleid geeft in die zin de keuzes aan die zijn gemaakt met betrekking tot deze waarden en op welke manier deze in maatregelen en instrumenten worden vertaald. Beleid kan nu als volgt gedefinieerd worden: “als de voornemens, keuzes en acties van een of meer bestuurlijke instanties gericht op de sturing van bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen” (Bekkers, 2007: 21).

In de literatuur worden vier analytische benaderingen van beleid onderscheiden die hieronder worden besproken. Wederom vanuit een politiek-bestuurlijk perspectief.

3.2.1 De rationele benadering van beleid

In de rationele benadering van beleid staat doelbereiking centraal. “Beleid wordt gedefinieerd als het realiseren van doelstellingen door de inzet van bepaalde middelen volgens bepaalde tijdskeuzen” (Bekkers, 2007: 55). Er wordt verondersteld dat de beleidsmaker (homo economicus) de doelen formuleert, alternatieven selecteert, deze afzonderlijke beoordeeld en vervolgens het alternatief kiest wat het doel kan bereiken (Smith & May, 1993; Stone, 2002). Kennis en informatie zijn hierbij cruciaal, zowel in het opstellen van de beleidstheorie als in de beoordeling van de effecten achteraf. Bij het beoordelen van deze effecten van beleid worden drie criteria gehanteerd: effectiviteit, efficiency en samenhang (Hoogerwerf & Herweijer, 2003).

Er is in de rationele benadering van beleid echter ook het besef gekomen dat er grenzen zitten aan de beschikbaarheid van informatie en kennis, de tijd en de capaciteiten van mensen om informatie te verwerken. Er wordt daarom ook wel gesproken van begrensde rationaliteit. 

Een andere karakteristiek van de rationele benadering van beleid is het unicentrisch perspectief: de overheid als centrale actor die sturing geeft aan de samenleving op grond van de doelstellingen die zij heeft geformuleerd (Bekkers, 2007). Daarbij is de keuze voor bepaalde instrumenten een neutrale en waardevrije aangelegenheid. Dominant in de rationele benadering van beleid is de opvatting dat de samenleving maakbaar en kneedbaar is. Door te monitoren, te handhaven en toezicht te houden wordt dit verwezenlijkt.

3.2.2 De politieke benadering van beleid

In de politieke benadering van beleid staat de permanente strijd tussen de waarden en belangen van verschillende actoren centraal. Het gaat erom de macht te behouden of macht te verwerven. Het is deze strijd om macht die inhoud geeft aan beleid, het beleidsproces en de uitvoering. Macht is hier op te vatten als het vermogen van actoren om een bepaald gewenst gedrag te kunnen realiseren (Bekkers, 2007). 

Er is sprake van een multi-actor perspectief, in tegenstelling tot het unicentrische perspectief van de rationele benadering van beleid. Actoren laten zich leiden door eigen belangen, waardoor er een spanning ontstaat met publiek belang. De machtstrijd wordt uitgevochten in arena’s en beleidsnetwerken. Beleidsnetwerken zijn “min of meer duurzame patronen van sociale relaties tussen wederzijds afhankelijke actoren die zich vormen en in stand gehouden worden rondom beleidsproblemen en/of clusters van middelen” (Abma & in ‘t Veld, 2001: 182). Deze middelen kunnen wet- en regelgeving zijn, maar ook kapitaal, kennis en informatie. Kennis en informatie worden vooral gebruikt om de eigen positie van actoren te verstevigen. Daarnaast zorgt het ook voor begrip voor elkaars positie. Het resultaat van deze afhankelijkheidsrelaties is strategisch gedrag van actoren.

De keuze voor beleidsinstrumenten is in deze benadering dan ook geen neutrale aangelegenheid. Beleidsinstrumenten kunnen worden gezien als machtsbronnen. De inzet van deze beleidsinstrumenten moet gezien worden als een bepaalde handelingsstrategie. Daarbij is het van belang om op te merken dat de keuze voor een bepaald beleidsinstrument bepalend kan zijn voor de toekomstige posities en afhankelijkheidsrelaties in het netwerk (Bekkers, 2007). In die zin zijn instrumenten vrij bepalend voor de manier waarop bestuurders en politici sturing kunnen geven.

De beoordeling van beleid kan gezien worden vanuit de individuele actor of het netwerk. Bij de individuele actor zal het beleid succesvol worden beoordeeld als zijn of haar specifieke belangen en machtspositie niet wordt geschaad door het desbetreffende beleid (Bekkers, 2007). Vanuit het netwerk gezien gaat het vooral om de mate van draagvlak onder de actoren over het desbetreffende beleid.

3.2.3 De culturele benadering van beleid

In de culturele benadering van beleid staat betekenisverlening centraal. Actoren geven op hun eigen vrije manier zin aan de wijze waarop zij beleidsproblemen percipiëren en daaropvolgend een aanpak kiezen. De culturele benadering van beleid incorporeert door het proces van zingeving zowel rationele als politieke aspecten, te weten doelrationaliteit en macht. “Beleid moet worden gezien als een sociale constructie, als een sociaal geconstrueerde werkelijkheid die het product is van doorgaande interactie tussen partijen” (Bekkers, 2007). 

Beleid heeft vooral ook een expressieve of symbolische dimensie. Stone (2002) heeft het in dit verband over symbolen: verhalen, metaforen en ambiguïteit die tot uitdrukking komen in zingevingpatronen. Maar ook riten en rituelen. March (1994) onderstreept het belang van taal in zingevingpatronen. Taal is niet alleen het schip waardoor zingeving wordt getransporteerd, het is ook het instrument van het creëren van zingeving (March, 1994). Ook beelden spelen een grote rol in de culturele benadering.

De instrumenten in de culturele benadering hebben vooral het doel om een open en authentieke dialoog tussen de betrokken actoren te organiseren (Bekkers, 2007). Deze dialoog functioneert het best in een veilige en machtsvrije omgeving. Kennis en informatie spelen een belangrijke rol en kunnen worden gezien als overtuigingen, frames en verhalen (March, 1994). De uitkomst van de dialoog hoeft niet alleen te leiden tot gemeenschappelijke denkkaders, maar kan zelfs ook leiden tot een gemeenschappelijke identiteit tussen actoren (beleidsgemeenschap). “Hierdoor ontstaat een collectief leerproces” (Bekkers, 2007: 75).

De beoordeling van succesvol beleid kan worden afgemeten aan de mate van draagvlak. Het gaat er hier om in hoeverre actoren “in staat zijn geweest een gemeenschappelijk beeld te creëren over de aard en omvang van het probleem en de mogelijke aanpakken” (Bekkers, 2007: 75). Daarnaast wordt het succes afgemeten aan de kwaliteit van het interactieproces tussen actoren. Is er bijvoorbeeld sprake geweest van een collectief leerproces?
3.2.4 De institutionele benadering van beleid 

Ook in deze benadering staat zingeving centraal. Echter, deze is in tegenstelling tot de culturele benadering begrensd. Beleid en beleidsprocessen krijgen “vorm en inhoud, doordat ze zijn ingebed in een stelsel van historisch gegroeide normen, regels en praktijken, terwijl ook de posities en de afhankelijkheidsrelaties tussen allerlei belanghebbende partijen in allerlei regels en conventies zijn gestold” (Bekkers, 2007: 79). Dit betekent dat beleid voor een groot gedeelte vastligt. Instituties spelen een centrale rol en geven richting aan ons dagelijks handelen. Instituties zijn op te vatten als in een reeks regels gestolde waarden. March (1994) stelt dat regels en identiteiten richting geven aan het handelen van mensen en organisaties. Zo ook in het openbaar bestuur. Identiteiten krijgen vorm en inhoud, doordat bepaalde regels worden gevolgd.

Ook de keuze voor instrumenten in deze benadering ligt voor een groot deel vast. Dit komt, omdat beleid gezien wordt als de uitkomst van in regels geleide interactie tussen actoren (Bekkers, 2007). Er wordt vooral vanuit de eigen wettelijke bevoegdheid geredeneerd. Daarnaast wordt de keuze voor instrumenten deels bepaald door de beleidsstijl (economisch, juridisch) die wordt gehanteerd. 

De rol van kennis en informatie wordt gestuurd door de regelgeleide interactie. Het heeft invloed op de presentatie en uitwisseling van kennis en informatie door informatiesystemen. Zo wordt door regels op een bepaalde manier de werkelijkheid gepresenteerd. Alleen belangrijke zaken worden vastgelegd. Regels bepalen ook op welke manier er uitwisseling van kennis en informatie plaatsvindt. Daarnaast zijn instituties en regels zelf kennisbronnen. Zij hebben immers een geschiedenis van expertise en gestolde ervaring (Bekkers, 2007).

Het beoordelen van beleid in de institutionele benadering gaat aan de hand van twee logica’s: ‘logic of consequence’ en ‘logic of appropriateness’. De eerste heeft vooral betrekking op of het beleid effectief, efficiënt en samenhangend is. De tweede gaat over de passendheid van beleid. Beide logica’s leiden tot het idee dat de beoordeling van beleid, moet worden gezien als “een vraagstuk van normatieve integratie die tussen een organisatie en haar omgeving dient plaats te vinden, waardoor een organisatie of beleid dat ze voert als legitiem wordt ervaren” (Bekkers, 2007: 84). Als laatste kan beleid beoordeeld worden aan de hand van het veranderings- en leervermogen van beleidsprogramma’s. Dus in hoeverre er is gekozen voor een andere aanpak.

3.3 Beleidsvrijheid

Naast het kijken naar maatschappelijke ontwikkelingen en benaderingen van beleid, is het van belang om te kijken in hoeverre de uitvoerders van het beleid beschikken over ruimte om maatwerk te leveren die recht doen aan de praktijk. Vanuit een politiek-bestuurlijk perspectief gezien is het van belang om deze beleidsvrijheid onder ogen te zien, omdat bestuurders hun beleid succesvol willen zien. Bestuurders zijn dus afhankelijk van de uitvoerders voor hun beleid.

Verschillende auteurs (Ringeling, 1978; Lipsky, 1980.) onderschrijven het belang van beleidsvrijheid voor uitvoerende ambtenaren bij de implementatie van beleid. Beleidsvrijheid zorgt voor maatwerk, beslissingen die recht doen aan de individuele omstandigheden van de burger. Echter, er bestaat een spanning tussen enerzijds de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van burgers en anderzijds de individualisering van het recht door middel van de beleidsvrijheid van ambtenaren (Ringeling, 1978). Deze spanning zal alleen nog maar groter worden, doordat de beleidsvrijheid van uitvoerende ambtenaren is toegenomen. Hier liggen een aantal ontwikkelingen aan ten grondslag. 
3.3.1 Ontwikkelingen in de beleidsvrijheid
Ten eerste is er met de komst van New Public Management sprake van een accentverschuiving naar resultaten die tegemoetkomen aan de behoeften van de klanten van de organisatie (Denhardt, 2000). Steeds meer beslissingsbevoegdheden zijn naar lagere niveaus in de organisatie verplaatst, om hieraan te kunnen voldoen. Daarnaast hangt de toegenomen beleidsvrijheid ook samen met de veranderende verwachtingen en eisen van zowel burgercomités als individuele burgers (Denhardt, 2000). Burgers zijn mondiger geworden en verwachten een responsieve overheid, die direct aan hun verwachtingen moet voldoen. “De omvang van de beleidsvrijheid is ook veranderd als gevolg van de toegenomen complexiteit van de problemen waar zij mee in aanraking komen” (Denhardt, 2000: 216). Dit zijn de zogenaamde ongetemde problemen. Hierbij is er geen sprake van kant-en-klare oplossingen. Ze kunnen niet met behulp van een gestandaardiseerde, routinematige aanpak worden bestreden (Denhardt, 2000).

De genoemde ontwikkelingen laten zien dat niet alleen in kwantitatieve zin de beleidsvrijheid is toegenomen, maar ook in kwalitatieve zin. Zo wordt “niet alleen meer verwacht dat zij beslissingen nemen over de middelen of processen die zij aanwenden om doelstellingen te realiseren, maar ook dat zij keuzes maken inzake de doelstellingen zelf” (Denhardt, 2000: 216).

3.3.2 Beleidsvrijheid en de vier benaderingen van beleid

Vanuit de rationele benadering van beleid bestaat er geen ruimte voor uitvoerende ambtenaren om eigen afwegingen te maken. Ook in de uitvoering staat het beheersingsstreven centraal: “door middel van allerlei regels, instructies, neergelegd in routines en procedures die de beleidsdoelen nader uitwerken in een reeks of reeksen van te verrichten handelingen” (Bekkers, 2007: 236). Ook in de institutionele benadering van beleid wordt de beleidsvrijheid van uitvoerende ambtenaren beperkt, door de nadruk op regels. Regels en normen structuren het gedrag van actoren. Actoren ontlenen hun identiteit en rol aan deze regels. “De menselijke factor wordt vervangen door de institutionele factor, hetgeen betekent dat handelingen min of meer dwingend voortvloeien uit de logica en regels van de institutie waar actoren deel van uitmaken” (Abma e.a., 2001: 31). Deze benaderingen staan in feite haaks op de ontwikkelingen die door Denhardt (2000) zijn aangegeven. 

Daarentegen sluit de politieke benadering van beleid meer aan bij de ontwikkelingen in de beleidsvrijheid. In de uitvoering van beleid staat de permanente strijd tussen de waarden en belangen van de verschillende actoren centraal. Uitvoerders nemen de facto politieke beslissingen die niet alleen over middelen of processen gaan, maar ook over de doelstellingen zelf. De beleidsvrijheid zorgt ervoor dat er ook in de uitvoering beleid wordt gevormd. Ook in de culturele benadering van beleid is er ruimte voor de uitvoerende ambtenaar om maatwerk te leveren. Doordat in elke fase van het beleidsproces er een bepaalde interpretatie van de werkelijkheid wordt ontwikkeld, bijgesteld en gereproduceerd door zogenaamde discourscoalities. Discourscoalities kunnen worden gezien als “een groep van maatschappelijke actoren die via een samenspel van posities en praktijken een gezamenlijke interpretatie van de werkelijkheid ontwikkelt, structureert en in stand houdt” (Bekkers, 2007: 77). 

3.4 Beleidsverandering

Aan het begin van dit hoofdstuk zijn de maatschappelijke ontwikkelingen neergezet die bepalend zijn geweest voor de manier waarop beleid zich heeft ontwikkeld. Werd de samenleving tot aan het midden van de jaren tachtig nog als maakbaar en overzichtelijk beschouwd, tegenwoordig leeft de veronderstelling dat de samenleving complex, gefragmenteerd en netwerkachtige kenmerken vertoond. Dit is zoals gezegd ook terug te zien in de benaderingen van beleid, waar de rationele benadering grotendeels heeft afgedaan en concurrentie heeft gekregen van politieke, culturele en institutionele benaderingen van beleid. Daarnaast is gebleken dat de mate van beleidsvrijheid in deze benaderingen nogal verschillend is. Dit is belangrijk om te onderkennen, omdat beleidsvrijheid in sterke mate het succes in de uitvoering van beleid bepaalt. Bovendien heeft het invloed op eventuele veranderingen in het beleid. Vaak hebben deze veranderingen van beleid te maken met veranderde veronderstellingen van beleidsmakers, politici, bestuurders, burgers en belangengroepen (Bekkers, 2007). De vraag is waardoor deze veronderstellingen veranderen? 

Het antwoord is dat er geleerd wordt. “Geloofsovertuigingen en veronderstellingen worden in een leerproces ter discussie gesteld” (Bekkers, 2007: 334). Dit beleidsleren “vindt plaats wanneer blijkt dat de veronderstellingen achter het beleid op gespannen voet komen te staan met de bereikte resultaten of dat maatschappelijke en politiek-bestuurlijke ontwikkelingen ervoor hebben gezorgd dat andere wensen, inzichten en prioriteiten worden gesteld” (Bekkers, 2007: 334). Daarbij is van belang een benadering van beleidsleren te kiezen, die recht doet aan de context van netwerken waarin meerdere interdependente actoren interacteren. Er wordt in dit verband ook wel gesproken over leren in coalitieverband: het ‘advocacy coalition framework’.

3.4.1 Advocacy Coalition Framework
Het Advocacy Coalition Framework combineert inzichten uit de politieke, culturele en institutionele benadering van beleid. “Leren vindt daar plaats binnen en tussen coalities van gelijkgestemde actoren die hun wortels in verschillende werelden of organisaties kunnen hebben, maar die bepaalde kernwaarden en overtuigingen wel met elkaar delen” (Bekkers, 2007: 336).

Beleidscoalities 

Het beleidssubsysteem bevat alle actoren die een rol spelen in de beleidsvorming, 

-uitvoering  en -evaluatie. Dit kunnen publieke, semipublieke en private actoren zijn. Deze actoren kunnen in het beleidssubsysteem worden onderverdeeld in een aantal beleidscoalities. Een beleidscoalitie bevat dus een variëteit aan publieke, semipublieke en private actoren, die causale en normatieve opvattingen delen en daarnaar handelen. Deze zogenaamde beleidsvisies worden door Sabatier (1993) onderverdeeld in drie niveaus. Het meest abstracte niveau is de diepe kern, waarin fundamentele normatieve en ontologische axioma’s centraal staan die de persoonlijke filosofie van een actor representeren. Het gaat hier om universele waarden zoals vrijheid en macht. Veranderingen zijn hier moeilijk te bewerkstelligen, omdat deze raken aan de kern van de opvattingen van een bepaalde actor. “Het volgende niveau is dat van de beleidskern die bestaat uit de beleidsstrategieën en -voorkeuren die nodig zijn om de opvattingen uit de diepe kern op het concrete beleidssubsysteem te verwezenlijken” (Fenger, 2003). Ook hier is verandering moeilijk, maar niet onmogelijk. Het laatste niveau is die van de secundaire aspecten, waarin instrumentele beslissingen genomen worden om de beleidskern in een specifiek subsysteem te implementeren. Hier vinden de meeste veranderingen plaats. De centrale veronderstelling in het Advocacy Coalition Framework is dat naarmate de beleidsvisie abstracter wordt, de stabiliteit van deze visie wordt vergroot en daarmee de beleidsverandering wordt bemoeilijkt. Wanneer er toch een opvallende beleidsverandering plaatsvindt, dan komt deze voort uit de beleidskern. Sabatier (1993) spreekt in dit verband over beleidsgericht leren. Beleidsgericht leren kan zowel op het niveau van het individu als het collectief en ontstaat door:

· veranderingen in de opvattingen van individuen; 

· verspreiding van nieuwe opvattingen of inzichten; 

· toetreding van nieuwe leden tot een beleidscoalitie; 

· groepsdynamiek, bijvoorbeeld conflicten binnen de beleidscoalitie (Fenger, 2003).

Beleidsverandering wordt niet alleen door interne factoren binnen het beleidssubsysteem veroorzaakt, maar ook door externe factoren: de omgeving. Sabatier (1993) spreekt van relatief stabiele parameters en externe gebeurtenissen. De relatief stabiele parameters kunnen gezien worden als min of meer vaststaande randvoorwaarden die hun invloed hebben op het interne beleidssubsysteem: zoals fundamentele culturele waarden en de sociale structuur van een samenleving. De externe gebeurtenissen kunnen wel als verklaring dienen van beleidsverandering. Het zijn omgevingskenmerken die wel kunnen veranderen: sociaaleconomische factoren, de publieke opinie, de regerende coalitie en beleidsbeslissingen op andere beleidsterreinen (Fenger, 2003).

Sociologisch institutionalisme

De vraag die rijst is hoe beleidsveranderingen in de publieke sector plaatsvinden. Oftewel: hoe kunnen deze worden verklaard? Een theoretische benadering die hier inzicht in kan bieden, is de sociologisch-institutionele benadering van DiMaggio & Powell (1983): isomorfisme.

Isomorfisme kan omschreven worden als een proces van homogenisering waarbij organisaties binnen een bepaald interorganisationeel veld in toenemende mate op elkaar gaan lijken (Lammers, Mijs & van Noort, 2000). DiMaggio & Powell (1983) onderscheiden drie mechanismen van institutioneel isomorfisme: gedwongen (coercive) isomorfisme, nabootsend (mimetic) isomorfisme en normatief (normative) isomorfisme.

Gedwongen isomorfisme komt voort uit formele en informele pressie die door een organisatie op van haar afhankelijke andere organisaties worden uitgeoefend en door de culturele verwachtingen vanuit de samenleving waarin deze organisaties functioneren. Deze pressie uit zich bijvoorbeeld in wet- en regelgeving, maar ook subsidies of het feit dat iets een goed idee is.

Nabootsend isomorfisme heeft alles te maken met onzekerheid waarmee sommige organisaties te maken hebben. Door het nabootsen van andere organisaties, die als succesvol en legitiem beschouwd worden, kan deze onzekerheid gereduceerd worden.

Normatieve isomorfisme komt voort uit normerende processen die liggen in de professionalisering. Daarbij zijn twee aspecten van professionalisering van belang voor isomorfisme. Allereerst zorgt professionalisering ervoor dat professionals veelal hetzelfde onderwijs hebben genoten en dat daarom de neiging bestaat bij professionals om voor dezelfde oplossingen te kiezen. Daarnaast wordt isomorfisme bevorderd door de groei van en participatie in professionele netwerken (Bekkers e.a., 2006).

3.4.2 Beleidsverandering en de vier benaderingen van beleid

Zoals eerder gesteld wordt in dit onderzoek gekeken naar leren in coalitieverband. Het Advocacy Coalition Framework is hier een voorbeeld van. Het Advocacy Coalition Framework combineert inzichten uit zowel de politieke, culturele en institutionele benadering van beleid. Uit de politieke benadering wordt de netwerkcontext overgenomen, waarin coalities van actoren strijden om hun belangen naar voren te brengen. Deze strijd vindt plaats binnen een bepaalde institutionele context, het beleidssubsysteem. De institutionele benadering veronderstelt dat de interacties tussen deze coalities van actoren worden geleidt door de instituties en regels binnen dit systeem. De culturele benadering voegt daaraan een proces van zingeving toe, waarbij de actoren geprikkeld worden om voorbij hun eigen denkkaders en opvattingen te gaan. Hierdoor ontstaan er gemeenschappelijke beelden en praktijken en wordt er geleerd.
3.5 Sturing 

In het voorgaande is naar voren gekomen dat processen als beleid, politiek en sturing niet los van elkaar gezien kunnen worden. De politiek deelt op een gezaghebbende manier waarden toe aan de samenleving. Deze waarden worden verankerd in beleid en dat beleid geeft vervolgens sturing aan bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen. In dit deel zal een antwoord worden gegeven op de vraag wat sturing inhoudt en wat sturingsconcepties en –modaliteiten zijn. Vervolgens zullen de vormen van sturing besproken worden. Ten slotte zal er een relatie worden gelegd tussen de verschillende vormen van sturing en de vier benaderingen van beleid.

Sturing, sturingsconcepties en sturingsmodaliteiten

Sturing kan worden opgevat als “een vorm van gerichte beïnvloeding in een bepaalde context”(Bekkers, 2007: 92). Deze definitie van sturing heeft een vrij minimalistisch karakter, vergeleken met de talloze andere definities die in de literatuur worden onderscheiden. Echter raakt deze definitie wel aan de kern van sturing, namelijk beïnvloeding. Het begrip sturing wordt ook vaak gekoppeld aan een sturingsconceptie, waarin bepaalde ideeën, veronderstellingen en visies over sturing worden verwoord (Bekkers, 2007). Een aantal veronderstellingen zijn hierbij van belang en worden hieronder uitgewerkt.
De politiek-bestuurlijke noodzaak van sturing

“Sturing is geen neutraal begrip, maar dient op de een of andere manier politiek-ideologisch te worden gelegitimeerd” (Bekkers, 1993: 24). Deze legitimatie vindt plaats door aansluiting te zoeken met in de samenleving heersende waarden en normen met betrekking tot de gewenste inrichting en ontwikkeling van deze samenleving. Het veronderstelt dat bestuurders en politici een bepaalde positie innemen ten opzichte van andere actoren en dat zij een rol vervullen in relatie tot de heersende waarden in de samenleving.

Sturend vermogen van een actor

“Sturend vermogen is het vermogen van een actor om bepaalde hulpbronnen te mobiliseren en op grond daarvan bepaalde instrumenten in te zetten om bepaalde ontwikkelingen in een gewenste richting te beïnvloeden” (Bekkers, 2007: 93). Het sturend vermogen is afhankelijk van de structuur en cultuur van de sturende organisatie. Zo zou een centralistische organisatie beter in staat zijn om effectief te sturen. Daarnaast bepalen de waarden en normen in de organisatie het handelen van deze organisatie en daarmee het sturend vermogen. Zo wordt het sturend vermogen beperkt als er sprake is van een sterk naar binnen gekeerde en formalistische organisatiecultuur.

Zelfsturend vermogen van een actor

De gedachte dat actoren of dit nu organisaties, groepen van mensen of individuen zijn, zich altijd conformeren naar datgene wat in het beleid is afgesproken, is achterhaald. Actoren beschikken over zelfsturende vermogens. “Onder zelfsturing wordt verstaan de mogelijkheid en vrijheid van actoren om op flexibele wijze te kunnen reageren op veranderde omgevingsontwikkelingen en stuursignalen” (Bekkers, 2007).

Object en context van sturing

Bij het object van sturing gaat het om de aangrijpingspunten die overheden hebben voor sturing. Waarop kunnen overheden interveniëren? Hierin spelen contextuele factoren een grote rol. Deze contextuele factoren hebben betrekking op “de verwachte invloed van bepaalde kenmerken van een beleidsprobleem of beleidssector op de mate en wijze van sturing” (Bekkers, 2007: 94).

Sturing en de rol van kennis en informatie

Informatie en kennis zijn essentieel om de aard en de oplossing van een bepaald beleidsvraagstuk te doorgronden. Zonder deze informatie en kennis is sturing onmogelijk. 

Sturingsmodaliteiten en instrumenten 

Door het inzetten van bepaalde instrumenten worden sturingsconcepties geconcretiseerd. Het in samenhang brengen van deze instrumenten, gebaseerd op een visie van sturing, wordt een sturingsmodaliteit genoemd (Bekkers, 2007). Zo kan outputsturing gezien worden als een sturingsmodaliteit, met als instrument het prestatiecontract.

Vormen van sturing

In de literatuur bestaan er verschillende onderscheidingen in de vormen van sturing. Hier is het onderscheid tussen klassieke vormen van sturing en nieuwe vormen van sturing leidend. Tot aan het midden van de jaren tachtig werden vooral klassieke vormen van sturing gehanteerd door de overheid. De veronderstelling was dat de overheid vanuit een centraal punt de maakbaarheid en beheersing van maatschappelijke ontwikkelingen kon sturen. Het werd echter duidelijk dat er grenzen zaten aan deze vorm van sturing. Op deze grenzen van sturing werden nieuwe vormen van sturing geënt.

3.5.1 Klassieke vormen van sturing
De politiek-ideologische legitimatie achter deze klassieke vorm van sturing ligt in de maakbaarheid van de samenleving en het geloof in de vooruitgang van deze samenleving. Daarbij speelt planning een grote rol. Het wordt gezien als het instrument van de sociale verandering, “door op basis van rationele inzichten gecontroleerde maatschappelijke veranderingen te bewerkstelligen” (Bekkers, 1993: 33). Het sturend vermogen van de overheid staat in het teken van beheersing en controle. Hier ligt het ideaalbeeld van de perfecte administratie aan ten grondslag. Dit kan inzichtelijk worden gemaakt door drie metaforen: de organisatie als machine, piramide en doelboom. De organisatie als machine, waarin de structuur en taken op elkaar zijn afgestemd. De organisatie als piramide, met eenduidige gezagstructuur en hiërarchische lijnen. De organisatie als doelboom, waarin een steeds verdere verfijning en operationalisatie van doelen in subdoelen plaatsvindt (Bekkers, 1993). Het sturend vermogen wordt beperkt door structuurproblemen. Het object van sturing zijn dan ook de interne bedrijfs- en beleidsprocessen die aan de hand van bovengenoemde metaforen moeten worden verholpen, ook wel sturing op throughput genoemd. Daarbij wordt alles in wet- en regelgeving en planningstelsels verankerd (Bekkers, 2007). Deze vormen dan ook de belangrijkste instrumenten en vormen de sturingsmodaliteit van ‘command and control’. De context van sturing moet gezien worden in de scheiding tussen overheid en samenleving. Er is sprake van een eenzijdig beheersingsvraagstuk, gestuurd vanuit een centraal en bovengeschikt punt (Bekkers, 2007). Kennis en informatie zijn essentieel in deze vorm van sturing. Door zoveel mogelijk kennis en informatie te vergaren en te bewerken ontstaat er een beter beeld van de werkelijkheid. Op deze manier wordt de werkelijkheid overzichtelijk, voorspelbaar en dus beheersbaar (Bekkers, 2007).

3.5.2 Nieuwe vormen van sturing

Zoals eerder gezegd, kwamen de grenzen van sturing in het midden van de jaren tachtig steeds dichterbij. Aan het einde van de jaren zeventig had de overheid te maken met een recessie en een toenemende staatsschuld die de omvang en betaalbaarheid van de collectieve sector onder druk zetten. Met een tekort aan financiële middelen werd duidelijk dat de overheid als sturende actor niet meer in staat was om richting te geven aan de samenleving. Het vertrouwen in de staat als allocatiemechanismen werd ingeruild voor het allocatiemechanismen van de markt (Bekkers, 2007). In navolging van het economische beleid van Reagan en Thatcher in de jaren tachtig, ging de overheid zich meer richten op het nemen van structurele maatregelen om de vrije markt beter te laten functioneren. “Daarbij past een kleine en bescheiden overheid” (Bekkers, 2007:100). Ook werd duidelijk dat de drang om alles in wet- en regelgeving te zetten ervoor zorgde dat de overheid steeds meer in haar eigen web van regelgeving gevangen werd. Deregulering en zelfregulering waren hiervoor de oplossingen. Daarnaast bleek dat de samenleving niet meer zo overzichtelijk was als vroeger. Integendeel de samenleving is complex en gefragmenteerd. Ook binnen de overheid heeft dit zijn weerslag. Er bestaat namelijk niet zoiets als ‘de’ overheid. Het zijn verschillende organisatie die hun eigen belangen nastreven. Er is dus sprake van een samenspel van actoren zowel binnen als buiten de overheid. Er kwam ook meer aandacht voor de uitvoering van beleid, omdat duidelijk werd dat de problemen in de uitvoering terug waren te voeren op de veronachtzaming van de maatschappelijke context en de ontkenning van zelfsturende vermogens van organisaties (Bekkers, 2007).

De politiek-ideologische legitimatie voor een terugtredende overheid wordt gevonden in de grenzen van sturing die hierboven zijn uiteengezet. Het neoliberale gedachtegoed (concurrentie, marktwerking, privatisering) is een bron van inspiratie voor nieuwe vormen van sturing. Dit tegen de achtergrond van de individualisering van de samenleving. Er is weinig aandacht voor het inrichten en het functioneren van de sturende organisatie. Het gaat om de zelfsturende vermogens van actoren. Actoren die over zelfsturende vermogens beschikken, proberen via strategisch gedrag hun eigen belangen en posities te verbeteren. De actoren zijn enerzijds relatief autonoom, anderzijds zijn de actoren wederzijds afhankelijk van elkaar door de hulpbronnen waar zij over beschikken. Er ontstaan op deze manier beleidsnetwerken. De positie van de overheid in deze beleidsnetwerken is niet meer centraal en bovengeschikt. De overheid is slechts een actor in het netwerk, met bijzondere verantwoordelijkheden (Bekkers, 2007). Ook de rol van kennis en informatie wordt gerelativeerd. Kennis en informatie zijn onvolledig, multi-interpretabel en gekleurd. Daarnaast worden kennis en informatie gebruikt door actoren om hun eigen posities te beschermen of te versterken in het netwerk. Het object en de context van sturing is ook anders bij de nieuwe vormen van sturing. De context wordt bepaald door beleidsnetwerken die zijn gevormd. Het object van sturing kent verschillende aangrijpingspunten. Bekkers (2007) maakt een onderscheid tussen de volgende:

· sturing op de grenzen van een organisatie (in- en output van de organisatie);

· sturing gericht op de kosten-batenafwegingen van actoren (prikkels);

· sturing gericht op de structurering en procedurering van de relaties tussen de partijen in het beleidsveld;

· sturing gericht op gemeenschappelijke beeldvorming.

3.5.3 Sturingsmodaliteiten

De hierboven beschreven vormen van sturing trachten op verschillende manieren recht te doen aan het idee dat de overheid een van de vele actoren is die vorm en inhoud geven aan het te voeren beleid. In dit deel zal verder worden gegaan met het uiteenzetten van de nieuwe vormen van sturing in zogenaamde sturingsmodaliteiten. Onder sturingsmodaliteiten wordt verstaan: het in samenhang brengen van instrumenten, die gebaseerd zijn op een visie van sturing (Bekkers, 2007).

Sturing op in- en outputparameters

Sturing richt zich hier op de grenzen van een organisatie, waarbij “de relatieve autonomie van een organisatie wordt gerespecteerd en het zelfsturende vermogen van de desbetreffende organisatie wordt gestimuleerd” (Bekkers, 2007: 106). Het is in feite een afgezwakte vorm van klassieke sturing, waarin van bovenaf kaders worden gesteld. Binnen deze kaders beschikken de aan te sturen organisaties wel over ruimte om eigen afwegingen te maken. Er wordt in dit verband ook wel gesproken over sturing op afstand en sturing op hoofdlijnen. Sturing op afstand wil niet zeggen dat er minder gestuurd wordt, maar wel anders: vasthouden door loslaten (den Hollander, 1995). 

Bij sturing op input wordt er vaak een bepaald budget ter beschikking gesteld voor de realisatie van bepaalde diensten. Bij sturing op output worden eisen gesteld aan de kwaliteit en de kwantiteit van de te leveren diensten en de effecten die daarmee worden gerealiseerd (Bekkers, 2007). Sturingsinstrumenten als contractmanagement, monitoring, benchmarking, budgettering, kengetallen en peer review worden gebruikt. Kenmerkend voor de bovengenoemde instrumenten is dat zij vaak geschaard worden onder New Public Management. Hierin wordt vanuit “een meer bedrijfskundig perspectief op de overheid aandacht gevraagd voor het transparant maken en verbeteren van de prestaties van die overheid” (Bekkers, 2007: 108).

Voor- en nadelen

Bekkers (2007) noemt een aantal voordelen van sturing op in- en outputparameters:

· een verbetering van de transparantie van en de verantwoording over de bereikte resultaten, door het werken met meetbare doelstellingen;

· een versterking van het leer- en oordeelsvermogen, omdat gemakkelijker en meer systematisch inzichtelijk kan worden gemaakt waarom welke resultaten zijn bereikt, zodat eerder en beter kan worden bijgestuurd;

· een prikkeling van innovatie en ondernemerschap, doordat organisatie hun blik naar buiten keren.

Bekkers (2007) noemt echter ook een aantal nadelen, die vooral betrekking hebben op het sturen op prestaties:

· outputsturing belemmert vernieuwing en leidt tot verstarring, omdat organisaties de neiging hebben om slechts die doelen en prestaties na te streven die relatief gemakkelijk te formuleren zijn;

· outputsturing werkt verhullend, omdat alleen de prestaties die gekwantificeerd kunnen worden mee worden genomen;

· in- en outputsturing werken bureaucratisering in de hand, omdat er hoge eisen worden gesteld aan informatie(systemen) die nodig zijn voor het bepalen of er resultaten zijn behaald.

Sturing op incentives 

Ook hier richt de sturing zich op de grenzen van de organisatie en wordt de autonomie van de organisatie gerespecteerd. Er wordt hier getracht te sturen via incentives oftewel prikkels. Deze prikkels moeten ervoor zorgen dat actoren, door een andere kosten-batenafweging, een bepaald gewenst gedrag gaan vertonen (Bekkers, 2007). Prikkels zijn vaak in de vorm van subsidies, maar ook in boetes.
Voor- en nadelen
Het grote voordeel van incentivesturing is dat actoren de ruimte krijgen om een eigen afweging te maken. Het kan bijdragen “aan het verminderen van weerstand, waardoor effectiviteit en de legitimiteit van de sturingsinterventie kan toenemen” (Bekkers, 2007: 111). Incentivesturing is zoals gezegd gericht op het veranderen van de kosten-batenafweging van een actor. Het is echter de vraag of deze verandering wel doorslaggevend is in de keuze van een actor. Het verondersteld dat er de nodige kennis en informatie aanwezig is om dat te kunnen bepalen. Bovendien staan actoren bloot aan allerlei stimuli en hebben dan ook uiteenlopende reacties. Een ander nadeel van incentivesturing “is dat de facto geen resultaten worden geboekt en/ of slechts optische gedragswijzigingen” (Bekkers, 2007: 112). Bijvoorbeeld als bedrijven al het gewenste gedrag vertonen, ook wel het Mattheus-effect genoemd.

Sturing op structurering en procedurering van relaties

Met deze vorm van sturing wordt vaak netwerkmanagement en institutioneel ontwerp bedoeld. Het is gericht op het verbeteren van de samenwerking tussen actoren. Er wordt in de literatuur over netwerkmanagement onderscheid gemaakt tussen twee strategieën: spelmanagement en netwerkconstituering. “Spelmanagement is gericht op het begeleiden, initiëren, veranderen en organiseren van (reeksen van) spelen”(Klijn, 1996: 77). Dit is nodig, omdat samenwerking tussen actoren alleen tot stand kan komen als er een zekere convergentie kan worden bereikt tussen de percepties van actoren en de afzonderlijke strategieën van actoren op elkaar worden afgestemd (Klijn, 1996). Bij spelmanagement worden de kenmerken van het netwerk als gegeven beschouwd en wordt getracht in te spelen op de beperkingen en mogelijkheden die het netwerk te bieden heeft. Netwerkconstituering daarentegen richt zich op het duurzaam veranderen van het netwerk, die bijna alle spelen raakt (Klijn, 1996). Het gaat hier om het veranderen van de posities van bestaande actoren, het veranderen van de regels die deze posities bepalen en het reframen van percepties. Netwerkconstituering is niet geschikt “om uitkomsten van beleidsspelen die al gaande zijn te beïnvloeden” (Abma e.a., 2001: 182).
Voor- en nadelen

Het grote voordeel van deze vorm van sturing is dat er getracht wordt een ‘level playing field’ te creëren voor actoren, zodat ze niet meer afhankelijk zijn van historisch gegroeide praktijken, posities en de daarbij horende regels. Er zijn hier echter wel een aantal kanttekeningen te plaatsen. Ten eerste kunnen de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het veranderen van de posities en relaties die actoren aangaan, niet realistisch zijn. Hierdoor ontstaat er machtsongelijkheid. Ten tweede kunnen er allerlei ongewenste effecten ontstaan die voorheen niet bedacht waren op basis van de veronderstellingen van beleidsmakers (Bekkers, 2007). Ten derde veronderstelt een verandering in de posities en relaties van actoren in een netwerk, dat deze actoren hiermee instemmen. Echter een verandering kan betekenen dat actoren hun invloed verliezen. Dus is het maar de vraag of actoren mee zullen werken. Het gevaar van tegenwerking is hierbij reëel.

Sturing als gemeenschappelijke beeldvorming

Sturing als gemeenschappelijke beeldvorming is er op gericht om actoren bij elkaar te brengen en een platform te bieden waarbinnen deze actoren met elkaar in overleg en onderhandeling kunnen treden. Het doel is om gemeenschappelijke beeldvorming, over de aard van en omvang van een bepaald probleem en de wijze waarop deze problemen kunnen worden aangepakt, te faciliteren (Bekkers, 2007). Het gaat hierbij vooral om het organiseren van samenspel tussen actoren. Er wordt in dit verband ook wel gesproken van coproductie van beleid. De coproductie van beleid kan worden gezien “als uitkomst van een proces van gemeenschappelijke beeldvorming tussen partijen in een beleidsnetwerk” (Bekkers, 2007: 115). De bereikte consensus wordt vaak in een convenant, een contract of in wet- en regelgeving vastgelegd. Coproductie van beleid lijkt veel op wat hierboven netwerkmanagement genoemd wordt. Er bestaat echter naast deze instrumentalistische en interventionistische benadering, een andere benadering. Hierin wordt coproductie van beleid gezien: “veeleer als de uitdrukking van een bepaalde bestuursstijl of een bepaalde bestuurscultuur, waarin wordt onderkend dat beleid maken en uitvoeren staat en valt met draagvlak en steun” (Bekkers, 2007: 212). Openheid en het creëren van win-winsituaties staan hierbij centraal.

Voor- en nadelen

In deze vorm van sturing wordt de pluriformiteit van maatschappelijke vraagstukken als uitgangspunt genomen. Het betekent dat verschillende actoren de kans krijgen hun probleempercepties en mogelijke aanpakken in te brengen. Het zorgt ervoor dat er vanuit verschillende invalshoeken gekeken wordt naar het betreffende probleem, waardoor er een proces van probleemverrijking ontstaat (Bekkers, 2007). Daarnaast wordt de kans op weerstand in de uitvoering op deze manier verminderd. Maar zonder draagvlak en steun verzanden deze beleidsontwikkelingsprocessen. Een ander kritiekpunt betreft de vraag welke actoren betrokken zijn in deze processen? Zijn deze representatief of gezaghebbend te noemen? En hoe wordt omgegaan met zwakke belangen? Oftewel, wat is de rol van macht?

3.6 Drie prescriptieve modellen van sturing

In het voorgaande is een analytisch onderscheidt gemaakt tussen klassieke en nieuwe vormen van sturing. Daarbij is er een tendens aangegeven die zich richt op nieuwe vormen van sturing. Er is daarom ook voor gekozen om binnen deze nieuwe vormen van sturing, sturingsmodaliteiten uiteen te zetten. Daarmee is echter nog niets gezegd over de keuzen voor een bepaalde vorm van sturing, oftewel het bestuurlijke handelen in bepaalde situaties. De vraag is nu als er gekozen is voor een bepaalde vorm van sturing, welk bestuurlijk handelen dan wenselijk is? Om dit bestuurlijke handelen vorm te geven worden er drie prescriptieve modellen van overheidsturing onderscheiden: het directiemodel, het inspectiemodel en het voorzittersmodel (Hupe, Beukenholdt-ter Mors & Klaassen, 2000). In de tabel op de volgende pagina worden de typen overheidssturing weergegeven.

Tabel 1: Typen overheidsturing (bron: Hupe e.a., 2000)

	
	Typen overheidssturing

	Dimensies 
	Directiemodel
	Inspectiemodel
	Voorzittersmodel 

	Kernactiviteit
	opleggen en reguleren,

levering van goederen en diensten
	kaders creëren en resultaten beoordelen 
	uitnodigen en richting aanwijzen

	Basis voor overheidshandelen
	democratisch mandaat t.a.v. kader en resultaat, machtspositie (monopolie)
	democratisch mandaat t.a.v. kader en resultaat
	democratisch mandaat t.a.v. resultaat



	Maatschappelijke rol overheid
	directeur
	inspecteur
	voorzitter

	Sturing via: (aansturing op)
	inhoud, proces, structuur
	structuur
	inhoud, proces

	Betrokkenheid overheid bij delen bestuurlijke cyclus
	begin, midden, eind
	begin, eind
	begin, midden

	Aard van politiek-bestuurlijke aandacht
	principe beslissingen, management van uitvoering 
	wetgeving, bestuurlijke vormgeving, organisatie van resultaatbeoordeling
	visieontwikkeling, draagvlakcreatie

	Aard ambtelijke taak
	ontwikkeling alternatieven voor besluitvorming, publiek management
	wetgeving, institutioneel ontwerp, monitoring
	ondersteuning politieke regie, netwerk-management

	Ambtelijke rol 
	adviseur en regelbedenker, producent en regeltoepasser 
	kaderbedenker, toezichthouder
	netwerker

	Formele ruimte voor onderhandelen
	afwezig
	binnen kaders aanwezig
	aanwezig


Voorafgaand aan de vraag welk model passend kan worden beschouwd, moet er eerst een politiek-bestuurlijke afweging worden gemaakt: “Hoe beoordeelt degene die kan en mag sturen de sturingscontext, zijn eigen sturingsambities en zijn besturend vermogen?” (Hupe e.a., 2000: 278). Hier liggen een aantal factoren aan ten grondslag. Ten eerste de variëteit aan actoren: publiek, semipubliek en privaat? Ten tweede de verscheidenheid aan bestuurlijke regimes. “Met bestuurlijke regimes wordt de samenhang bedoeld van enerzijds de relaties van een organisatie met haar externe omgeving (bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving), en anderzijds de structuur, cultuur en werkwijze, waarmee die organisatie haar taken vervult” (Hupe e.a., 2000: 272). Ten derde de machtsongelijkheid tussen actoren. Ten slotte de sturingsambities van actoren gericht op collectieve doeleinden (Hupe e.a., 2000). De genoemde factoren kunnen worden samengevat in twee contextfactoren: de hoogte van de sturingsambities en de mate van afhankelijkheid.

Wanneer er gekozen wordt voor het directiemodel, zijn de sturingsambities hoog en de afhankelijkheid van andere actoren gering. “Er zijn wezenlijk geachte publieke taken aan de orde, terwijl de overheid zeggenschap heeft over de wijze waarop deze worden verricht en dwingend kan optreden” (Hupe, 2003: 37). Dit model vindt zijn oorsprong in de klassieke vormen van sturing (throughput), waarin de nadruk ligt op ‘command and control’. Daarnaast heeft het raakvlakken met sturing op in- en output.

Het inspectiemodel komt voort uit de nieuwe vormen van sturing en is geïnspireerd op het neoliberale gedachtegoed. De afhankelijkheid van andere actoren is groot en de sturingsambities gering. “Kernactiviteit van bestuurlijke handelen is het scheppen van kaders waarbinnen de maatschappelijke actoren hun taken verrichten” (Hupe, 2003: 38). Sturing op in- en output passen hier goed bij, net als netwerkconstituering waarin getracht wordt een ‘level playing field’ voor actoren te creëren. 

Het voorzittersmodel is ook geïnspireerd op de nieuwe vormen van sturing. De sturingsambities zijn hoog en de afhankelijkheid van andere actoren is groot. “Een op hoofdlijnen omschreven gewenst eindresultaat kan slechts worden bereikt als uitkomst van interactie tussen vele maatschappelijk betrokkenen” (Hupe, 2003: 38). Het is aan de voorzitter om deze betrokkenen tot een gerichte bijdrage te bewegen. Sturing richt zich hier vooral op de gemeenschappelijke beeldvorming, structurering en procedurering van relaties.

Voor het overzicht is gekozen om het een en ander in de volgende tabel weer te geven. 

Tabel 2: Prescriptieve modellen van sturing

	Aard van context
	
	
	

	Hoogte van sturingsambities 
	hoog
	gering
	hoog

	Mate van afhankelijkheid 
	gering
	groot
	hoog

	Model van overheidssturing
	Directiemodel
	Inspectiemodel
	Voorzittersmodel

	Kernactiviteit 
	opleggen en reguleren,

levering van goederen en diensten


	kaders creëren en resultaten beoordelen 
	uitnodigen en richting aanwijzen

	Sturing gericht op
	in-, through- en output
	in- en output, gemeenschappelijke beeldvorming, structurering en procedurering van relaties (netwerkconstituering)
	gemeenschappelijke beeldvorming, structurering en procedurering van relaties


3.7 Sturing en de vier benaderingen van beleid
De klassieke vormen van sturing zijn vooral geïnspireerd op de rationele benadering van beleid. De overheid is in staat als centrale actor, bovengeschikt aan de samenleving, direct sturing te geven aan maatschappelijke ontwikkelingen. Er is sprake van een maakbaarheidgeloof van de samenleving. Door het vergroten van de kennis en informatie, wordt de rationaliteit van beleidsprocessen vergroot en wordt het sturend vermogen verbeterd. Aangrijpingspunten om de maatschappelijke problemen op te lossen, liggen in de structuur van de organisatie. De gedachte is dat door het verbeteren van de interne bedrijfs- en beleidsprocessen, maatschappelijke problemen beter kunnen worden opgelost. De sturing richt zich dus vooral op de throughput. Het maakt dat de overheid naar binnen is gekeerd en gesloten.

Tussen de klassieke en nieuwe vormen van sturing bevindt zich de sturing op in- en output. Sturing op in- en output is eerder onder de nieuwe vormen van sturing geplaatst, terwijl het ook gezien kan worden als een afgezwakte vorm van klassieke sturing. Immers, er moet met een bepaald budget een bepaald niveau van diensten en goederen worden geleverd. Het is om deze reden dat er is gekozen om deze vorm van sturing onder de rationele benadering van beleid te plaatsen.

De nieuwe vormen van sturing zijn geïnspireerd op de politieke, de culturele en de institutionele benaderingen van beleid. In de politiek benadering van beleid is de overheid een van de actoren in een netwerk van interdependente actoren. Er is een constante politieke machtsstrijd tussen waarden aan de gang. Sturing richt zich hier op de structurering en procedurering van relaties, om zo de samenwerking tussen actoren te verbeteren. Daarnaast kan ook sturing op incentives onder de politieke benadering worden geschaard. Immers, wordt hier getracht de kosten-batenafweging van actoren te veranderen, zodat ook de posities van deze actoren veranderen. 

De culturele benadering van beleid incorporeert door het proces van zingeving zowel rationele als politieke aspecten, te weten doelrationaliteit en macht. Beleid wordt gestuurd door zogenaamde discourscoalities: “een groep van maatschappelijke actoren die via een samenspel van posities en praktijken een gezamenlijke interpretatie van de werkelijkheid ontwikkelt, structureert en in stand houdt” (Bekkers, 2007: 77). Sturing is gericht op gemeenschappelijke beeldvorming, om actoren bij elkaar te brengen en een platform te bieden waarbinnen deze actoren met elkaar in overleg en onderhandeling kunnen treden.

In de institutionele benadering van beleid kan beleid worden gezien als de uitkomst van in regels geleide interactie tussen interdependente actoren. Ook hier geldt dat er wordt uitgegaan van een netwerkcontext. Sturing richt zich hier op de structurering en procedurering van relaties, in het bijzonder netwerkconstituering. Het gaat hier met name om het veranderen van de posities van bestaande actoren en het veranderen van de regels die deze posities bepalen.

Het is nu mogelijk om de verschillende vormen van sturing en de benaderingen van beleid te koppelen aan de modellen van overheidssturing in de onderstaande tabel.
Tabel 3: Prescriptieve modellen van sturing en benaderingen van beleid

	Aard van context
	
	
	

	Hoogte van sturingsambities 
	hoog
	gering
	hoog

	Mate van afhankelijkheid 
	gering
	groot
	hoog

	
	
	
	

	Model van overheidssturing
	Directiemodel
	Inspectiemodel
	Voorzittersmodel

	Kernactiviteit 
	opleggen en reguleren,

levering van goederen en diensten


	kaders creëren en resultaten beoordelen 
	uitnodigen en richting aanwijzen

	Sturing gericht op
	in-, through- en output
	in- en output, structurering en procedurering van relaties (netwerkconstituering)
	gemeenschappelijke beeldvorming, structurering en procedurering van relaties, incentives

	Benadering van beleid
	rationeel
	rationeel, politiek, institutioneel
	politiek, cultureel, institutioneel


3.8 Verbindingen en samenhang 
Er is getracht in dit hoofdstuk de verschillende theoretische concepten met elkaar te verbinden, de samenhang te zien. Zo is naar voren gekomen dat er in de rationele en in mindere mate de institutionele benadering van beleid weinig ruimte is voor uitvoerders om een eigen afweging te maken met betrekking tot de toepassing van beleid. Daarentegen wordt deze ruimte wel geboden in de politieke en culturele benadering van beleid. Ook als het gaat om beleidsleren kunnen de inzichten uit de politieke, culturele en institutionele benadering van beleid worden teruggezien. Deze tendens is ook waar te nemen als gekeken wordt naar de nieuwe vormen van sturing, die hun oorsprong vinden in de politieke, culturele en institutionele benaderingen. Wat al deze elementen met elkaar verbindt, is een toenemende vervlechting van beleid en sturing. “De vormgeving van beleid, de inhoud van beleid en de wijze waarop beleidsprocessen verlopen geschieden in complexe interacties - in de context van netwerken waarin kennis, macht en regels een rol spelen - tussen allerlei belanghebbende partijen die aanleiding kunnen geven tot zowel conflict als samenwerking” (Bekkers, 2007: 379). Het betekent per definitie dat er beleidsvrijheid bestaat, omdat ook in de uitvoering er strijd is tussen verschillende waarden van actoren. Het betekent ook dat beleidsleren plaatsvindt in complexe interactie tussen actoren. Dit kunnen zowel publieke, semipublieke als private actoren zijn.
In die zin is er een verschuiving waar te nemen van government naar governance. Volgens Rhodes staat de term governance voor “a change in the meaning of government, referring to a new process of governing; or a changed condition of ordered rule; or the new method by which society is governed” (Crawford, 2002: 2). Governance gaat in feite dus over het verschuiven van macht en verantwoordelijkheden tussen en binnen de overheid, de markt en de samenleving. Het heeft zoals gezegd gevolgen voor de manier waarop overheden sturing kunnen geven aan de samenleving. De gedachte van de maakbaarheid van de samenleving door sturing van een centrale en bovengeschikte actor wordt losgelaten voor het idee dat publieke actoren in toenemende mate afhankelijk zijn van andere actoren voor het bereiken van hun doelen (Cachet, De Kimpe, Ponsaers & Ringeling, 2008). Hiërarchische sturing lijkt zijn beste tijd gehad te hebben. Er is steeds meer sprake van horizontale sturing. Het is aan de overheid om binnen deze context het samenspel tussen verschillende actoren te organiseren om een gezamenlijke beleidspraktijk te ontwikkelen waarin haar doelstellingen worden gerealiseerd (Bekkers, 2007). 
4
Governance en veiligheid 

In dit hoofdstuk wordt verder gegaan op de theoretische noties die centraal stonden in hoofdstuk twee. In dat hoofdstuk werd van buiten naar binnen gekeken, naar verbindingen en samenhang tussen maatschappelijke ontwikkelingen, beleid en sturing. In dit hoofdstuk staan de ontwikkelingen rondom veiligheid en sturing van veiligheid centraal. Er zal worden uiteengezet dat sturing van veiligheid moeilijk is, maar niet onmogelijk. Moeilijk gezien de maatschappelijke ontwikkelingen, de gevolgen voor beleid en sturing die in het vorige hoofdstuk naar voren zijn gekomen. Maar ook moeilijk, omdat het begrip veiligheid breed en complex is. Het heeft onder andere geleidt tot de notie van integrale veiligheid.
4.1 Netwerk governance 

Sturing van veiligheid vindt in steeds grotere mate plaats in netwerken. De veronderstelling is dat actoren in steeds mindere mate in staat zijn om complexe problemen zelfstandig op te lossen. “Actoren kunnen hun doelen niet bereiken zonder de middelen die in bezit zijn van andere actoren” (Abma e.a., 2001: 181). Actoren worden dus min of meer gedwongen om samen te werken, ook al hebben deze actoren verschillenden belangen, doelen en percepties op het betreffende probleem. Volgens de Bruijn, Kickert & Koppenjan (1992) is bij de aanpak van beleidsproblemen veelal sprake van wederzijdse afhankelijkheden tussen publieke, semipublieke en private actoren. Dit komt, omdat de middelen waarmee actoren hun doelen proberen te verwezenlijken, verdeeld zijn. “Een sturende actor is geïnteresseerd in de actoren die een bijdrage kunnen leveren aan besluitvorming die in overeenstemming is met zijn belangen” (de Bruijn & ten Heuvelhof, 1999: 55). 
Daarbij speelt de vraag in welke mate deze actor afhankelijk is van andere actoren. “An actor’s degree of dependence is determined by the importance this actor attaches to resources ‘owned’ by others and by the possibility of substituting these resources or acquiring them through other actors” (Koppenjan & Klijn, 2004: 47). Het zorgt ervoor dat actoren strategieën ontwikkelen om deze middelen te verkrijgen en daarmee hun doelen te verwezenlijken. Deze strategieën zijn gebaseerd op de percepties van de actoren. De volgende strategieën kunnen onderscheiden worden:
· Go-alone strategieën, verwezenlijken van eigen oplossing ondanks strategische afhankelijkheden;
· Conflict strategieën, voorkomen of blokkeren van oplossingen gewild door één actor;
· Vermijdingsstrategieën, geen weerstand tegen oplossing maar toch passieve houding;
· Coöperatieve strategieën, onderkennen externe afhankelijkheden, paaien andere actoren;
· Faciliterende strategieën, actoren bij elkaar brengen (bemiddeling) (Koppenjan e.a., 2004: 49).

Het zijn de wederzijdse afhankelijkheidsrelaties en het strategisch gedrag van actoren in de samenwerking die ervoor zorgen dat er complexe interactiepatronen ontstaat. Deze interactiepatronen staan niet op zichzelf, maar spelen zich af in een institutionele context. In deze institutionele context staan verschillende aspecten centraal: de (in)formele regels, de verdeling van machtsbronnen, de formele structuur, de informele relaties tussen actoren, organisatorische arrangementen etc.

Er ontstaat een beeld van netwerken, gebaseerd op de interactiepatronen van interdependente actoren rondom een bepaald beleidsprobleem. Deze beleidsnetwerken kunnen nu worden omschreven als: “min of meer duurzame patronen van sociale relaties tussen wederzijds afhankelijke actoren die zich vormen en in stand gehouden worden rondom beleidsproblemen en/of clusters van middelen” (Abma e.a., 2001: 182).
4.2 Nodal governance
In de nodal governance benadering is er sprake van een relativering van de positie van publieke actoren in netwerken. Hierin wordt verondersteld “dat de staat niet meer is dan een speler onder vele spelers” (Van Steden, 2009: 29). De nodal governance benadering wil het staatscentrisch denken doorbreken en doet dit door afscheid te nemen van de opvattingen van Hobbes en Weber. Zowel Hobbes als Weber legde de nadruk “op het vermogen van de overheid de sociale orde op te bouwen en in stand te houden” (Terpstra, 2009: 115). De overheid kon daarvoor beschikken over het geweldsmonopolie. Daarentegen probeert de nodal governance benadering aansluiting te vinden bij de opvattingen van Latour en Foucault (Wood & Shearing, 2007). Hierin worden macht en governance gezien als breed verdeeld. Macht is geen bezit, het is overal. Daarnaast probeert de nodal governance benadering de opvattingen die in het neoliberalisme populair werden verder door te denken (Terpstra, 2009). Hierin staan de scheiding tussen sturen door overheden en roeien door andere partijen, naast sturing op afstand centraal.

Maar wat houdt deze nodal governance benadering in? “Een nodale visie gaat ervan uit dat publieke goederen, zoals veiligheid, kunnen worden geleverd door het denken en doen van verschillende entiteiten of nodi” (Wood & Shearing, 2009: 14). Daarbij wordt uitgegaan van een pluraliteit aan mentaliteiten, instituties en praktijken. Een node kan gezien worden als een plaats van governance die gekenmerkt wordt door vier karakteristieken:

· Manieren van denken (mentaliteiten) over de dingen waarvoor de node is ontstaan;

· Methoden (technologieën) voor het uitoefenen van invloed over het verloop van gebeurtenissen die spelen;

· Hulpbronnen die de node en de invloed die wordt uitgeoefend ondersteunen;

· Een institutionele structuur (Wood & Dupont, 2006).

Deze nodi kunnen governance relaties aangaan met andere nodi en op deze manier kunnen er netwerken ontstaan. Dit hoeft echter niet altijd het geval te zijn.

4.2.1 De overheid als bijzondere actor in veiligheidsnetwerken

De vraag is of de veronderstelde gelijke positie van publieke actoren ten op zichten van andere actoren, een terechte constatering is. Het zijn vaak de publieke actoren in veiligheidsnetwerken die de regierol hebben. Zoals de gemeenten de regie hebben in het lokale integrale veiligheidsbeleid. Kickert (1993) meent dat “de sturingsrol van de overheid een andere is dan van vele andere actoren…, het impliceert (‘wel’ weggelaten) dat volledige horizontaliteit en autonomie van de actoren in een netwerk niet van toepassing zijn”. Ook Terpstra onderschrijft de bijzondere positie van overheden in (lokale) netwerken. “Zonder hun specifieke deskundigheid, inzet, steun, symboliek en eventueel stok achter de deur kunnen veel van deze samenwerkingsverbanden niet goed functioneren” (Terpstra, 2009: 121). Wel kan de vraag gesteld worden hoe deze regierol van publieke actoren wordt vormgegeven? Hier wordt later in dit hoofdstuk dieper op ingegaan.

Wat de bovenstaande bezwaren gemeen hebben, is dat ze raken aan de legitimiteit van veiligheidsnetwerken. Loader & Walker stellen dat “veiligheid alleen tot volle wasdom kan komen binnen de bestuurlijke en democratische boezem van de staat (verankerd pluralisme)” (Van Steden, 2009). Dit wil nog niets zeggen over de feitelijke machtsverhoudingen en verantwoordelijkheid die genomen wordt door (publieke) actoren. Wie neemt de beslissingen en voor wie? Wie kunnen we vragen: waarom, hoe en tot welk effect? (Cachet e.a., 2008). Is er sprake van gedeelde verantwoordelijkheid? Of is er een actor aangewezen als de probleemeigenaar? 

4.3 Regie 

Dat regie een belangrijk element is in veiligheidsnetwerken, lijkt evident. Maar daarmee is nog niets gezegd dat elk type regie even wenselijk is. Dus hoe voeren bestuurders regie en welke typen regie zijn er te onderscheiden? Allereerst zal er stil worden gestaan bij het begrip regie.

In de literatuur bestaan er grote verschillen in definities van regie. Termen als samenwerken, faciliteren, beïnvloeden en beheersen worden vaak geassocieerd met regie. In dit onderzoek wordt de definitie van Partners & Pröpper (2004) gehanteerd: “Regie is een bijzondere vorm van sturen en is gericht op de afstemming van actoren, hun doelen en handelingen tot een min of meer samenhangend geheel, met het oog op een bepaald resultaat”. Daarbij is het van belang om op te merken dat regie pas betekenis krijgt als de grenzen van het geheel worden aangegeven. Gaat het om een bepaald vraagstuk of om het aantal organisaties die betrokken zijn? Daarnaast kunnen meerdere actoren regie voeren, zoals bijvoorbeeld vaak het geval is in het veiligheidsdomein. “Het is ook denkbaar dat er bij een onderwerp meerdere regisseurs vanuit verschillende invalshoeken betrokken zijn, waarbij iedere regisseur een ‘eigen’ geheel voor ogen heeft” (Partners & Pröpper, 2004: 14).

4.3.1 Typen regie

Partners & Pröpper (2004) onderscheiden een aantal typen regie aan de hand van twee invalshoeken: doorzettingsmacht van de regisseur en het volgen van het eigen script of dat van een ander. “Onder doorzettingsmacht verstaan wij de potentie van een actor - om daar waar nodig - voldoende invloed uit te kunnen oefenen om eenzijdig medewerking van andere partijen af te dwingen” (Partners & Pröpper, 2004: 14). In onderstaande tabel worden de vier typen weergegeven. De regietypen zijn een invulling van de regierol voor een bepaalde situatie, dat wil niet zeggen dat de gekozen regierol altijd past binnen een bepaalde situatie. Een actor zou bijvoorbeeld zijn doorzettingsmacht (typen I en II) achter de hand kunnen houden en kiezen voor typen III of IV. In een tabel op de volgende pagina zijn de regietypen weergegeven.
Tabel 4: Vier typen regie (bron: Partners & Pröpper, 2004)

	
	Eigen ‘script’ of beleidskader

	
	ja
	nee

	 ja 

Doorzettingsmacht

nee
	(I)

Beheersingsgerichte regisseur (inhoudelijk en procesmatig)
	(II)

Uitvoeringsgerichte regisseur

	
	(III)

Visionaire regisseur
	(IV)

Faciliterende regisseur


De beheersingsgerichte regisseur heeft zowel de mogelijkheid om andere actoren medewerking af te dwingen, als de mogelijkheid zijn eigen beleidskader te volgen. De regisseur beschikt immers over een hiërarchische positie en bevoegdheden. Dit type regie past goed bij het directiemodel, waar van bovenaf dwingend beleid kan worden opgelegd.
“De uitvoeringsgerichte regisseur (cursivering toegevoegd) ontleent zijn sterke positie aan doorzettingsmacht, maar ontbeert de mogelijkheid zelf het script te kunnen schrijven” (Partners & Pröpper, 2004: 15). Dit script kan afkomstig zijn van de rijksoverheid (wet veiligheidsregio’s, conceptbesluit) of van een samenwerkingsverband waarbinnen de regisseur al dan niet deelneemt. Ook dit type regie kan onder het directiemodel worden geschaard, immers er is sprake van een hiërarchische positie en de benodigde bevoegdheden.

“De visionaire regisseur (cursivering toegevoegd) heeft een grote beleidsvrijheid een script te schrijven en dit op de lokale situatie aan te passen, maar hij ontbeert de benodigde machtsbronnen (zoals een hiërarchische positie en hulpbronnen) om zijn eigen script bij andere partijen af te dwingen terwijl hij voor de uitvoering wel van hen afhankelijk is” (Partners & Pröpper, 2004: 15). De regisseur is vooral aangewezen op het enthousiasmeren en mobiliseren van de actoren. Dit type regie is zowel bij het inspectiemodel als het voorzittersmodel van toepassing. In beide modellen staat kaders scheppen en richting geven centraal, zonder dat dit kan worden afgedwongen.

De faciliterende regisseur beschikt niet over doorzettingsmacht of een eigen beleidskader. “De faciliterende regisseur voert regie uit naam van de andere partijen en kan namens hen als woordvoerder, organisator en coördinator optreden” (Partners & Pröpper, 2004: 16). Dit type regie ligt in het verlengde van het voorzittersmodel, waar vooral het uitnodigen en richting aanwijzen centraal staan.
Het uiteenzetten van de verschillende typen regie en de koppeling aan de modellen van overheidssturing leidt tot de tabel op de volgende pagina.

Tabel 5: Prescriptieve modellen van sturing, regie en beleid

	Aard van context
	
	
	

	Hoogte van sturingsambities 
	hoog
	gering
	hoog

	Mate van afhankelijkheid 
	gering
	groot
	hoog

	
	
	
	

	Model van overheidssturing
	Directiemodel
	Inspectiemodel
	Voorzittersmodel

	Kernactiviteit 
	opleggen en reguleren,

levering van goederen en diensten


	kaders creëren en resultaten beoordelen 
	uitnodigen en richting aanwijzen

	Type regisseur 
	beheersingsgericht, uitvoeringsgericht
	visionair
	visionair, faciliterend

	Sturing gericht op
	in-, through- en output
	in- en output, structurering en procedurering van relaties (netwerkconstituering)
	gemeenschappelijke beeldvorming, structurering en procedurering van relaties, incentives

	Benadering van beleid
	rationeel
	rationeel, politiek, institutioneel
	politiek, cultureel, institutioneel


4.4 Het brede begrip veiligheid

In de bestuurskunde, maar ook in sociologie bestaat al geruime tijd de gedachte dat sociale problemen vooral een kwestie zijn van sociale definitie en niet zijn te herleiden tot een meetbare vorm van objectiviteit. Sociale problemen zijn context gebonden en cultuur gedefinieerd (Cachet e.a., 2008). Dit betekent dat sociale problemen veranderen over tijd, simultaan aan de maatschappelijke ontwikkelingen in de samenleving. Het maakt sociale problemen complex en dynamisch. Dit geldt ook voor onveiligheid, als sociaal probleem. 
Het feit dat veiligheid sociaal geconstrueerd is en niet absoluut, maakt het moeilijk om te bepalen wat onder veiligheid wordt verstaan. Het zorgt ervoor dat veiligheid breed opgevat kan worden. Niet alleen inhoudelijk is veiligheid een breed terrein. Het bevat uiteenlopende zaken als openbare orde, criminaliteit, brand, rampen en crises. “Veiligheid is ook een breed terrein, omdat het in het maatschappelijke en politieke debat als een generieke en voor iedereen herkenbare, zo niet evidente term wordt gehanteerd” (Cachet, Derickx & Vos,  2005: 11).  

Daarnaast zorgt de onduidelijke betekenis van veiligheid ervoor dat deze vaak een negatieve verbuiging krijgt, onveiligheid. Deze onveiligheid is beter te bevatten, omdat het verwijst naar de angsten van mensen, de risico’s en de gevaren die mensen lopen. Veiligheid kan dan opgevat worden als een zoektocht naar een situatie waarin deze aspecten van onveiligheid zich niet voordoen (Crawford, 2002). 

In deze zoektocht naar veiligheid is er steeds meer sprake van het betrekken van andere domeinen in de samenleving (economie, milieu, gezondheid) als het gaat om bedreigingen voor de veiligheid van de samenleving. Wood e.a. (2007) spreekt van een proces van ‘securitizing’. Door het benoemen van een probleem in termen van onveiligheid en het accepteren daarvan door de samenleving, wordt een probleem van onveiligheid gecreëerd. “The field of securitization is thus one characterized by power struggles whereby different actors speak in the name of security on the basis of different forms of knowledge that generate assessments of threat and risk” (Wood e.a., 2007: 6). De nadruk ligt hier dus vooral op de verschillende visies, percepties en kennis van actoren op het gebied van veiligheid. “Security is therefore something we imagine, and what we imagine shapes our mentalities and practices of governance” (Wood e.a., 2007: 6).

4.5 Dimensies van veiligheid

Ondanks dat veiligheid een breed begrip is, wordt in de literatuur toch geprobeerd definities te geven van dit begrip. Cachet e.a. (2005: 143) verstaan onder veiligheid “(een kans op) een ongewenste verstoring van de situatie binnen een (deel van een) sociaal systeem, die als bedreigend wordt ervaren en/of gepaard gaat met personele of materiële schade”. Naast deze definitie worden er in de literatuur ook enkele onderscheidingen in typen veiligheid aangebracht. Wederom krijgt veiligheid hier een negatieve verbuiging naar onveiligheid. Zo is er het onderscheid tussen sociale en fysieke onveiligheid. Onder sociale onveiligheid vallen misdaad, wangedrag, openbare orde en overlast. Fysieke onveiligheid is daarentegen weer heel breed: brand, verkeer, bouwveiligheid etc. (Cachet e.a., 2005). Daarnaast is er ook het onderscheid tussen feitelijke, subjectieve en potentiële onveiligheid. Feitelijke onveiligheid is min of meer meetbaar. Terwijl het bij subjectieve onveiligheid gaat om “gevoelens van onveiligheid, die maar voor een beperkt deel door de waarneembare en meetbare onveiligheid bepaald worden” (Cachet e.a., 2005: 144). Vaak is er een discrepantie tussen de feitelijke en subjectieve onveiligheid. Potentiële onveiligheid heeft betrekking op welke kans er is op welke gevolgen indien er iets gebeurt (Cachet e.a., 2005). Deze onderscheiding van onveiligheid is met name van belang voor beleid, omdat het mogelijke risico’s in kaart brengt. 

4.6 Verschuivingen in veiligheid

Het denken over (on)veiligheid heeft een steeds prominentere rol in onze hedendaagse (post)-moderne samenleving. Het beeld van de veranderde samenleving, zoals die al eerder is uiteengezet, heeft ook gevolgen voor de manier waarop tegen veiligheid wordt aangekeken. Modernisering heeft ervoor gezorgd dat er nieuwe typen van risico’s zijn ontstaan. Deze liggen niet alleen besloten in de technisch-economische ontwikkeling, maar ook in de opkomst van de netwerksamenleving en de daarmee samenhangende veranderde productie- en consumptiepatronen op wereldschaal. Beck (1992) noemt het de risicosamenleving. Door de complexiteit en hoge mate van verwevenheid van onze samenleving hebben deze nieuwe risico’s een grote invloed op het functioneren van de samenleving. Te denken valt aan nieuwe ziekten als Sars, de gevaren van kernenergie of een grote brand in het petrochemische complex van de Rotterdamse Haven met alle mogelijke gevolgen van dien. Deze nieuwe risico’s zorgen voor een toename in de onveiligheid, maar tegelijkertijd verandert het de veiligheid ook in kwalitatieve zin. De meer traditionele vormen van onveiligheid (epidemieën, geweld) zijn min of meer te managen, maar daar staat tegenover dat de nieuwe risico’s zich niet laten managen. Vaak ontbreekt het aan relevante kennis, om deze nieuwe risico’s adequaat te kunnen aanpakken. Modernisering markeert in feite de grens tussen twee tijdperken. Het einde van het tijdperk waar onveiligheid geaccepteerd werd en het begin van een nieuw tijdperk waarin overheden geconfronteerd worden met het probleem van onveiligheid (Cachet e.a., 2008). In dat nieuwe tijdperk (risicosamenleving) worden overheden niet alleen belast met complexe risico’s, maar ook met burgers die steeds meer eisen stellen aan diezelfde overheden.

4.7 Integrale veiligheid 

Deze veranderingen in opvattingen over veiligheid hebben ook gevolgen voor de manier waarop overheden sturing kunnen geven aan veiligheid. De complexiteit van de nieuwe typen risico’s en de verwevenheid van de samenleving, zorgen ervoor dat er grenzen zitten aan de sturing van de samenleving door de overheid. Ook in het veiligheidsdomein, is er sprake van een horizontalisering van sturing. Naast publieke actoren, spelen in toenemende mate private actoren een grote rol. Er is sprake van netwerken, waarin deze actoren wederzijds van elkaar afhankelijk zijn. Deze constatering dat publieke actoren in toenemende mate afhankelijk zijn van andere (vaak private) actoren heeft ertoe geleid dat integrale veiligheid een belangrijk issue werd. Niet alleen werd er getracht met integrale veiligheid, de samenwerking tussen actoren te verbeteren, maar ook om alle dimensies van veiligheid mee te nemen (Cachet e.a., 2008). Bovendien zou bij integrale veiligheid er meer nadruk liggen op veiligheid in andere beleidsterreinen. Dominant bij integrale veiligheid is het denken in veiligheidsketens. De veiligheidsketen bestaat uit:

· proactie, het voorkomen van structurele oorzaken van onveiligheid;
· preventie, het minimaliseren van risico’s en het beperken van de gevolgen van ongevallen;
· preparatie, de voorbereiding op de bestrijding van crises;
· repressie, de daadwerkelijke reactie op crises;
· nazorg, afwikkeling van crises, evaluatie en verantwoording (Ministerie van BZK, 2004a).
De veronderstelling die ten grondslag ligt aan de veiligheidsketen, is dat er afhankelijkheden bestaan tussen de verschillende fasen in deze keten, die bepalend zijn voor het formuleren van succesvol veiligheidsbeleid. Door deze afhankelijkheden te onderkennen en de daarbij horende actoren te betrekken bij de veiligheidszorg, kan de samenhang en afstemming tussen deze fasen verbeterd worden.

5
Aanpak en opzet onderzoek
In dit hoofdstuk staat de vertaling van de theorie naar de praktijk centraal. Allereerst zullen de theoretische concepten uit de hoofdstukken twee en drie hanteerbaar worden gemaakt door deze te koppelen aan indicatoren. Daarna is er aandacht voor de methoden van onderzoek. 
5.1 Operationalisatie

In deze paragraaf worden de theoretische concepten geoperationaliseerd. Het operationaliseren van de theoretische concepten gebeurd door er indicatoren aan te verbinden. Indicatoren zijn waarnemingen van mensen in de praktijk die het betreffende begrip reflecteren (Babbie, 2004). Deze indicatoren dienen op deze manier als aanknopingspunten voor de uitvoering van het onderzoek.

In het onderzoek naar de bestuurlijke sturing van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond staan beleid, sturing en regie centraal. Daarom zal de operationalisatie van de theoretische concepten worden onderverdeeld in deze drie thema’s. Per thema wordt vervolgens een onderscheid gemaakt in enkele theoretische elementen. Om het theoretische element te verduidelijken zal het eerst kort gekarakteriseerd worden. Hierna worden er indicatoren aangehangen.

5.1.1 Beleid

Om te kunnen bepalen welke benaderingen van beleid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond dominant zijn, worden er een aantal theoretische elementen onderscheiden. De belangrijkste zijn: het dominant verklaringsmechanisme, het mens- en wereldbeeld, de beoordeling en de kennis en informatie. 

Bij het dominant verklaringsmechanisme staat de verklaring over de aard en het verloop van beleidsprocessen centraal. De indicatoren die hier bijhoren zijn de nadruk op doelen en middelen, macht en belangen, zingeving door communicatie, zingeving door regels. 

Het mens- en wereldbeeld gaan door op de bovenstaande verklaring door de veronderstellingen ten aanzien van het functioneren van de samenleving en de manier van handelen van de mens bloot te leggen. De indicatoren zijn: homo economicus, strijd in arena’s en netwerken, sociale constructie werkelijkheid door discourscoalities en instituties en regels geven richting aan actoren en hun rollen.

Bij de beoordeling van beleidsprocessen gaat het om de criteria die gebruikt worden. Deze criteria vormen ook gelijk de indicatoren. Ligt de nadruk op effectiviteit, efficiëntie en samenhang of meer op het veiligstellen van eigen belangen? Of is draagvlak en leren belangrijk? Of is het toch de nadruk op legitimiteit en leren?

Bij kennis en informatie staan de veronderstellingen ten opzichte van de rol en betekenis van deze kennis en informatie centraal. Dus is deze kennis en informatie neutraal of kan het gezien worden als een machtsbron? Misschien hebben kennis en informatie een symbolische functie? Kennis en informatie kunnen ook regelgeleide en selectieve interpretaties van de werkelijkheid zijn.
Naast deze theoretische elementen kunnen beleidsvrijheid en beleidsgericht leren ook iets zeggen over welke benadering van beleid dominant zijn binnen de veiligheidsregio. Beleidsvrijheid is de vrijheid om middelen en processen te kiezen voor de realisering van de doelstellingen en de vrijheid in de keuze voor de realisering van de doelstellingen. De indicatoren voor beleidsvrijheid zijn het niet bestaan van voorschriften, protocollen, werkprocedures, wet- en regelgeving, handleidingen, mandaten, delegatie. 

Er is sprake van beleidsgericht leren als er veranderingen optreden in de opvattingen van het individu of het collectief op het niveau van de beleidskern. De indicatoren zijn: veranderingen in de opvattingen van individuen, verspreiding van nieuwe opvattingen of inzichten, toetreding van nieuwe leden tot een beleidscoalitie en groepsdynamiek.
5.1.2 Sturing
Om te kunnen bepalen welke vormen van sturing werken en passen bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, wordt er een onderscheid gemaakt in de volgende theoretische elementen: sturing gericht op throughput, sturing gericht op in- en output, sturing op incentives, sturing op structurering en procedurering van relaties, en sturing op gemeenschappelijke beeldvorming.

Met sturing op throughput wordt de sturing op de interne bedrijfs- en beleidsprocessen bedoeld. Indicatoren voor deze vorm van sturing zijn wet- en regelgeving en planning. Te denken valt aan de planning en control cyclus van organisaties.

Bij sturing gericht op in- en output worden de grenzen en de autonomie van de organisatie gerespecteerd en worden de zelfsturende vermogens gestimuleerd. Dit uit zich in de volgende indicatoren: contractmanagement, monitoring, benchmarking, budgettering, kengetallen en peer review.

Bij sturing op incentives gaat het om het veranderen van de kosten- batenafweging van individuen of organisaties. Dit uit zich in financiële prikkels. De indicatoren zijn: subsidies of boetes.

De sturing op structurering en procedurering van relaties kan worden onderverdeeld in spelmanagement en netwerkconstituering. Bij spelmanagement zijn de indicatoren: het selecteren van spelen en actoren, het begeleiden, koppelen en organiseren van interacties tussen actoren, en het verbinden van percepties en doelen. Bij netwerkconstituering zijn de indicatoren: het veranderen van de posities van bestaande actoren, het veranderen van de regels die deze posities bepalen en het reframen van percepties.

Met sturing op gemeenschappelijke beeldvorming wordt coproductie van beleid bedoeld. Hier gaat het om het creëren van steun en draagvlak, win-winsituaties en openheid. Deze vormen dan ook de indicatoren.

5.1.3 Regie

Voor dit onderzoek is het is ook van belang om te weten wie de beslissingen neemt en voor wie. Kortom: wie is de baas? Daarnaast is het ook interessant om te kijken vanuit welke machtsbasis regie wordt gevoerd. Dus welke regietypen komen voor in de praktijk van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. De regietypen vormen de theoretische elementen en zijn: de beheersingsgerichte regisseur, de uitvoeringsgerichte regisseur, de visionaire regisseur en de faciliterende regisseur. Om te kunnen bepalen welk regietype van toepassing is, wordt er gekeken naar de doorzettingsmacht en het beleidskader van de regisseur. Doorzettingsmacht uit zich in de volgende indicatoren: hiërarchische posities, bevoegdheden en hulpbronnen. De indicatoren voor het beleidskader zijn: wet- en regelgeving, beleid, samenwerkingsverbanden en gemeenschappelijke regelingen.

5.1.4 Drie prescriptieve modellen van overheidssturing
Beleid, sturing en regie komen samen in de drie modellen van overheidssturing: het directiemodel, het inspectiemodel en het voorzittersmodel. De theoretische elementen zijn de variëteit aan actoren, de verscheidenheid aan bestuurlijke regimes, de machtsongelijkheid tussen actoren en de sturingsambities van actoren. Oftewel: de hoogte van de sturingsambities en de mate van afhankelijkheid. De indicatoren zijn: actoren, bestaande wet- en regelgeving, structuur, cultuur en werkwijze organisatie
5.2 Methoden van onderzoek 
In dit deel zal er gekeken wordt naar de strategie van onderzoek, de selectie van cases en respondenten, de methoden van dataverzameling en -verwerking, en maatregelen voor validiteit en betrouwbaarheid van het onderzoek
Strategie 
Zoals vermeld in het eerste hoofdstuk is het onderzoek van kwalitatieve aard. Een strategie die past bij deze onderzoeksopzet is de ‘case study’. Een casestudy is een strategie van onderzoek, waarin empirisch onderzoek wordt gedaan naar een bepaald sociaal fenomeen in haar specifieke context, waarbij gebruik wordt gemaakt van meerdere bronnen van data (Robson, 2002; Babbie, 2004). In dit onderzoek gaat het om een meervoudige case study, waarbij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en drie andere veiligheidsregio’s de cases vormen.

Selectie van de cases

In dit onderzoek wordt niet alleen getracht de gevolgen van de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond voor de bestuurlijke sturing van de organisatie in kaart te brengen, maar ook deze te vergelijken met de ervaringen van andere veiligheidsregio’s op dit gebied. Op deze manier kunnen er eventuele overeenkomsten en verschillen worden ontdekt tussen de veiligheidsregio’s. Daarbij is de keuze voor de andere veiligheidsregio’s gebonden aan een aantal criteria. Deze criteria moeten echter niet als absoluut worden beschouwd, zolang er maar grotendeels aan de criteria wordt voldaan. Ten eerste moeten binnen de gekozen veiligheidsregio’s de grotere steden van Nederland liggen. De reden hiervoor is dat de risico’s en de urgentie om deze risico’s aan te pakken groot zijn in deze steden. Ten tweede moeten deze regio’s wel in de Randstad liggen, omdat op deze manier recht wordt gedaan aan de sociale, fysieke en economische kenmerken waarmee de regio’s te maken hebben. Ten derde moeten de regio’s relatief qua omvang gelijk zijn. Het gaat dan om het aantal inwoners. De oppervlakte van het gebied is van mindere betekenis. Ten slotte moeten de veiligheidsregio’s in een vergelijkbare ontwikkeling zitten. Hiervoor wordt gebruik gemaakt van de ‘Inventarisatie Veiligheidsregio’s’ van het Veiligheidsberaad. Hierin wordt de stand van zaken in de veiligheidsregio’s op met name het gebied van de bestuurlijke en ambtelijke vormgeving weergegeven. In het Veiligheidsberaad zijn de 25 voorzitters van de veiligheidsregio’s verenigd. “Het Veiligheidsberaad fungeert als leidend bestuur in de ontwikkeling van de veiligheidsregio’s” (Veiligheidsberaad, 2009).
Veiligheidsregio Utrecht

De Veiligheidsregio Utrecht komt overeen met de provincie Utrecht. De veiligheidsregio bestaat uit 29 gemeenten en beslaat een oppervlakte van meer dan 1400 vierkante kilometers, met ruim 1,2 miljoen inwoners (Veiligheidsregio Utrecht, 2006). De organisatie heeft een algemeen directeur, alleen vindt de ambtelijke ondersteuning plaats via een virtuele organisatie. “Een virtueel bureau wordt gevuld vanuit de afzonderlijke diensten maar kan gebruik maken van de lijnorganisatie van de hulpverleningsdienst, zoals een afdeling crisismanagement” (Programmabureau Veiligheidsregio’s, 2007: 4). Verder kent de veiligheidsregio een Algemeen en Dagelijks Bestuur. De risico’s in dit gebied liggen vooral in het feit dat grote delen onder het zeeniveau liggen. Daarnaast is de rand van de Utrechtse Heuvelrug dichtbevolkt, waardoor bij droogte gevaar van bos- en heidebranden bestaat.

Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland 

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland ligt in de provincie Noord-Holland en bestaat uit zes gemeenten. Het gebied beslaat een oppervlakte van 540 vierkante kilometers en is daarmee een van de kleinere veiligheidsregio’s in Nederland. Daar staat tegenover dat het gebied ruim één miljoen inwoners telt (Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, 2005). De veiligheidsregio werkt met een agendacommissie die richting geeft aan de organisatie en de ambtelijke ondersteuning vindt plaats binnen een virtuele organisatie (Programmabureau Veiligheidsregio’s, 2007: 4) Verder is er geen onderscheid gemaakt in het veiligheidsbestuur in de vorm van een Algemeen en Dagelijks Bestuur. (Programmabureau Veiligheidsregio’s, 2007: 22). De risico’s liggen hier vooral in de zware industrie, haven, grote evenementen, luchtvaart en het dichtbevolkte gebied.

Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

Deze veiligheidsregio vormt enigszins een uitzondering op de gestelde criteria. Maar wordt toch meegenomen vanwege het unieke kenmerk dat het aan drie van de vier kanten wordt omsloten door water (Veiligheidsregio Noord-Holland Noord, 2008). Ook deze veiligheidsregio ligt in de provincie Noord-Holland, en bestaat uit 26 gemeenten. De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord telt 639.000 inwoners (Veiligheidsregio Noord-Holland Noord, 2008). De organisatie kent een algemeen directeur en de ambtelijke ondersteuning vindt plaats via een vaste organisatie. De veiligheidsregio kent een Algemeen en Dagelijks Bestuur (Programmabureau Veiligheidsregio’s, 2007: 19). 

Selectie van respondenten

Er is in dit onderzoek gesproken met personen die gespecialiseerd en/of betrokken zijn bij de verschillende organisaties. Deze vormen de sleutelpersonen voor dit onderzoeken. In bijlage 1 is een overzicht opgenomen van de respondenten. De respondenten zijn voornamelijk hoge ambtenaren die op strategische plekken in de organisatie zitten, zoals directeuren, bestuursadviseurs, maar ook directiesecretarissen. Daarnaast is gesproken met een aantal bestuurders. Bovendien zijn er twee experts op het gebied van de veiligheidsregio’s, crisismanagement en regionalisering geraadpleegd.
Methoden van dataverzameling

Het verkrijgen van de relevante kwalitatieve data zal gebeuren aan de hand van bestaande documenten en interviews. Daarnaast zal ter ondersteuning van de onderzoeker gebruik worden gemaakt van observatie. Hierdoor wordt de onderzoeker in staat gesteld zich te oriënteren op relevante invalshoeken. De observatie uit zich in het bijwonen van allerlei overleggen en vergaderingen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Ook het bijwonen van de vergaderingen van het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond vallen hieronder. Het is daarbij van belang om op te merken dat de nadruk ligt op de rol van observator en niet als participant. 

Onder bestaande documenten moet gedacht worden aan beleids- en bestuursstukken, jaarprogramma’s en werkplannen, rapporten, juridische documenten en dergelijke. De genoemde documenten fungeren vooral als context voor de formele praktijk, het beschrijft een papieren werkelijkheid. 

De interviews met de sleutelpersonen dienen ervoor om de werkelijkheid van de praktijk te doorgronden. Er wordt getracht de manier van redeneren, de percepties en de meningen van actoren te achterhalen. Deze informatie is niet uit documenten te halen, maar wel uit interviews. Er is gekozen om semigestructureerde interviews te houden. Bij semigestructureerde interviews worden er een aantal topics afgegaan, met daarbinnen enkele belangrijke vragen die de onderzoeker beantwoord wil hebben (Robson, 2002). Door op deze manier te werk te gaan, is het mogelijk de verkregen informatie te vergelijken met de andere interviews. Daarnaast wordt er ruimte gelaten aan de geïnterviewde om met interessante en relevante informatie te komen voor het onderzoek, waar op voorhand niet aan is gedacht. 
Methoden van dataverwerking

Er zal gebruik worden gemaakt van inhoudsanalyse voor wat betreft de bestaande documenten. Daarnaast zullen de af te nemen interviews worden opgenomen op audiotapes. Op deze manier kan er tijdens het interview volledig geconcentreerd worden op het interview zelf (Robson, 2002). De opnames van de interviews worden volledig uitgeschreven, zodat er geen informatie verloren gaat. Bovendien is het nu mogelijk om te citeren. Vervolgens zullen de uitgeschreven interviews handmatig worden gecodeerd. Dit gebeurt aan de hand van categorieën en/of thema’s die in de interviews naar voren zijn gekomen. Er is dus sprake van een thematische verwerking van de gegevens. Het zorgt ervoor dat de informatie uit de interviews duidelijk en overzichtelijk kan worden gepresenteerd. Daarnaast vergemakkelijkt de thematische verwerking van gegevens het analyseren van deze informatie. 

De observaties dienen zoals eerder gezegd ter ondersteuning van de onderzoeker.

Maatregelen validiteit en betrouwbaarheid onderzoek

In het onderzoek wordt getracht valide en betrouwbare bevindingen te doen. Maar wat betekenen validiteit en betrouwbaarheid? Validiteit heeft te maken met de mate waarin een empirische meeting adequaat de echte betekenis van een betreffend concept reflecteert (Babbie, 2004). Daarbij gaat het altijd om de relatieve validiteit, want de ultieme validiteit is niet te bewijzen. Betrouwbaarheid heeft te maken met de mate waarin met een bepaalde techniek, regelmatig toegepast op hetzelfde object, dezelfde resultaten worden behaald (Babbie, 2004).

Robson (2002) beschrijft een aantal gevaren voor de validiteit van het onderzoek die van toepassing zijn op de onderzoeksmethoden die gekozen is voor dit onderzoek: beschrijven en interpreteren. Het gevaar bij beschrijven is dat de informatie niet accuraat en volledig wordt weergegeven. Dit kan ondervangen worden door de interviews op te nemen op audiotapes (Robson, 2002). 

Daarnaast bestaat het gevaar dat de onderzoeker zijn interpretatie van de werkelijkheid oplegt in plaats van deze te construeren aan de hand van ervaringen uit het onderzoek. Een manier om dit te voorkomen is om regelmatig in de interviews terug te komen op de topics, door middel van samenvattingen, zodat de interpretatie die de onderzoeker heeft gecheckt kan worden. Op deze manier kan de bias van de respondent en de onderzoeker deels worden ondervangen (Robson, 2002). Een andere manier om de bias van de respondent en de onderzoeker te beperken is door meerdere methoden van dataverwerking te gebruiken. In dit geval inhoudsanalyse, interviews en observatie.

De betrouwbaarheid van het onderzoek kan worden vergroot door altijd grondig, zorgvuldig en eerlijk onderzoek te doen. Belangrijk is om dit vooral ook te laten zien aan anderen. Dit kan door de onderzoeksstappen en de gemaakte keuzen vast te leggen en verantwoording af te leggen.
6
Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond
In de inleiding is naar voren gekomen dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een regionaal samenwerkingsverband van twintig gemeenten is, volgens de Wet gemeenschappelijke regelingen. De twintig gemeenten zijn: Albrandswaard, Barendrecht, Bernisse, Brielle, Capelle aan den IJssel, Dirksland, Goedereede, Hellevoetsluis, Krimpen aan den IJssel, Lansingerland, Maassluis, Middelharnis, Oostflakkee, Ridderkerk, Rotterdam, Rozenburg, Schiedam, Spijkenisse, Vlaardingen en Westvoorne (VRR, 2008). Deze gemeenten werken samen op het gebied van de crisisbeheersing en hulpverlening. Verder is naar voren gekomen dat deze regio gekenmerkt wordt door zijn diversiteit en het hoge risicoprofiel (VRR, 2008). De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is tevens een van de grootste veiligheidsregio’s in Nederland.

In dit hoofdstuk wordt verder doorgegaan met het beschrijven van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. In paragraaf 6.1 is er aandacht voor de organisatie, gevolgd door paragraaf 6.2 waar de externe actoren worden weergegeven. In paragraaf 6.3 wordt er ingegaan op beleid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond.
6.1 De organisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond
Op basis van het Kabinetsstandpunt veiligheidsregio’s en het Beleidsplan Crisisbeheersing 2004-2007 van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is op 27 maart 2006 de gemeenschappelijke regeling Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond vastgesteld. De huidige organisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond stamt uit 1 juli 2006 (VRR, 2008a). In het onderstaande figuur is de organisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond weergegeven.
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Figuur 1: Organogram Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (bron: VRR, 2009)
“Aan het hoofd van de gemeenschappelijke regeling staat het Algemeen Bestuur, dat gevormd wordt door de twintig gemeenten in de regio” (VRR, 2008: 12). De leden uit het Algemeen Bestuur kiezen acht leden uit hun midden die in het Dagelijks Bestuur zitting nemen. Het Dagelijks Bestuur zorgt voor de aansturing van de organisatie. In deze beheersorganisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zitten: de Regionale Brandweer, de directie Ambulancezorg & GHOR (Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en Rampen), de Gemeenschappelijke Meldkamer, de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing, de directie Middelen, de afdeling Bestuurlijke en Juridische Zaken en de stafafdeling Communicatie (VRR, 2008). Naast de beheersorganisatie kunnen er een aantal besluitvormings- en adviesorganen worden onderscheiden. 
6.1.1 Besluitvormingsorganen 

Deze besluitvormingsorganen zijn naast het Algemeen en Dagelijks Bestuur: het Directieteam Beheer, het Directieteam Meldkamer en de Veiligheidsdirectie (VRR, 2008). Hieronder zal kort worden ingegaan op de taken van de verschillende besluitvormingsorganen.
Het Dagelijks Bestuur voert de taak uit die omschreven staat in art. 13 en 14 van de Gemeenschappelijke Regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. “Het Dagelijks Bestuur is belast met de voorbereiding en uitvoering van de besluiten die het Algemeen Bestuur neemt” (VRR, 2008: 20). Het Dagelijks Bestuur bestaat uit acht burgemeesters die uit het Algemeen Bestuur worden gekozen.

Het Algemeen Bestuur voert de taak uit omschreven in art. 4 van de Gemeenschappelijke Regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. “Het Algemeen Bestuur stelt de hoofdlijnen van het te voeren beleid en de financiële kaders vast” (VRR, 2008: 20). Het Algemeen Bestuur bestaat uit twintig burgemeesters uit de regio Rotterdam-Rijnmond. 

Het Directieteam Beheer is belast met het nemen van besluiten ten behoeve van het integraal beheer van de verschillende organisatieonderdelen van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, zoals omschreven in artikel 29 van de Gemeenschappelijke Regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (VRR, 2009). In het Directieteam Beheer vindt de besluitvorming plaats met betrekking tot alle bedrijfsvoeringaspecten die buiten het mandaat van de kolomdirecteuren vallen. Ook worden hier de beleidskaders en strategische visie bepaald voor de organisatieonderdelen: de Regionale Brandweer en de directie Ambulancezorg & GHOR (VRR, 2009). Verder vindt er voorbespreking plaats van strategische advisering aan gemeentebesturen over complexe dossiers. Het Directieteam Beheer bestaat uit de kolomdirecteuren, het hoofd Communicatie & Projecten en de algemeen directeur.

Het Directieteam Meldkamer is belast met het nemen van besluiten ten behoeve van een adequate mono- en multidisciplinaire aansturing van de gezamenlijke meldkamer en gezamenlijke operationele ruimten zoals omschreven in artikel 30 van de Gemeenschappelijke Regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (VRR, 2009). Het Directieteam Meldkamer bestaat uit de korpschef, de regionaal commandant, de directeur RAV en de algemeen directeur.

De Veiligheidsdirectie is belast met de multidisciplinaire afstemming en coördinatie van de voorbereiding op de crisisbeheersing en rampenbestrijding (VRR, 2009). De besluitvorming richt zich op alle multidisciplinaire zaken die geen besluit van het bestuur vereisen. Is dit wel het geval dan geeft de Veiligheidsdirectie advies aan het bestuur (VRR, 2009). De stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing ondersteunt de Veiligheidsdirectie. 

6.1.2 Besluitvormingsproces

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat het drietal directieteams elk hun eigen taakveld hebben. Het Directieteam Beheer gaat over de bedrijfsvoeringaspecten, het Directieteam Meldkamer gaat over het beleid en beheer van de meldkamer en de Veiligheidsdirectie neemt besluiten over multidisciplinaire zaken (VRR, 2009). Mocht er een bestuurlijk besluit vereist zijn voor beleidsvoorstellen uit één van de genoemde taakvelden, dan zijn er twee mogelijkheden. Zo moet de Veiligheidsdirectie aangaande multidisciplinaire zaken of de voorbereiding op de rampenbestrijding en crisisbeheersing elk beleidsvoorstel voorzien van een advies. De overige zaken dienen besproken te zijn in het Directieteam Beheer (DTB) voordat het bestuur zich er over kan buigen. Dit betekent dat voorstellen uit het Directieteam Meldkamer (DTM) niet rechtstreeks geagendeerd kunnen worden voor het bestuur (VRR, 2009). In het onderstaande figuur is dit schematisch aangegeven.
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Figuur 2: Besluitvormingsproces Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond
6.1.3 Adviesorganen

Binnen de veiligheidsregio kunnen een vijftal adviesorganen worden onderscheiden. De Commissie van Advies Brandweeraangelegenheden (CAB), de Commissie van Advies GHOR (CAG) en de Commissie van Advies Gemeenten (CAGEM) geven elk op hun eigen terrein gevraagd en ongevraagd advies aan het Dagelijks Bestuur. Echter gebeurt dit niet rechtstreeks, maar met tussenkomst van de Veiligheidsdirectie. ‘Dus na agendering in één van de drie adviescommissies, is agendering voor de Veiligheidsdirectie verplicht voordat een voorstel kan worden geagendeerd voor het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond’ (VRR, 2009: 9). In de onderstaande figuur is dit schematisch aangegeven. 
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Figuur 3: Adviesorganen Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond
De kerngroep Ambtenaren Rampenbestrijding fungeert als het adviesorgaan voor de Commissie van Advies Gemeenten. Ook de kerngroep Ambtenaren Rampenbestrijding kan gevraagd en ongevraagd advies uitbrengen. De kerngroep Ambtenaren Rampenbestrijding wordt gevormd door vertegenwoordigers van de deelnemende gemeenten aan de Gemeenschappelijke Regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (VRR, 2008). De voorzitter van de kerngroep Ambtenaren Rampenbestrijding, de coördinerend gemeentesecretaris, is tevens voorzitter van de Commissie van Advies Gemeenten.
De Adviesraad Risico- en Crisisbeheersing kan gezien worden als het voorportaal voor de Veiligheidsdirectie. De Adviesraad Risico- en Crisisbeheersing “is een multidisciplinair advies- en beleidsvoorbereidend orgaan dat op tactisch niveau invulling geeft aan de voorbereidingen van risico- en crisisbeheersing” (VRR, 2008).

6.2 Externe actoren

De hierboven beschreven organisatie is niet compleet zonder aandacht te schenken aan de actoren waarmee de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond primair te maken heeft. Dit zijn in de eerste plaats de twintig regiogemeenten die de gemeenschappelijke regeling dragen. Maar ook de politie, het Openbaar Ministerie, de DCMR Milieudienst Rijnmond, het Havenbedrijf Rotterdam NV en de waterschappen. Op de waterschappen na, die alleen vertegenwoordigd zijn in de Veiligheidsdirectie, zijn de genoemde actoren vertegenwoordigd in zowel de Adviesraad Risico- en Crisisbeheersing als de Veiligheidsdirectie.

De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond werkt op een aantal gebieden nauw samen met de politieregio Rotterdam-Rijnmond. Dit is vastgelegd in een convenant. Zo is er de Gemeenschappelijke Meldkamer waarin politie, brandweer en ambulance onder eenhoofdige leiding samen werken (VRR, 2008). Daarnaast is de politie vertegenwoordigd in de Veiligheidsdirectie. “Ook is de politieregio inhoudelijk betrokken bij de beleidsontwikkeling en vormgeving van de Veiligheidsregio door deelname aan tal van werkgroepen en commissies” (VRR, 2008). Hierbij speelt het Bureau Conflict- en Crisisbeheersing van de politie een belangrijke rol. “Dit bureau is verantwoordelijk voor het organiseren, prepareren en realiseren van grootschalig politieoptreden betreffende openbare orde, rampenbestrijding en grootschalige justitiële opsporing” (VRR, 2008: 14). 

Het Openbaar Ministerie speelt een belangrijke rol bij het proces van crisisbeheersing. “Het Openbaar Ministerie is binnen de crisisbeheersing verantwoordelijk voor de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde” (VRR, 2008). 

De DCMR Milieudienst Rijnmond is een belangrijke actor op het gebied van milieu en verbindt een groot aantal overheden, bedrijven en milieudiensten. “De DCMR heeft onder andere tot taak om vanuit haar milieudeskundigheid de gemeenten en hulpdiensten mede te adviseren over de omvang en aard van de incidenten waarbij gevaarlijke stoffen betrokken zijn en te informeren over de aard en mogelijke risico’s van bedrijven en objecten” (VRR, 2008). 

Het Havenbedrijf Rotterdam NV, de Divisie Havenmeester, is ook een essentiële actor als het gaat om de veiligheid in het havengebied. De Divisie Havenmeester heeft naast de doelen van een vlotte afwikkeling van de scheepvaart, een veilige afwikkeling van de scheepvaart, een schone afwikkeling van de scheepvaart en een beveiligde afwikkeling van de scheepvaart, als kerntaak incidentenbestrijding (VRR, 2008).

De waterschappen spelen een belangrijke rol als het gaat om de bestrijding van waterstaatkundige calamiteiten en ongevallen. Daarnaast spelen deze waterschappen een rol in de algemene veiligheid van de bevolking, door de zorg voor waterkering, waterbeheersing en waterkwaliteit (VRR, 2008). Binnen de veiligheidsregio zijn drie waterschappen actief: het Hoogheemraadschap van Delfland, het Hoogheemraadschap van Schieland en de Krimpenerwaard en het Waterschap Hollandse Delta (VRR, 2008).

Naast deze primaire actoren werkt de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond ook samen met de volgende actoren, zei het op een minder frequente basis: de Nederlandse Kustwacht, Rijkswaterstaat, Defensie, nutsbedrijven, openbaar vervoerbedrijven, Kamer van Koophandel, RTV Rijnmond, Provincie Zuid-Holland, Ministerie van BZK, Nationaal Crisiscentrum, Expertisecentrum Risico- en Crisiscommunicatie, Landelijk Operationeel Coördinatie Centrum en buurregio’s (VRR, 2008). In de onderstaande figuur zijn alle actoren opgenomen waarmee de veiligheidsregio samenwerkt.
[image: image5.emf]
Figuur 4: Overzicht actoren Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (bron: VRR, 2008a)
6.3 Beleid

Binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond bestaan twee belangrijke beleidsdocumenten: het visiedocument ‘Eenheid in verscheidenheid’ en het beleidsplan 2008-2012. 
6.3.1 Het visiedocument ‘Eenheid in verscheidenheid’

In het visiedocument wordt de strategische koers van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond uiteengezet. De kerntaak van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is “het verbinden van een groot aantal partners in veiligheid en het bevorderen van de samenwerking met die partners” (VRR, 2008a: 7). Met als doel het veiliger maken van de regio. “Door de toenemende complexiteit van de samenleving is het onmogelijk om die veiligheid langs monodisciplinaire weg te bereiken. Multidisciplinariteit, het denken en handelen in samenhangende ketens - in plaats van in functionele kolommen -, is onontbeerlijk” (VRR, 2008a:7). De sturingsfilosofie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond bestaat dan ook uit drie vormen: netwerkregie, beleid en beheer (VRR, 2008a). “Netwerkregie is het verbinden en onderhouden van relaties met een groot aantal partners om naar behoefte hun monodisciplinaire professionaliteit in complementariteit met elkaar te kunnen verbinden” (VRR, 2008a: 14). Het wordt gezien als een belangrijk aspect van de beleidssturing. Daarnaast speelt beleid zelf een belangrijke inhoudelijke rol. “Beleid is het weloverwogen streven om bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en in een bepaalde tijdsvolgorde te bereiken” (VRR, 2008a: 15). “Kenmerkend voor de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is dat de organisaties die geen deel uitmaken van de beheersorganisatie van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een betekenisvolle rol spelen in de beleidssturing van de organisatie” (VRR, 2008a: 15). Hier gaat het voornamelijk om de Veiligheidsdirectie. Ten slotte het beheer, de middelen en het financiële beleid.

De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is ook een van de grootste veiligheidsregio’s van Nederland en alle typen rampen kunnen zich hier voordoen. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond ambieert daarom ook “een belangrijke rol om vanuit de eigen praktijk landelijke ontwikkelingen (waaronder wet- en regelgeving) te voeden en daar waar nodig te beïnvloeden” (VRR, 2008a: 8). Daarnaast wordt ook de blik naar buiten gericht om te leren van ervaringen binnen Nederland en best practices in het buitenland.
6.3.2 Het beleidsplan 2008-2012

Het beleidsplan sluit aan op de strategische agenda van het visiedocument (VRR, 2008). Het bevat de structurele en planmatige ontwikkeling van het beleid van de veiligheidsregio voor de komende vier jaar (VRR, 2008). Daarnaast fungeert het als naslagwerk voor alle betrokken partners bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Het beleidsplan kan tevens gezien worden als een handvest voor de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond (VRR, 2008).
Binnen het beleidsplan worden drie primaire beleidsvelden onderscheiden: risicobeheersing, incidentbeheersing en herstel. Daarnaast zijn er twee ondersteunende beleidsvelden: informatiemanagement en kennismanagement en kwaliteitszorg (VRR, 2008).

Risicobeheersing

“Risicobeheersing omvat alle activiteiten die een vroegtijdige structurele aandacht voor integrale veiligheid bevorderen en die gericht zijn op het zoveel mogelijk voorkomen van onveilige situaties en omstandigheden” (VRR, 2008: 39). Onder risicobeheersing wordt ook het beperken en beheersen van gevolgen van inbreuken op de veiligheid verstaan. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond biedt ondersteuning aan gemeenten door planvorming, advisering over risico’s en het gezamenlijk ontwikkelen van middelen (VRR, 2008a). Dit uit zich in instrumenten als vergunningverlening, veiligheidsrapporten, toezicht, controle, handhaving en risicocommunicatie. Risicocommunicatie vormt een belangrijk onderdeel van de risicobeheersing. Het zorgt dat burgers meer bewust worden van de risico’s en biedt tevens handelingsperspectieven voor deze burgers om hun eigen verantwoordelijkheid te nemen (VRR, 2008a).

Incidentbeheersing
Bij incidentbeheersing gaat het om het afhandelen van incidenten, het creëren van een stabiele situatie. Deze incidenten kennen in potentie elementen van een ramp of elementen van een crisis (VRR, 2008). De dreiging van een fysieke gebeurtenis wordt ook als incident gezien. Te denken valt aan overstromingen of een terroristische aanslag. Door de nadruk op crisisbeheersing is er veel aandacht voor de actoren die betrokken zijn bij zowel de voorbereiding van een incident als tijdens een incident (VRR, 2008a). Deze actoren moeten worden meegenomen in activiteiten als planvorming, opleiden, trainen en oefenen. “Crisisbeheersing vraagt meer en meer om een generieke voorbereiding. Dit stelt hogere eisen aan de professionaliteit, flexibiliteit en veerkracht van de organisatie die verantwoordelijk is voor de incidentbeheersing” (VRR, 2008: 47). Het is daarbij van belang dat niet alleen vanuit de eigen professionaliteit getracht wordt het probleem technisch op te lossen, maar vooral ook de consequenties van een bepaalde gebeurtenis te overzien voor de samenleving als geheel. Hierbij speelt crisiscommunicatie een belangrijke rol.

Herstel

Herstel heeft alles te maken met het creëren van een normale situatie. Het gaat daarbij niet alleen om (na)zorg. Herstel bestaat uit drie clusters:

· het organiseren van de herstelfase, het verlenen van psychosociale nazorg aan slachtoffers, de nazorg voor het eigen personeel, herstel van de fysieke en/of sociale infrastructuur van een getroffen gebied;
· het ondersteunen van het bestuur, door inspecties en onderzoeken;
· de aandacht voor beleidsbijstelling, door externe en interne evaluaties en onderzoek (VRR, 2008).
Informatiemanagement

Informatiemanagement is essentieel bij risico- en incidentenbeheersing en rampenbestrijding. “Informatie is één van de meest kritische succesfactoren bij het beheersen van crises” (VRR, 2008a: 23). Het gaat hier niet alleen om operationele informatie, maar ook informatie om de zelfredzaamheid van burgers te vergroten en het tot stand brengen van het publiek vertrouwen. Bij het inrichten van een uniforme en effectieve informatiehuishouding wordt gebruikt gemaakt van de landelijke Basisvereisten Crisismanagement die door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is vastgesteld.

Kennismanagement en kwaliteitszorg

Ook kennis is essentieel bij risico- en incidentenbeheersing en rampenbestrijding. “Kennismanagement draait om de vraag hoe kennis wordt gegenereerd en ingezet ter vergroting van de effectiviteit van de organisatie” (VRR, 2008: 67). Het gaat hierbij om het evalueren van operationeel optreden en oefeningen, inspecties, klachten, audits door zowel interne als externe actoren.
7
Bevindingen onderzoek
In dit hoofdstuk staan de bevindingen uit de interviews centraal. Allereerst zullen de bevindingen van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond worden gepresenteerd in paragraaf 7.1. In paragraaf 7.2 worden de bevindingen van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord en de Veiligheidsregio Utrecht uiteengezet.

7.1 De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond

De bevindingen worden op een thematische wijze gepresenteerd. Een aantal van de thema’s komen voort uit de deelvragen en hebben betrekking op het ontwikkelingsperspectief van de veiligheidregio. Het gaat dan om de thema’s:  ontstaan, ontwikkeling, actuele ontwikkelingen en nieuwe richtingen.  Ook het thema actoren is terug te voeren op een deelvraag. Het merendeel van de thema’s zijn echter afgeleid uit de theoretische concepten die behandeld zijn in de hoofdstukken 3 en 4. De thema’s hier zijn: samenwerking, veiligheid, beleid, sturing en regie. Ten slotte is er ook aandacht voor het thema bestuur en organisatie.
7.1.1 Ontstaan

Het feitelijke startpunt van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond lag in het ‘Kabinetsstandpunt veiligheidsregio’s’ uit mei 2004. Twee maanden later was er een burgemeestersconferentie waarin de burgemeesters werden bijgepraat door de huidige algemeen directeur. Tijdens deze burgemeestersconferentie stonden twee vragen centraal: wat staat er in het kabinetsstandpunt en wat betekent dit nou voor onze regio? De keuze werd voorgelegd om of te wachten op wetgeving of om aan de slag te gaan. “Als we wachten op de wetgeving dan lopen we het risico dat wij geconfronteerd worden met een blauwdruk waar wij niet mee uit de voeten kunnen. En als wij nu aan de slag gaan vanuit onze eigen deskundigheid en eigen professionaliteit, dan betekent het dat wij vanuit die materiële werkelijkheid die wij creëren invloed hebben op het wetgevingstraject” (algemeen directeur). Voor de laatste optie werd gekozen. “Het politieke klimaat in Rotterdam was dat we gewoon moesten zorgen dat die veiligheidsorganisatie goed geregeld is” (bestuurder).

Het betekende dat ook de gemeenteraden bijgepraat moesten worden. De boodschap naar de gemeenten toe was dat de komst van de veiligheidsregio’s onvermijdelijk was. Volgens de algemeen directeur wijkt dit af van de situatie in een heleboel andere regio’s waar de discussie over de veiligheidsregio wel werd gevoerd. “Belangrijk voor u is om aan te geven wat zijn de condities en randvoorwaarden die u als gemeenten daaraan zou willen stellen” (algemeen directeur). Op basis daarvan is vervolgens een gemeenschappelijke regeling gemaakt die het mogelijk maakte ook alle taken van de regionale brandweer daar in onder te brengen. Dit was de eerste gemeenschappelijke regeling om te komen tot een veiligheidsregio in Nederland. De gemeenschappelijke regeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is in maart 2006 tot stand gekomen. Een bestuurder geeft aan dat met name de totstandkoming van de gemeenschappelijke regeling sneller en beter had gemoeten. “Het gaat gewoon om een ‘sense of urgency’, dat is eigenlijk het cruciale punt” (bestuurder). Het had ook sneller gekund. “Het is niet te ingewikkeld. Het zijn bestuurlijke processen. Op een gegeven moment moet het klimaat er zijn. Waarop men voelt, die kant gaan we uit” (bestuurder). De ‘sense of urgency’ is er altijd geweest in de regio Rotterdam-Rijnmond, als je ziet wat de risico’s zijn aldus een bestuurder. Toch vindt een bestuurder dat de ‘sense of urgency’ nu, groter is dan vijf jaar geleden. Dit heeft onder andere te maken met Volendam, Enschede en de brand bij Schiphol. Maar ook de toename van terrorisme en het hele gevoel van veiligheid wat aan de orde van de dag is. Daarnaast speelt scherper toezicht een belangrijke rol. “Het is meer een punt. Je moet nu je zaken voor elkaar hebben. En dat was vroeger niet nodig” (bestuurder). Toch is het naar omstandigheden goed gegaan. “We hebben ook geen steken laten vallen” (bestuurder).
In deze gemeenschappelijke regeling werd ook aan de gemeenten overgelaten om wel of niet hun brandweerzorg over te dragen aan de regio. “Dat wijkt heel nadrukkelijk af van de situatie in denk alle andere regio’s, want daar hebben ze eerst de discussie gevoerd en voeren ze hem nog steeds over ja of nee regionaliseren van de brandweer (algemeen directeur). Per 1 juli 2006 is gestart met de regionalisering van de brandweer. Rotterdam heeft toen als eerste de brandweer overgedragen, om het goede voorbeeld te geven. “Je moet een stap zetten en dan volgt de rest ook” (bestuurder). Na Rotterdam kwamen de 3B gemeenten, Capelle en Krimpen aan den IJssel. Volgens een andere bestuurder was het ook niet iets waar je als gemeente aan kon onttrekken. “De vraag is alleen maar hoe en wanneer” (bestuurder). De rest van de gemeenten volgden daarna. “Ze dachten van willen we nog wat invloed hebben dan moeten we meebewegen” (algemeen directeur). Dus binnen de kortste keren had iedereen het besluit genomen om de brandweer te regionaliseren. “Door die keuze aan de voorkant een gemeenschappelijke regeling waarin je kaders stelt en daarna de zaak ontwikkelen, heeft dus buitengewoon versnellend gewerkt” (algemeen directeur). Met ingang van 2008 zijn alle gemeentelijke brandweerkorpsen opgegaan in de Regionale Brandweer Rotterdam-Rijnmond.
7.1.2 Ontwikkeling

Alle respondenten, zowel de ambtenaren, als de bestuurders en de experts zijn van mening dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond één van de verste regio van Nederland is. Ook in de convenantgesprekken met het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties komt het beeld naar voren dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een van de verste regio’s is. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft ter stimulering van de ontwikkeling van de veiligheidsregio’s convenanten afgesloten waarin financiële middelen beschikbaar worden gesteld. Dit neemt niet weg dat er wel degelijk twijfels zijn over hoe ver de regio is. Rapporten door onafhankelijke instanties laten telkens zien dat er nog veel fout gaat aldus een bestuurder. “En als er geoefend wordt, gaat er ook zelden iets goed” (bestuurder). Het moet dus beter. Ook de andere bestuurders zijn van mening dat het nog veel beter kan, want het is nog niet echt professioneel. Als de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zich “altijd presenteert als een organisatie waar alles altijd perfect op orde is, terwijl het eigenlijk niet altijd zo is. En je bent er niet wat opener in, dan vraag je aan de anderen ook niet om je wat meer te helpen” (bestuurder). Volgens een expert is de organisatie goed in staat om het beeld en het imago vast te houden dat alles uit het Rijnmondse komt. “Naar buiten ben ik best bereid om die façade mee op te houden, maar naar binnen hou ik mijn hart wel vast” (bestuurder). Een andere expert is niet somber hoe het in de uitvoering gaat. “De bestuurlijke constructies erachter zijn vooral van belang, omdat uiteindelijk de bestuurders verantwoordelijkheid moeten dragen voor wezenlijk beslissingen” (expert).

Volgens een expert staan de veiligheidsregio’s nog echt volledig aan het begin. “Ze zijn echt nog bezig om uit die rode schulp te komen om langzamerhand naar een rol te gaan waarin je ook op de vele vraagstukken van veiligheid iets zou kunnen betekenen” (expert). Met die rode schulp wordt de brandweer bedoeld. “Dat is een proces dat jaren duurt en nog lastig genoeg gaat worden voor die veiligheidsregio’s. Alleen al vanwege het feit dat er natuurlijk financieel een zware last zit in die hele rode en die repressieve dienst” (expert). De algemeen directeur is van mening dat het een veel bestaande misvatting is dat de regionalisering van de brandweer een randvoorwaarde zou zijn voor het tot stand komen of brengen van een veiligheidsregio. “Regionalisering van de brandweer is niet essentieel vanuit het gedachtegoed van de ontwikkeling naar veiligheidsregio’s” (algemeen directeur). En toch domineert die regionalisering van de brandweer in bijna alle gesprekken.
7.1.3 Actuele ontwikkelingen

Bij de actuele ontwikkelingen kan er een onderscheid gemaakt worden tussen ontwikkelingen op het brede niveau van de veiligheidsregio en ontwikkelingen binnen de verschillende kolommen.
Veiligheidsregio breed 
Op het brede niveau van de veiligheidsregio worden er een drietal ontwikkelingen genoemd die spelen: de nieuwe financieringssystematiek, de regionalisering van de brandweer en het aspect van wie zijn wij, wat bindt ons en waar willen wij naartoe.
Nieuwe financieringssystematiek

De voornaamste ontwikkeling is de nieuwe financieringssystematiek die in januari 2010 ingaat. De nieuwe financieringssystematiek maakt de slag van input- naar outputfinanciering. Bij de overgang van de gemeentelijke brandweerkorpsen naar de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zijn afspraken gemaakt over de kwaliteit van de brandweerzorg in de regio. Per gemeente zijn er dienstverleningsovereenkomsten gesloten, waarin is opgenomen tegen welke kosten de uitvoering van de brandweertaken plaats zal vinden. De brandweer zal dus nu op basis van prestaties worden aangestuurd. Binnen en buiten de organisatie is er enige scepsis te horen over de prestatiesturing van de brandweer. Geregeld wordt er gerefereerd naar het rapport van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid over de bestuurlijke aansturing van de brandweer. “De brandweer wordt helemaal niet gestuurd op resultaten, de brandweer wordt gestuurd op foto’s in de kranten, heroïsch optreden van brandweermannen” (algemeen directeur). De belangstelling bij gemeenteraden voor de brandweer is er ook niet. “De raad deed ook niet aan sturing en de vraag opwerpen van wat men met die brandweer wil. Het was gewoon een gemeentelijke dienst en men ging er vanuit dat het wel aardig zou gaan” (expert). Het wordt als hypocriet ervaren dat plotseling met de overdracht van de gemeentelijke brandweerkorpsen naar de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond er eisen gesteld worden. Bovendien is het lastig voor de brandweer, omdat zij nooit zo zijn aangestuurd. 
Regionalisering van de brandweer

Een tweede belangrijke ontwikkeling die speelt zijn de gevolgen van de regionalisering van de brandweer. “De reorganisatie is op papier afgerond met allerlei inrichtingsplannen, maar voor dat het in de praktijk ook daadwerkelijk helemaal in de organisatie is doorgedrongen dan zijn we nog twee of drie jaar verder” (districtscommandant). Er bestaan grote verschillen tussen de voormalige gemeentelijke korpsen. “In feite ben je nu pas de reorganisatie aan het doen” (districtscommandant). Er staat bovendien extra druk op, omdat met de gemeenten afgesproken is de brandweerzorg kostenneutraal te houden. Dit geldt ook voor de rampenbestrijding. Het gevolg is dat er een stuk bedrijfsmatiger gewerkt moet worden. “We kijken nadrukkelijker naar effectiviteit en efficiency en daarmee komt automatisch ter discussie staan, de wijze waarop wij het product brandweerzorg leveren” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). 
Wie zijn wij, wat bindt ons en waar willen wij naartoe

Een derde ontwikkeling die relatief vaak naar voren komt, is het aspect van wie zijn wij, wat bindt ons en waar willen wij naartoe? Er wordt in dit verband vaak gerefereerd aan het visiedocument ‘Eenheid in verscheidenheid’. Waarbij de verscheidenheid zich uit in de verschillende kolommen en de eenheid zich moet vertalen in multidisciplinaire samenwerking. Volgens het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken ontbreekt die gezamenlijke deler nog wel eens. “Iedereen is toch wel bezig met zijn eigen toko en snapt niet altijd dat ze onderdeel zijn van een groter geheel of wel snapt, maar niet helemaal willen begrijpen” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken). Dit zou te maken kunnen hebben met het feit dat de afgelopen twee jaar er vooral inrichtingsdiscussies geweest zijn van hoe richten we die directies in, aldus (hoofd P&O). “En mijn indruk bij de discussies daarover is toch vooral dat het elke directeur voor zich was en er weinig betrokkenheid over en weer was. En die wordt ook niet echt geaccepteerd, of toegestaan, of getolereerd, of geënthousiasmeerd of hoe je het noemt” (hoofd P&O).
Kolommen

Een niveau lager, onder dat brede niveau van de veiligheidsregio, op het niveau van de kolommen spelen tal van andere ontwikkelingen. En dan wordt ook duidelijk hoe groot en verschillend de organisatie van de veiligheidsregio is. Bij de brandweer houdt men zich bezig met het concept ‘Community Safety’, waarbij eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven wordt gestimuleerd. Daarnaast het proces veiligheid voorop, waar de nadruk meer komt te liggen op de voorkant van de veiligheidsketen, preventie. Dit heeft ook consequenties voor het denken en doen binnen de brandweer en dus ook het anders inrichten van de organisatie. Volgens de beleidsadviseur Openbare Veiligheid zijn een hoop beleidsmatige ontwikkelingen terug te voeren op het proces veiligheid voorop en het is daarmee ook een belangrijke ontwikkeling.
Naast de ontwikkelingen bij de brandweer, zijn per 1 januari 2009 de Regionale Ambulancedienst en de GHOR samengegaan in een nieuwe directie Ambulancezorg & GHOR. Voor de nieuwe witte kolom is de belangrijkste ontwikkeling het verkrijgen van de vergunning voor de ambulancezorg in de regio Rotterdam-Rijnmond. Dit in het kader van de Wet ambulancezorg.
7.1.4 Nieuwe richtingen 

Zoekende 

Uit de gesprekken wordt duidelijk dat de veiligheidsregio zelf ook zoekende is naar een bepaalde richting. Volgens een expert zal met name de komende vijf jaar van wat doet zich voor, een belangrijke verklaring kunnen zijn van welke kant het opgaat. Ook een andere expert vindt dat vooral incidenten bepalend zijn voor de richting waarop de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zich doorontwikkelt. “De beste les is toch in de praktijk ervaren dat een aantal dingen toch niet goed genoeg gaan. Dan kan je ook aan mensen uitleggen dat er iets moet veranderen” (expert).

Wat opvalt is dat veel respondenten niet verder kijken dan vijf jaar en zich vooral concentreren op de interne organisatie. Veel van de nieuwe richtingen komen dan ook voort uit de ontwikkelingen die hierboven geschetst zijn. Vooral het aspect van wie zijn wij, wat bindt ons en waar willen wij naartoe moet meer aandacht voor komen. “Ik denk steeds we moeten er voor zorgen dat er een toekomstvisie komt die iedereen snapt” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken). Ook een bestuurder vindt dat er een integrale strategische visie op veiligheid moet komen. Wat willen wij, hoe gaan we het doen en wat betekent het voor de organisatie? En dan vooral ook hoe nemen wij de gemeenteraden raden daarin mee aldus een andere bestuurder. “Maar als je de visie eenmaal hebt, een dergelijke integrale visie, dan zou het goed zijn om vervolgens te zeggen om daar wat slagvaardiger mee aan de gang te gaan” (bestuurder). Er wordt binnen de organisatie wel gesproken over strategische projecten zoals bijvoorbeeld het proces veiligheid voorop. “Maar niet over de integraliteit en de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond als geheel en waar die heengaat” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken). Volgens een andere bestuurder is er al genoeg geschreven over visies. Je moet gewoon steeds beter gaan uitvoeren.
Budgettair neutraal
Een knelpunt voor het ontwikkelen en vernieuwen van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond is het feit dat deze ontwikkeling budgettair neutraal moet verlopen. Het houdt in dat de dezelfde dingen gedaan worden zonder extra budget, maar dat er wel rekening gehouden wordt met prijsverhogingen. “Maar als je meer dingen gaat doen, een verbeterd product wil hebben en in feite een ander product krijgt, dan pas het niet meer binnen die definitie van budgettair neutraal” (directeur Middelen). Een veel gehoord geluid binnen de organisatie is dan ook de wens om centraal gefinancierd te worden. “Nu moet je met een raad in discussie waarom het geld wel naar jou moet en niet naar een extra ophaaldag van de gemeentereiniging. Dat zijn buitengewoon ingewikkelde discussies, want dan ben je appels met peren aan het vergelijken” (teamleider Crisisbeheersing) Ook het hoofd P&O geeft aan dat de financieringsstructuur buitengewoon complex is. Er komt geld vanuit het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (de BDUR), de gemeenten en zorgverzekeraars. “En nu concurreren financiën aan elkaar en nu concurreren ook overheden aan elkaar” (hoofd P&O). De algemeen directeur is groot voorstander van centrale financiering, omdat burgemeesters nu eerder een afweging zullen maken op de inhoud in plaats van het geld. Ook buiten de organisatie zijn er geluiden te horen voor centrale financiering. Zo denkt de coördinerend gemeentesecretaris dat landelijke externe financiering veel makkelijker is. Een expert betwijfelt echter of centrale financiering de oplossing is. “Het is nog maar de vraag of er landelijk altijd meer is als er meer nodig is” (expert). Ook daar zal de discussie er zijn, maar dan op landelijk niveau.
Schoenmaker blijf bij je lees 

Volgens de coördinerend gemeentesecretaris moet de veiligheidsregio qua omvang toegerust zijn op de wettelijke taken die zij moet uitoefenen en zich niet bezig houden met allerlei andere zaken. “Bouw die organisatie goed op, zorg dat de hele cyclus van planning & control goed up to date is, zorg dat de informatie goed is, zorg dat die regionale crisisbeheersing goed op poten staat, zorg dat het makkelijk benaderbaar is, breng de afdeling communicatie op orde. Kortom, zorg dat je er staat als organisatie. Heb je dat op orde, dan kan je die dingen aan” (coördinerend gemeentesecretaris). Ook een bestuurder denkt dat er toch wel vijf jaar nodig zijn om dit hele model perfect uit te voeren. Het is van belang dat eerst de wet op de veiligheidsregio’s er door heen komt. “Neem daar nou maar eens goed de tijd voor met een beetje scherpte erin en ga niet allerlei nieuwe ontwikkeling weer doen. Daar wordt iedereen knettergek van” (bestuurder).

Recessie 

Naast het feit dat de ontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond budgetneutraal moet verlopen, zal de organisatie de komende jaren heel veel last krijgen van dingen die geoptimaliseerd moeten worden en de recessie als die lang duurt aldus de directeur Middelen. “Bij optimaliseren versta ik ook veiligheid voorop, daar kan het bijna niet anders dat de kosten voor de baten uitgaat. En dat gaat botsen natuurlijk” (directeur Middelen). Volgens een bestuurder moet je ook durven investeren. “De recessie is lastig om te investeren, maar de overheid moet dan juist investeren op de onderwerpen die nodig zijn. Die ook de economie versterken. En een goede veiligheidsorganisatie heb je nodig om de economie te versterken” (bestuurder).
Zelfredzaamheid, snelle interventieteams en verdere integratie

Wat opvalt, is dat er maar enkele ambtelijke respondenten mogelijke nieuwe richtingen voor de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond hebben. Volgens de algemeen directeur is de focus op de kwetsbaarheid van het maatschappelijk leven en het bewustzijn dat wij niet alle problemen kunnen oplossen belangrijk voor de toekomst. “Dus je moet ook vooral investeren in risico bewustzijn van mensen, het bieden van handelingsperspectieven en het investeren in zelfredzaamheid” (algemeen directeur). Daarbij is de rol van onderzoek groot. “Als ik kijk naar bijvoorbeeld het brandweerdomein, zullen wij nog veel meer op basis van onderzoek de organisatie op maat moeten snijden” (algemeen directeur). Een deel van deze ontwikkeling is al ingang gezet met Community Safety en het proces veiligheid voorop. 
Een andere belangrijke ontwikkeling voor de toekomst is het concept van snelle interventieteams, bestaande uit een verpleeg- en brandweerkundige. Waarbij de verschillende disciplines elkaar ondersteunen. Op deze wijze kan bij elke hulpvraag eerst het snelle interventieteam gestuurd worden, om hulp te bieden of de situatie te verkennen. “En daarmee kun je denk ik een enorme slag slaan op het gebied van hulpverlening van de burger in nood” (algemeen directeur). 
Wat de bestuurders graag zien is de verdere integratie tussen de verschillende disciplines. “Ik zal graag die integratie verder willen bevorderen met de politie. Ik zal graag zien dat we tot een veiligheidsorganisatie komen en dat die verder professionaliseert” (bestuurder).

7.1.5 Actoren 

Bij de actoren wordt een onderscheid gemaakt tussen interne en externe actoren. Daarnaast worden de belangrijkste gremia genoemd.
Interne actoren

Volgens de directeur Middelen is de veiligheidsregio in materiële zin zowel een samenvoeging van een aantal diensten als een opsplitsing van een dienst. Veel van de onderdelen uit de oude Regionale Hulpverleningsdienst Rotterdam-Rijnmond (RHR) zijn overgegaan naar de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, zoals bijvoorbeeld de meldkamer. De gemeenschappelijke meldkamer wordt ook gezien als een van de kernen van de veiligheidsregio, naast de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing en de GHOR. De brandweer en ambulancedienst worden als minder belangrijk gezien. De regionale brandweer en ambulancedienst zouden ook op afstand kunnen staan, net zo goed als het Havenbedrijf, de milieudienst en de regiopolitie toch intensief samenwerken in het verband van de veiligheidsregio aldus de algemeen directeur. Dit neemt niet weg dat de brandweer en de ambulancedienst wel degelijk een belangrijke rol spelen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. De algemeen directeur stelt dat het vanuit een praktisch oogpunt gezien, het ook wel handig is dat je vanuit eenhoofdige leiding sturing kan geven aan de regionale brandweer en de ambulancedienst.
Externe actoren

Daarnaast worden er een aantal belangrijke actoren genoemd die geen deel uitmaken van de beheersorganisatie, maar wel acteren in besluitvormende en adviserende gremia. Dit zijn de politie, het Havenbedrijf, de DCMR en de gemeenten. In het bijzonder de Veiligheidsdirectie, waar deze actoren in vertegenwoordigd zijn, is een belangrijk gremium. Ook het OM is vertegenwoordigd in de Veiligheidsdirectie, maar speelt een wat minder belangrijke rol. Een andere actor die ook steeds belangrijker wordt is defensie. Op de achtergrond speelt het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ook een belangrijke rol. Naast deze genoemde actoren haken ook een aantal andere veiligheidspartners aan als een incident daartoe aanleiding geeft, zoals waterschappen, waterleidingbedrijven (Evides) en energiebedrijven (Eneco) enzovoort. Volgens de algemeen directeur is de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond enerzijds een netwerkorganisatie, met een breed samengestelde veiligheidsdirectie en anderzijds is het een beheersorganisatie waarin de regionale brandweer, de ambulancediensten en de meldkamer een plek vinden.
Complexiteit 
Uit de gesprekken met de respondenten wordt duidelijk dat er vanuit de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond met veel actoren gesproken wordt. En ook dat de verschillende organisatieonderdelen - de brandweer, de GHOR, de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing - met een eigen veld van actoren te maken heeft. De teamleider Crisisbeheersing stelt dat er zo oneindig veel partijen zijn en dat de wereld ook complexer is geworden. “Vroeger als je iets met het spoor had, belde je de NS en dan had je de NS aan de lijn. Maar nu heb je alweer dertig vervoerders op het spoor en de vervoerders gaan niet over de rails en er gaat weer iemand anders over de stations en degene die over de stations gaat, gaat weer niet over de kantines op die stations” (teamleider Crisisbeheersing). Dus wie gaat waarover en met wie praat je nou? “Dan kun je voorstellen dat het een heel complex geheel wordt, want gedeeld verantwoordelijk dan is niemand meer verantwoordelijk” (teamleider Crisisbeheersing).

Gremia

Er wordt aangegeven dat er binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond twee belangrijke gremia zijn als het gaat om de besluitvorming: de Veiligheidsdirectie en het Directieteam Beheer. Via deze gremia worden onderwerpen doorgestuurd naar het bestuur. Waarbij de Veiligheidsdirectie zich veel meer bezighoudt met inhoudelijke zaken op multidisciplinair gebied en het Directieteam Beheer (DTB) meer op beheerszaken, bedrijfsmatig. In het DTB zitten alle directeuren van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Er wordt hier ook gekeken naar de kwaliteit en volledigheid van de stukken die worden aangeleverd. Het DTB en de Veiligheidsdirectie zijn overigens vrij besloten clubs. Dus het is als buitenstaander moeilijk om daar toegang tot te krijgen.

De keuze om stukken via de Veiligheidsdirectie of het DTB naar het bestuur te geleiden is in principe helder. Vanuit de brandweer wordt aangegeven dat negen van de tien dingen in de praktijk naar het DTB gaan. “Ik denk dat er wat meer via de veiligheidsdirectie zou moeten, maar dat het niet altijd gebeurd” (directiesecretaris Brandweer). De Veiligheidsdirectie is een bont gezelschap van actoren. Waar met name de politie en de brandweer alles heel erg in consequenties overdenken. De gemeenten staan in die zin wat meer op de achtergrond. Dit heeft volgens de teamleider Crisisbeheersing deels te maken met het feit dat de brandweer en de politie operationele organisaties zijn. “Daar werken operationele mensen met hele kleine eenvoudige beleidsafdelingen, tachtig tot negentig procent is op straat bezig. Bij de gemeenten is het in het extreme andersom” (teamleider Crisisbeheersing). Het besef bij de gemeenten om een meer actievere rol binnen de Veiligheidsdirectie te spelen, is er wel. Want, “als je het hebt over belangrijke actoren dan kom je uiteindelijk uit bij je financiers van je organisatie” de gemeenten (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing).
7.1.6 Samenwerking
Koude fase

Er vallen een aantal dingen op in de gesprekken met de ambtelijke respondenten als het gaat om samenwerking tussen de verschillende disciplines in de koude fase. Dat is overigens ook gelijk een van de dingen die opvalt. Meerdere respondenten geven aan dat de verschillende disciplines elkaar in de warme fase goed weten te vinden. “In tijden van crisis weet men elkaar te vinden en kent men elkaar ook en dat is ook de waarde, maar alleen als er daadwerkelijk dingen geregeld moet worden dan gaat men niet altijd voorbij aan hun eigen belang” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). Alle ambtelijke respondenten geven aan dat de verschillende disciplines toch vooral met zich zelf bezig zijn. “Iedereen zit toch erg in zijn eigen wereld” (teamleider Crisisbeheersing). Maar dat is ook logisch, iedereen heeft te maken met hun eigen bedrijfsproblematiek aldus de teamleider Crisisbeheersing. “Je eigen brood is natuurlijk wel het belangrijkste. Maar de gezamenlijkheid is er wel degelijk. En ik denk dat wij daar ook in Nederland heel ver voorlopen in deze regio” (teamleider Crisisbeheersing). Wat lastig blijkt en wordt aangegeven door meerdere respondenten is om in de koude fase, de voorbereidingsfase, elkaar te vinden. Voor de afzonderlijke disciplines, monodisciplinair, is het niet erg ingewikkeld om zich voor te bereiden. Het ingewikkelde is om vervolgens te kijken wat het dan betekent voor de ander. “Ik vind dat ik dit moet doen en zij vonden dat ik dat moest doen en hoe maak je dat nou passend bij elkaar?” (directeur Middelen). Daarnaast, en dat is altijd het meest ingewikkelde, moet men gaan bedenken wat er zou kunnen gaan gebeuren aldus de directeur Middelen. Want dan komen vragen als wat gaan we doen en hoe gaan we het doen als er ergens weer een incident is. En dat is de koude fase, het voorbereiden door procedures te beschrijven, door beleidsafspraken te maken, door opleiden en oefenen. Dat het lastig en ingewikkeld is, kan ook te maken met het feit dat hulpverleningsdiensten vooral reactief zijn ingesteld aldus (beleidsadviseur Openbare Veiligheid).
Gezamenlijkheid en afhankelijkheid
Dat het lastig en ingewikkeld is voor de verschillende disciplines om in de koude fase meer samen te werken, wordt ook ervaren binnen de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing. De Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing is er om al die partijen bij elkaar te brengen en staat ook boven de partijen aldus de beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing Op die manier wordt getracht te voorkomen dat de partijen niet van elkaar weten waar ze mee bezig zijn. “Maar ook proberen we bepaalde zaken te regelen die een meerwaarde hebben en soms heeft het dan consequenties voor een bepaalde kolom. En kijk op het moment dat het consequenties heeft voor een bepaalde kolom dan schiet men in de weerstand” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). Maar dat betekent niet dat de intentie niet goed is aldus de teamleider Crisisbeheersing. Die gezamenlijkheid is er wel degelijk. “Dat iedereen zijn eigen verantwoordelijkheid heeft, dat is natuurlijk een andere zaak” (teamleider Crisisbeheersing). En dat is ook een van de opvallende dingen in de gesprekken met de ambtelijke respondenten. Ondanks dat iedere discipline, behalve de politie, beheersmatig zijn ondergebracht in de veiligheidsregio blijf je afhankelijk van ze aldus (teamleider Crisisbeheersing). Niet iedereen heeft dezelfde capaciteit. En daar moet je rekening mee houden. 

Nut en noodzaak
Een ander opvallend element dat naar voren komt is de nut en noodzaak van samenwerking tussen de verschillende disciplines. “Samenwerking moet niet een doel in zichzelf zijn, samenwerking moet dus functioneel bijdragen aan de hogere doelstelling in het veiligheidsdossier” (algemeen directeur). Volgens de directeur Middelen betekent dit aan de ene kant de inhoudelijke versterking tussen de verschillende disciplines en aan de andere kant de economische dingen. Het zijn echter vooral de economische dingen die in de gesprekken met de ambtelijke respondenten de boventoon voeren, beheersmatige efficiencywinst. Daarnaast andere praktische overwegingen zoals het reduceren van de bestuurlijke drukte en de complexiteit aldus de algemeen directeur.

Waardering 
Nog een andere opvallend element is dat de samenwerking verschillend wordt gewaardeerd door de ambtelijke respondenten. De ambtelijke respondenten die zich lager in de organisatie bevinden zijn vaak kritischer dan de ambtelijke respondenten die hoger in de organisatie zitten. Volgens de algemeen directeur heeft dit te maken met het feit dat elk niveau een ander perspectief heeft. “Als je ergens dieper in de organisatie zit, dan is iedereen gewoon bezig met het doen van zijn ding” (algemeen directeur). De algemeen directeur stelt dat het ook heeft te maken met verschillen in verwachtingen en de bevlogenheid van we moeten heel veel dingen samendoen, want we zijn samen één organisatie. De vraag is of dit wel zo is, want wat merkt de burger er van? In feite is de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond niet meer dan een soort van fusieproces tussen de verschillende organisaties aldus het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken. “En die gaan allemaal met een eigen beleving aan het werk en dat vormt het systeem van de veiligheidsregio. En als ze aan het werk zijn komt daar een product uit, wat een gezamenlijk product moet zijn en dat is altijd een compromis” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken). 
Afstemming en samenhang

Er wordt door enkele respondenten getwijfeld of dat gezamenlijke product er wel is. Volgens de directiesecretaris Brandweer schort het vaak aan samenhang en afstemming tussen de verschillende disciplines. “Af en toe zijn de verhoudingen zoek en zit er niet echt een team op Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond niveau die er ook voor zorgt dat die kolommen ook echt gaan samenwerken of dat er wordt afgestemd” (directiesecretaris Brandweer). Ook het hoofd P&O signaleert een onevenwichtigheid in allerlei afwegingsprocessen als gevolg van het grote verschil in directies. De algemeen directeur stelt dat men nooit concreet maakt waar men dan last van heeft als het gaat om de onevenwichtigheid van de organisatie. “Wat mensen ervaren is natuurlijk vaak de verscheidenheid. En dat is ook logisch. Maar kijk van de andere kant is dat natuurlijk wel een wezen kenmerk van deze organisatie. Dat er toch een zekere verscheidenheid is. Er is tegelijkertijd ook een grote mate van eenheid” (algemeen directeur). Die eenheid zit hem in dezelfde rechtspositie, hetzelfde beheersinstrumentarium en de wijze waarop operationeel met elkaar wordt samengewerkt. Opmerkelijk is dat veel ambtelijke respondenten door middel van symboliek aangeven dat de eenheid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond nog weinig aanwezig is. Er wordt regelmatig gerefereerd naar de strijdigheid tussen het hebben van verschillende merken als brandweer en ambulance en het niet kiezen voor een merk, de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Volgens de algemeen directeur zijn het merk ambulance en het merk brandweer dusdanige krachtige merken in de beleving van de bevolking, dat die merken dus dominant blijven. “En waar gaat het nu om? Het gaat om het acteren van de hulpdiensten in het publieke domein” (algemeen directeur). Het gaat om de veiligheid van de burger.

Gezamenlijke uitvoering

Naast symboliek, wordt er ook op gewezen dat de gezamenlijke uitvoering van Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond brede thema’s, zoals het project veiligheid voorop, te wensen overlaat. Bij de brandweer is men van mening dat andere directies niet of nauwelijks bezig zijn met dit thema. De directiesecretaris Brandweer geeft aan dat er meer gekeken moet worden naar de uitvoering. Dit gebeurt nu te weinig. “In de Veiligheidsdirectie of het Directieteam Beheer worden vooral besluiten genomen, daar zit geen uitvoerende kracht” (directiesecretaris Brandweer). Er zit daar niemand bij die de verantwoordelijkheid neemt om daar overall na te kijken aldus de directiesecretaris Brandweer. De algemeen directeur ziet dit echter anders. Zo heeft de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing al twee jaar geleden een beleidstuk geschreven ‘alle kleuren gaan voor goud’ en is er binnen de witte kolom een visiedocument geschreven wat heeft geleid tot het samengaan van de GHOR en de ambulance. “Dus je kunt ook zeggen de brandweer is de laatste, alleen het enige nieuwe is dat de titel ‘veiligheid voorop’ heeft en dat is een veiligheidsregio breed thema” (algemeen directeur). Volgens (algemeen directeur) is veiligheid voorop breder dan alleen van repressie naar preventie, dat is het dominante thema binnen de brandweer, maar überhaupt binnen de veiligheidsregio. “Maar een tweede zingeving is dat ‘veiligheid voorop’, oftewel kijk nog is even kritisch naar al onze budgetten, beslissingen die we nemen en geld dat we uitgeven in hoeverre draagt dat bij tot een vergroting en verhoging van de veiligheid van de burger in deze regio” (algemeen directeur).

7.1.7 Veiligheid

Fysieke veiligheid

De opvattingen van bestuurders en ambtenaren over veiligheid komen over het algemeen overeen. De ambtenaren leggen vooral de nadruk op de fysieke veiligheid en hebben op een enkeling na geen brede opvattingen over veiligheid. De doorkijk van de gemiddelde ambtenaar naar de toekomst is ook beperkt. De sociale veiligheid wordt beschouwd als het domein van de politie. Overigens is het voor relatief veel respondenten moeilijk om aan te geven wat veiligheid inhoudt, zowel als het gaat om hun persoonlijke opvattingen als die van de organisatie. “Het is ook een zodanig complexe wereld, zoveel verschillende partijen en zoveel verschillende opvattingen” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). Volgens een bestuurder is veiligheid niets anders dan een stabiele samenleving. 
Het wordt ook duidelijk dat het onderscheid tussen fysieke en sociale veiligheid in de praktijk niet zo digitaal is. “Als je kijkt naar de grote infrastructurele projecten: A15, Betuweroute, de metro en dat soort zaken. Daar zitten wij middenin. Op het moment dat je voor dat soort projecten aan tafel zit, praat je niet meer over fysieke veiligheid. Dan heb je het over het totaal arsenaal aan veiligheid en dan komt ook sociale veiligheid om de hoek kijken natuurlijk” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Ook de teamleider Crisisbeheersing geeft aan dat in de praktijk de sociale veiligheid een rol speelt, maar dat het toch vooral om de fysieke veiligheid gaat. Vaak heeft het één ook invloed op het ander. “Een oplossing in de fysieke veiligheid of externe veiligheid heeft in bijna alle gevallen direct gevolgen voor de sociale veiligheid” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Ook een expert beaamt dat er wel degelijk raakvlakken zijn op een aantal punten tussen fysieke en sociale veiligheid. Alleen “ik denk dat die raakvlakken niet, de interfaces niet goed functioneren” (expert). 

Integratie en professionalisering 
De bestuurders daarentegen hebben wel degelijk opvattingen over veiligheid en mogelijke toekomstige richtingen, zoals de integratie van de verschillende diensten. En dan in het bijzonder de veiligheidsregio en de politie. “Je realiseert je steeds meer dat veiligheid en met name de diensten het sluitstuk vormen van de veiligheidsketen” (bestuurder). Volgens een bestuurder is het haalbaar om hier een geïntegreerde professionele organisatie van te maken. We kunnen “veel professioneler gaan werken, veel betere deskundigheid, veel beter integraal en veel minder gefragmenteerd” (bestuurder). “We gaan überhaupt naar een samenleving van professionals. En dat betekent dat wij onze maatschappelijke structuren daarop aan moeten gaan aanpassen” (bestuurder). Professionals zullen steeds meer in naam van de burgemeester dingen uitvoeren. 
Gezamenlijk veiligheidsbestuur

Ook een andere bestuurder ziet in de verre toekomst een brede veiligheidsorganisatie ontstaan. Echter is zij sceptisch over ontwikkelingen zoals het combineren van vergaderingen van de veiligheidsregio en de politie. “Ik heb het in Groningen zien gebeuren en dan zat de officier van justitie erbij en dacht ik van wat zit ik hier te doen” (bestuurder). “Het lijkt mij onder de huidige constructie, zolang het dus twee verschillende werelden zijn politieregio en veiligheidsregio, zou ik het onlogisch vinden om taken op het gebied van openbare orde handhaving in de veiligheidsregio onder te brengen” (expert). Volgens de algemeen directeur is het een bewuste keuze geweest om die twee werelden gescheiden te houden en niet gezamenlijk te vergaderen. “Sommige die denken dat je alles maar op een hoop kan vegen, maar dat is niet zo” (algemeen directeur). Ten eerste is “de positie van de korpsbeheerder een volstrekt andere dan de positie van de voorzitter van de veiligheidsregio in bestuurlijk optiek” (algemeen directeur). De voorzitter van de veiligheidsregio is primus inter paris, terwijl de korpsbeheerder een volledig mandaat heeft om het korps te besturen. Ten tweede “wat heb ik te zeggen, los van mijn algemene kennis en ervaring, over stukken, onderdelen die betrekking hebben op de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde?” (algemeen directeur). Daarnaast bestaat het gevaar dat de vergadering gedomineerd zou worden door politievraagstukken. “Want fysieke veiligheid genereert weinig tot geen bestuurlijke overlast. Sociale veiligheid wel, want daar worden burgemeesters en gemeenteraden op aan gesproken” (algemeen directeur). 

Volgens de coördinerend gemeentesecretaris moet de veiligheidsregio zich beperken tot de harde zaken op het gebied van de veiligheid en crisisbeheersing en zich niet bemoeien met sociale veiligheid. “Je bent geen supergemeente die alles voor die twintig gemeenten aanstuurt op het gebied van veiligheid. Trek je grenzen daarin” (coördinerend gemeentesecretaris). Ook een expert is van mening dat de veiligheidsregio zich moet beperken tot de fysieke veiligheid. “Ik denk niet dat je op het gebied van integrale veiligheid, zeker als het heel veel sociale veiligheid is, dat je daar nu als veiligheidsregio het moet gaan doen” (expert). “Je wilt toch niet dat Rotterdam zijn veiligheidsprobleem gaat toevertrouwen aan de veiligheidsregio?” (expert).
Meer betrekken van andere actoren
Volgens een bestuurder zal veiligheid in de toekomst een veel bredere scoop krijgen. “En daarmee denk ik ook dat het veel verder van de gemeentelijke scoop af zou komen te liggen” (bestuurder). Bestuurders zullen in toenemende mate er in, naast of tussen staan in plaats van er boven. Burgers en bedrijven zouden ook meer betrokken moeten worden als partner. “Ik heb hier de evaluatie gehoord van Exxon Mobile met een grote oefening die echt helemaal gillend gek werden wat ze zelf hadden kunnen doen en wat zij van overheidsprotocollen niet mochten. Dan denk ik van nou daar valt absoluut winst te behalen. Maar dan treedt de overheid dus heel erg terug. Ik denk dat het kan” (bestuurder). Een andere bestuurder vindt ook dat je veel meer aan de voorkant van de veiligheidsketen zou moeten gaan zitten, hoe richt je de samenleving zodanig in dat de risico’s zo beheersbaar mogelijk zijn.  Die nadruk op de voorkant van de veiligheidsketen, de preventie, is de afgelopen jaren ook steeds meer toegenomen. Voor en deel heeft dit te maken het feit dat “de laatste jaren toch ook het besef bij de overheid gekomen is van we beloven wel van alles, maar we kunnen dat helemaal niet waarmaken” (teamleider Crisisbeheersing). Het is dus belangrijk om meer te investeren in de zelfredzaamheid van burgers, het veiligheidsbewustzijn te vergroten en handelingsperspectieven te bieden. Veel van deze elementen komen terug in ontwikkelingen zoals het proces veiligheid voorop en Community Safety.

Risico- en crisiscommunicatie

Verder heeft die nadruk op de voorkant van de veiligheidsketen er toe geleid, dat de risico- en crisiscommunicatie ook steeds belangrijker is geworden binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond De algemeen directeur merkt op dat de burger liever een kwartier voor het incident al geïnformeerd wil worden. Bovendien maken nieuwe media zoals het internet, het noodzakelijk voor de overheid om snel te reageren. Maar dit mag echter niet ten koste gaan van de zorgvuldigheid aldus het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken. “Het enige wat je kunt doen is je werk zo goed mogelijk doen en zo snel mogelijk communiceren op het moment dat er wat gecommuniceerd kan worden” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken).
7.1.8 Beleid 
Inflatie 

Wat versta je onder beleid? Dat is toch wel een vaak gehoorde reactie onder de respondenten. Gevolgd door de constatering van enkele respondenten dat iets al gauw beleid wordt genoemd. Vaak is beleid niet meer dan het kanaliseren van maatschappelijke ontwikkelingen aldus een bestuurder. “Ik vind dat beleid hier binnen de veiligheidsregio wel een beetje aan inflatie onderhevig is” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). Iets wordt algauw beleid genoemd, terwijl beleid een afweging is van doelen, keuzen en middelen aldus de beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing. Ook de algemeen directeur onderschrijft dit. “Een van de makken van de overheid is dat er sprake is van een overproductie aan beleid, strategische vergezichten. Dat wordt altijd hooggewaardeerd en de uitvoering wordt vaak minder gewaardeerd. Terwijl als je kijkt naar belangrijke problemen in de samenleving zijn dat vooral problemen die je kunt oplossen door uitvoeren. Door gewoon een keer gaan doen wat we hebben afgesproken. En te stoppen met die overproductie van beleid” (algemeen directeur). 
Uitvoeringsgericht 

Volgens de teamleider Crisisbeheersing is al het beleid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond uitvoeringsgericht, of het nu gaat om samen opleiden of samen procedures opstellen. “Het zit er een beetje tussenin, de nadruk ligt een beetje op sturing op de uitvoering. Maar er zitten ook degelijk beleidsmatige keuzen in, impliciet of expliciet soms” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Er wordt aangegeven dat er achter de uitvoering een filosofie zit en dat is natuurlijk wel beleid, alleen wordt het niet zo opgeschreven. “Kijk, we zijn natuurlijk niet primair een beleidsorganisatie, maar een uitvoeringsorganisatie. Negentig procent van wat hier gedaan wordt is uitvoering. Dus ook beleidsdocumenten zijn gerelateerd aan die uitvoering” (algemeen directeur). 

Beleidsplan en visiedocument

Als er over beleid wordt gesproken binnen de veiligheidregio wordt er gerefereerd aan het beleidsplan van de regio. “Vanaf daar zijn alle andere plannen afgeleid. Daar plukt iedereen zijn stukje uit” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). 

Het beleidsplan gaat vooral over de crisisbeheersing en de multidisciplinaire samenwerking en is afkomstig van de Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing. Met name de directeur van deze stafdirectie heeft een belangrijke rol gespeeld bij de totstandkoming van dit beleidsplan. Het beleidsplan was voor een deel ook gewoon plakken en knippen uit het bestaande aldus de algemeen directeur. Het beleidsplan is weer een afgeleide van het visiedocument ‘eenheid in verscheidenheid’. 
In het visiedocument staat de verschuiving van klassieke rampen naar moderne crises centraal. Volgens de algemeen directeur betekent dit dat bij een moderne crisis niet alleen de traditionele partners betrokken worden, maar ook een heleboel andere partijen zoals waterschappen, drinkwaterbedrijven, energiesector of bijvoorbeeld ook de voedselketen of de gezondheidsketen. “Dat betekent dat je een netwerk moet opbouwen, in stand moet houden en ook dat netwerk moet sturen” (algemeen directeur).
Veel respondenten zetten vraagtekens bij de totstandkoming van dit document. Volgens hen is het vooral door de algemeen directeur geschreven. Het zou beter zijn geweest om hier meer partijen bij te betrekken, interactiever. “Nu is het een visie van een enkeling, met aanvulling van anderen. In plaats van een visie van anderen ter aanvulling van een enkeling” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing).

Volgens andere respondenten is het ook maar de vraag in hoeverre het bestuur betrokken is bij de totstandkoming van het visiedocument. “Natuurlijk is het bestuurlijk vastgesteld, dus in die zin is het een gedragen document. Dat is wat anders als je de discussie met bestuurders aangaat gedurende een langere tijd over wat vinden jullie nou de visie en hoe zou die zich moeten ontwikkelen, hoe kijken jullie tegen de veiligheidsregio op de langere termijn aan en hoe zijn samenwerkingsverbanden met andere organisaties” (hoofd P&O). “Je kunt je ook voorstellen dat het document op een andere manier tot stand komt, maar dit hoeft nog niet te betekenen dat je een beter document krijgt” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken). Volgens de algemeen directeur zijn er wel degelijk meerdere partijen betrokken geweest bij de totstandkoming van het visiedocument. Er was zelfs een externe ingehuurd om het proces te begeleiden. Maar die begreep niet echt waar het over ging aldus algemeen directeur. Vervolgens is men in een klein clubje verder gegaan. In dat clubje zaten voornamelijk directeuren en afdelingshoofden. Er zaten ook representanten van andere partners in. “Toen is het visiedocument ontwikkeld. En daarna heb ik het her en der onderwerp gemaakt van discussies in allerlei gremia en daarmee is het bestuurlijk vastgesteld” (algemeen directeur).

Opvattingen achter beleid

Het is voor alle ambtelijke respondenten moeilijk om aan te geven welke opvattingen achter het beleid schuil gaan. Het is vaak een mengeling van opvattingen. Bovendien hangt het nogal af van beleid waarop. Als voorbeeld wordt het proces veiligheid voorop genoemd. Hier zijn de contouren grotendeels vastgelegd door het management, maar wordt de weg er naar toe ingevuld door de werkvloer. “Dus vandaar ook de combinatie tussen topdown en bottum-up” (directiesecretaris Brandweer). Wat overigens opvalt is dat veel respondenten aangeven dat beleid vooral binnen de eigen kolom wordt ontwikkeld. Het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken constateert dat er niet of nauwelijks actoren betrokken worden bij het maken van beleid. Het beperkt zich meestal tot de eigen werkvloer. Er zijn echter ook respondenten die aangeven dat er wel degelijk beleidsmatig wordt samengewerkt. Zo is in het kader van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) de interactie met de gemeenten gigantisch aldus de beleidsadviseur Openbare Veiligheid. Een meer eenduidig beeld wordt gegeven door de respondenten als het gaat om de beoordeling van beleid. Volgens verschillende respondenten zijn effectiviteit en efficiëntie de belangrijkste criteria. “Het element effectiviteit, hoe proberen we onze middelen zo effectief mogelijk in te zetten om snelheid te verhogen, kosten voor de samenleving zo laag mogelijk te houden” (teamleider Crisisbeheersing). Dat is puur rationeel aldus de teamleider Crisisbeheersing. Veel respondenten hechten ook aan het eindresultaat. Het proces er naar toe is van minder belang. “Uiteindelijk gaat het om het product” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid).

Beleidsvrijheid 

Ook als het gaat om de uitvoering van het beleid in de koude fase geven de respondenten aan dat er weinig ruimte is om hiervan af te wijken. “We proberen aan de voorkant zoveel mogelijk duidelijkheid te creëren dat als er iets gebeurt wij het daar niet meer over hoeven te hebben” (teamleider Crisisbeheersing). Je probeert natuurlijk zoveel mogelijk interpretatieverschillen te voorkomen aldus de directiesecretaris Brandweer. Daarnaast is het ook afhankelijk van de maatregel hoe het staat opgeschreven wat die vrijheid dan nog is daarbinnen. Het voorbeeld wordt gegeven van Community Safety, waar er voor districten meer vrijheid is om daar invulling aan te geven. Bij het afgeven van vergunningen is die vrijheid echter sterk aan banden gelegd. “Het heeft natuurlijk een juridische basis, wet- en regelgeving die beschrijft dat natuurlijk gewoon” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). De enige vrijheid die je hebt, is om het sneller en beter te doen aldus de beleidsadviseur Openbare Veiligheid. Volgens de districtscommandant zijn we ook een beetje zoekende naar wat is nou de bandbreedte, het mandaat, de ruimte om dingen verschillend te doen. Als het om de wettelijk kerntaken van de brandweer gaat, moeten die uniform worden uitgevoerd. Maar voor alle andere taken zou er ruimte moeten zijn. “De uitvoering ligt decentraal dus geef dan ook de ruimte om dan met nieuwe ideeën te komen. Maar spreek wel af, dit is de bandbreedte en daar mag je niet buiten komen” (districtscommandant). Vaak hebben centrale afdelingen de neiging dat wat zij verzinnen ook overal op die manier zou moeten worden uitgevoerd. Terwijl dit vaak niet toepasbaar is aldus de districtscommandant. “Je moet een basis hebben die helemaal klopt, maar daarna moet je toch je gezonde verstand, je creativiteit, je ervaring en je inzet gebruiken om het echt op te lossen” (teamleider Crisisbeheersing).

Beleidsverandering 

In de gesprekken wordt ook aangegeven dat de aanleiding voor het maken van (nieuw) beleid de laatste jaren vooral door wet- en regelgeving en beleidslijnen is ingezet. Dus vooral reactief en dat is jammer aldus de beleidsadviseur Openbare Veiligheid. “Je ziet langzamerhand wel een verschuiving plaatsvinden waarbij we bij ons zelf gaan nadenken wat zijn nou onze grote ontwikkelingen, waar willen we uiteindelijk naartoe. Een stukje visie ontwikkeling” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Daarnaast leiden belangrijke incidenten tot een aanpassing van beleid of tot nieuw beleid. Incidenten worden standaard geëvalueerd, nadat de Gripprocedure is ingesteld. Het evalueren van incidenten gebeurt vaak binnen de veiligheidsregio, maar bij belangrijke incidenten wordt er een evaluatiecommissie samengesteld met de belangrijkste betrokken partijen. Te denken valt aan de gemeente, de brandweer, de politie, maar ook het Havenbedrijf of de milieudienst. Er wordt aangegeven dat het aanpassen van beleid of het formuleren van nieuw beleid door belangrijk incidenten een klassieke wijze van agendering binnen de hulpverleningssector is. Ook de beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing geeft aan dat veel van het beleid wat hier wordt gemaakt gebaseerd is op incidenten. Een incident heeft zich voorgedaan en daar wordt beleid op geschreven. “Met andere woorden, men probeert incidenten te repareren en vanuit die visie ligt toch wel een soort maakbaarheidprincipe aan ten grondslag. We komen dit tegen, dit ging verkeer, we schrijven nu beleid en voorkomen zo dat dit in de toekomst niet meer gebeurd” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). 
Beleidsleren 

Volgens de beleidsadviseur Openbare Veiligheid heeft het geen zin om te reageren op incidenten die uniek zouden zijn. Het is van belang om uit te zoomen na elk incident om zo het totaal beeld te krijgen. Echter, “het is vaak heel moeilijk die leeraspecten eruit te tillen en die te verheffen naar een hoger plan, dat iedereen in het vervolg volgens dezelfde systematiek gaat werken. Vaak schiet men toch in bepaalde routines” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). Er wordt aangegeven dat er gekeken wordt naar systeemfouten en niet of een brandweerladder al dan niet verkeerd stond. Met systeemfouten worden de dingen bedoeld die fout zitten in het systeem van multidisciplinaire samenwerking. Vaak is dit communicatie.

Volgens de teamleider Crisisbeheersing heeft de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond de pretentie een lerende organisatie te zijn, die probeert na te denken hoe de veiligheid, of het aan de voorkant of aan de achterkant is, te verbeteren. “Beter veiligheidsgevoel, betere bestrijding, daar proberen wij door een veranderde omgeving zoveel mogelijk op in te haken” (teamleider Crisisbeheersing). Veel respondenten geven aan dat de media daar een grote rol inspelen. “Je hebt altijd met de waan van de dag te maken, als de media iets belangrijk vinden dan is het in eens belangrijk” (teamleider Crisisbeheersing). Het is daarom van belang om koers vast daarmee om te gaan. Ook een bestuurder meent dat veel van het handelen op de korte termijn is gebaseerd. “We ook steeds meer een hypersensitieve samenleving aan het worden, waar elk incidentje disproportioneel landt” (bestuurder).

7.1.9 Bestuur en organisatie
Betrokkenheid en afstand

Er zijn twee elementen die telkens terugkomen in de gesprekken met de respondenten als het gaat om het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond: betrokkenheid en afstand. “De afstand van het bestuur tot de veiligheidsregio is toch nog best groot. Het zijn weliswaar onze bestuurders, maar het zijn wel burgemeesters van gemeenten elders” (hoofd P&O). Bovendien is er een verschil in de mate waarin bestuurders zich betrokken voelen aldus de districtscommandant. Voor de bestuurders is de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond één van de zo vele taken die zij hebben. Het valt de algemeen directeur op dat de burgemeesters nooit vanuit de doelstellingen en/of het perspectief van de veiligheidsregio besturen, maar vooral vanuit een lokaal perspectief. Waarbij hun opvattingen in sterke mate gebaseerd zijn op kosten en het feit dat ze binnen de gemeenten er geen problemen mee krijgen. “Wat dat betreft werkt het principe heel simpel op het moment dat je meer moet gaan betalen is het altijd ingewikkeld. Het moment dat je minder bevoegdheden krijgt, is het altijd ingewikkeld. Wat dat betreft is het een relatief simpel bestuurlijk proces wat zich daar voltrekt” (bestuurder). “Gemeenten hebben in zekere zin ook altijd wel een beetje een hekel aan die gemeenschappelijke regeling, want ze kosten altijd meer geld en je hebt er niets over te zeggen” (expert). Burgemeesters hebben daarom ook rekening te houden met hun raden. “Kijk die burgemeesters zitten daar namens hun gemeenten, daar voor zitten zij primair in het bestuur [...] bestuurders zijn er ook niet bij gebaat dat die gemeenschappelijke regeling tot in het einde toe uitdijt” (coördinerend gemeentesecretaris). 
Volgens sommige respondenten is de ambtelijke organisatie deels verantwoordelijk voor de ervaren afstand tot het bestuur. “Ik vind dat wij vanuit de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond veel te weinig gebruik maken van het bestuur. Dat wij te weinig weten van wat willen ze nou, waar willen ze naartoe” (directiesecretaris Brandweer). Een uitzondering was de nieuwe financieringssystematiek, waarin bestuurders nauw werden betrokken in het ontwikkelingsproces daarvan. “Wat belangrijk is inderdaad, is de betrokkenheid van bestuurders” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). 

Gemeenten 

Volgens een bestuurder wordt er te weinig aandacht besteed aan hoe dingen bestuurlijk landen in de gemeenteraden. “Er wordt vaak weinig empathisch gedacht over wat is het probleem wat een ander moet verkopen. En hoe ga ik hem of haar helpen, omdat probleem te tackelen” (bestuurder). Volgens een andere bestuurder wordt het bestuur wel degelijk gefaciliteerd door de veiligheidsregio, maar gaat het om het willen en kunnen maken van keuzes. Opvallend is dat een bestuurder aangeeft dat in alle regelingen de gemeenten vaak als een hinderlijk aspect worden ervaren. “En dat drijft dan zonder dat het wordt uitgesproken vaak, want dat gebeurt dan ook niet meer daar, partners een beetje uit elkaar” (bestuurder). Een andere bestuurder geeft aan dat de veiligheidsregio Rotterdam in feite ziet als een grootstedelijke agglomeratie. “Terwijl de bestuurlijke organisatie daar nog geen gelijke tred mee houdt, we hebben gewoon twintig individuele gemeenten nog. En dat geeft spanning” (bestuurder). Het heeft ook te maken met tijdtempo. “Ben je op tijd in staat om te taxeren [...] wat gemeenten nodig hebben om een verandering goed te kunnen doorvoeren. Want daar gaat het meestal om, veranderingen en hoe voer je die door” (bestuurder). En vaak is die tijd er niet. 
Volgens de districtscommandant is er sprake van een rolconflict vanuit de bestuurder gezien. “Dat wanneer ze in het Dagelijks of Algemeen Bestuur zitten dat ze daar ook vooral naar het gemeenschappelijk belang proberen te kijken, maar dat ze daarnaast binnen de gemeente ook met een gemeenteraad zitten of soms wel een college waar ze mogelijk een ander standpunt formuleren” (districtscommandant). Ook een bestuurder geeft aan dat niet elke burgemeester ja zegt op twee fronten, namelijk in het Algemeen Bestuur en daarvoor in de gemeenteraad.
Groepsbinding en sfeer

Een andere factor die medebepalend is voor de betrokkenheid, is dat de groepsbinding ook veel minder groot is in het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond in vergelijking met een college van burgemeesters en wethouders aldus de coördinerend gemeentesecretaris. Sfeer speelt hierbij een belangrijke rol. Een bestuurder geeft aan dat het erg belangrijk is dat de leden van het bestuur een open mind en geen angst hebben. “Je zou gewoon open en zonder dat mensen meteen stellingen betrekken of zich aangevallen voelen dingen moeten kunnen bespreken” (bestuurder). Echter, kritische geluiden worden vaak niet gewaardeerd binnen het bestuur. “Want daar wordt eigenlijk een beetje de deur dicht gehouden naar commentaar op de organisatie. We hebben het allemaal goed voor elkaar. Ik geloof het niet. En dat is een kwestie van sfeer en niet altijd een kwestie van dat heb ik dan gezegd en dat staat het in het verslag. Want daar schiet ik niets mee op” (bestuurder). Een andere bestuurder waarschuwt voor het gevaar van non-interventie. “Dat is wel heel slecht voor een bestuur, non-interventie, want dan worden dingen niet gezegd die wel gezegd moeten worden” (bestuurder). Volgens een bestuurder moet je erg veel werk stoppen om dingen waar je kritisch over bent, om die te laten landen. Dus worden er andere manieren gezocht en ontstaan er binnen een stroom ook zijwaartse stromen. “En dat kost wel extra energie, maar dat gaat niet van de gezamenlijkheid af. Want van je drive neemt het niets af” (bestuur). Een andere bestuurder vindt wel degelijk dat de echt belangrijke dingen scherp op tafel zijn gekomen. “Dat komt ook door de wijze van communiceren en presenteren van de algemeen directeur [...] en ook omdat er geen licht zat tussen de algemeen directeur en mij” (bestuurder).
Portefeuillehouderschap 

In een aantal gesprekken met de respondenten is de kwestie van het portefeuillehouderschap naar voren gekomen, om de betrokkenheid van het bestuur te vergroten en de afstand tot de organisatie te verkleinen. Opvallend is dat binnen de ambtelijke organisatie de voorstanders op een lager niveau in de organisatie zitten, terwijl de tegenstanders op een hoger niveau in de organisatie zitten. De vrees bij de tegenstanders is dat bestuurders zich gaan bezig houden met de beheersorganisatie. “Een bestuur moet zich niet bezighouden met de beheersorganisatie, die moet zich bezighouden met krijgen we wat we willen hebben en is de veiligheid goed geregeld. Volgens mij met alle verantwoordingen die er zijn, krijgen ze dat” (directeur Middelen). Het is ook niet wenselijk dat bij allerlei typen afwegingen belanghebbende uit een organisatie naar een burgemeester toe zouden gaan die benoemd is als portefeuillehouder. “Want welke consequenties heeft het dan? Welke verantwoordelijkheid krijgt hij dan? Neemt hij de beslissingen die naar het bestuur gaan?” (directeur Middelen). Een bestuurder stelt dat als iedereen overal verantwoordelijk voor is, dan is niemand ergens verantwoordelijk voor. “Waarom heb je binnen het college van burgemeester en wethouders portefeuilles? Omdat het werkt, want dan heb je de focus van iemand op een bepaald gebied” (bestuurder). Volgens een andere bestuurder leidt het juist tot versnippering. Weer een andere bestuurder geeft aan dat portefeuillehouders functioneel nuttig kunnen zijn, zoals met de nieuwe financieringssystematiek destijds door van Vliet. Maar ziet het idee van een vaste portefeuilleverdeling van het dagelijks bestuur niet zitten. “Dan gaat iemand zich daar met hart en ziel instorten en dat is weer een commissie met weer secretariële ondersteuning en weer iemand die het voor allemaal gaat doen. Dat is vaak alleen maar werken bij in plaats van dat het functioneel is” (bestuurder). Ook een andere bestuurder ziet geen enkele toegevoegde waarde in een vaste portefeuilleverdeling. “Dat vind ik een niet stedelijke, maar een rurale manier van besturen” (bestuurder). Echter, er kunnen wel uitzonderingen zijn voor speciale gevallen, zoals bij van Vliet en Bruinsma. Volgens de directiesecretaris Brandweer zou het juist een goede manier zijn om bestuurders meer mee te nemen. Ook het hoofd P&O ziet dat het juist kansen biedt om de relatie met het bestuur groter te maken, omdat je vanuit een specialisatie waarschijnlijk een grotere bestuurlijke inbreng kunt organiseren of mag verwachten. Het zou er ook voor kunnen zorgen dat de verwachtingen over en weer beter op elkaar worden afgestemd. Een bestuurder meent dat de doelstelling dan niet wordt om een prachtig scherp product te leveren, maar dan wordt de doelstelling om de betrokkenheid bestuurlijk te vergroten. Ook een expert is het hiermee eens. “Je moet natuurlijk geen commissies gaan instellen, omdat je op die manier wie dan ook ergens meer wil bij betrekken” (expert). Het kan echter wel zinvol zijn, omdat op deze manier het Dagelijks Bestuur meer grip zou kunnen krijgen op de organisatie.
7.1.10 Sturing 

Schaken op meerdere borden

Het sturen van de veiligheidsregio is niet een op zich zelfstaand spel. “Sturing is diffuser geworden, het wordt een steeds complexer speelveld” (bestuurder). Het bestuur van de veiligheidsregio moet gezien worden in een context van andere besturen. Het is nooit alleen het bestuur van veiligheidsregio aldus een bestuurder. “Het is ook hoe andere vraagstukken op andere terreinen door groepen van dezelfde spelers worden behandeld” (bestuurder). Het is daarbij van belang om een constructieve houding te hebben. “Mensen willen niet graag een hindermacht vormen” (bestuurder). Volgens een andere bestuurder is het sturen van de veiligheidsregio als het simultaan schaken op heel veel borden tegelijkertijd. “Aan de ene kant heb je de hele grote macro trend, waar eigenlijk niet of nauwelijks op te sturen valt. Eigenlijk bijna een vrijwel autonoom proces. De effecten daarvan ook. Wat je dan probeert op micro niveau is de effecten daarvan zoveel mogelijk beheersbaar te houden en strategisch te bepalen welke kant gaat het op” (bestuurder). Ook al zijn de beperkingen om te sturen vele malen groter dan de mogelijkheden. 

Waan van de dag

De bestuurders geven aan dat ze zich vooral met de waan van de dag bezighouden. “Er is zoveel actuele problematiek dat je vaak er niet toekomt om die verdere doorkijk te maken” (bestuurder). “We moeten veel meer die tactisch strategische component in het bestuur aan de orde stellen en natuurlijk dan vertaald naar wat betekent dat concreet voor nu. En veel minder al die operationele zaken waarvan ik eigenlijk vind, regel het. Laat het aan de professionals over” (bestuurder). Ook in de vergaderingen van het Algemeen en Dagelijks Bestuur valt op dat de bestuurders vooral bezig zijn met het hoe en minder met het wat. Vooral als dat ‘wat’ later concreet wordt en er bepaalde consequenties aanzitten. Een bestuurder spreekt van een wederzijds tekort tussen de organisatie en het bestuur. We zijn vaak “ommachtig om zelf zo strategisch te kijken dat je zegt van dit zijn de lijnen die wij ongeveer uitzetten en daar gaan wij ons globaal aanhouden” (bestuurder). Een andere bestuurder geeft aan dat bestuurders vaak ook mensen zijn die snel resultaat willen en dat brengt ook een bepaald type persoon naar voren. Het gaat om snel scoren, daadkracht tonen, dingen regelen, problemen oplossen en maatschappelijk engagement. 
Integrale veiligheidsvisie

Volgens een bestuurder zou er veel meer gestuurd moeten worden op de integratie tussen de verschillende diensten. “Je ziet steeds meer dat stukken integraal moeten worden bezien. Dan ga je dus sturen, als ik het vertaal naar microniveau, dat het verstandiger is dat je komt tot een integrale veiligheidsbenadering” (bestuurder). Het is dus goed om te komen tot een visie met elkaar. “Maar als je de visie eenmaal hebt, een dergelijke integrale visie, dan zou het goed zijn om vervolgens daar wat slagvaardiger mee aan de gang te gaan” (bestuurder). Een andere bestuurder is van mening dat er al veel te veel geschreven is over de visie. “De visie is helemaal niet ingewikkeld (…) het is gewoon ingewikkeld om het uit te voeren” (bestuurder). “Een bestuurder heeft een makkelijke taak, dat is iets heel anders dan werken. Ik heb zelden gewerkt. Ik heb bestuurd en dat is gewoon besluiten nemen” (bestuurder).

Sturen op afstand

Wat opvalt, is dat de term sturen op afstand relatief vaak door de respondenten naar voren wordt gebracht. Volgens een bestuurder is de veiligheidsregio op afstand gezet. Bovendien wordt het besturen van de veiligheidsregio, net zo ervaren als het besturen van de politie. “Geen echte sturing meer” (bestuurder). Ook een expert onderschrijft dit. “Die burgemeester ging ook al naar de politieregio en die gaf je een boodschap mee en komt terug en zegt van ik heb het gezegd, maar het is niet gelukt. En dat krijg je hier dus ook” (expert). Een andere bestuurder stelt dat het geen bestuur op afstand kan zijn, alleen als het gaat om beheerskwesties. “Als wij zeggen de begroting moet sluitend zijn en dat en dat moet er in. Dan kan je zeggen dan zijn ze op afstand aan het besturen. Helemaal niet, dan hebben ze gewoon bepaald wat er moet gebeuren” (bestuurder). Het zou ook onwenselijk zijn als de afstand te groot zou worden aldus een andere expert. Daarvoor is veiligheid een te wezenlijke functie. “Als wij heel goed weten wat het bestuur wil op de langere termijn, dan is er op zich niets mis mee dat je een wat grotere afstand hebt. Maar dan moet je wel weten wat ze willen. Ik betwijfel er aan of wij dat hier wel weten. Ik betwijfel er overigens net zoveel aan dat bestuurders wel die belangstelling hebben” (hoofd P&O). 

Zowel de bestuurders als de ambtelijke top geven aan dat de afstand als het gaat om beheerskwesties er wel degelijk is. “We hebben ook afgesproken dat wij niet van de bedrijfsvoering zijn” (bestuurder). Dat hebben we overgedragen. Een veel gesignaleerd probleem is echter dat de bestuurders niet goed kunnen bepalen waar zij aan toe zijn. Vaak worden bestuurders geconfronteerd met verschillende cijfers die dan ook weer leiden tot verschillende interpretaties en discussies binnen het bestuur. “Want als je gewoon verschillende cijfers krijgt, kun je niet goed beoordelen en kun je niet goed sturen” (bestuurder). 

Nieuwe financieringssystematiek

Zoals al eerder aangegeven zal per 1 januari 2010 de nieuwe financieringssystematiek ingaan. In deze nieuwe systematiek ligt de nadruk op output en prestaties. Met deze output en prestaties wordt de basisbrandweerzorg bedoeld. De basisbrandweerzorg is in dienstverleningsovereenkomsten met de gemeenten vastgelegd. Vroeger was het budget vooral gebaseerd op zoveel mensen, zoveel auto’s en zoveel mensen en dat kost zoveel geld. Volgens de algemeen directeur moet de regionalisering van de brandweer synergie en efficiencywinst opleveren. Alleen is dit onmogelijk als er wordt vastgehouden aan inputfinanciering. “Wil je dat kunnen doorbreken zijn er twee dingen, dan moeten we naar een ander financieel systeem toe, wat gebaseerd is op hoe ziet het risicoprofiel eruit van de gemeente en op basis daarvan betaalt elke gemeente een bepaald percentage van de begroting dat is stap één en stap twee is om ook te kunnen schuiven en te rationaliseren moeten we vastleggen wat is nou de prestatie de output die we moeten leveren. Daar zit de grondslag van de begroting” (algemeen directeur). Dus eigenlijk is de output een bepaalde dekking, verzekeringspolis aldus het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken. Er wordt gegarandeerd gezien het risicoprofiel van de gemeente, dat binnen een x aantal minuten hulp ter plaatsen is. Dit moet niet alleen gaan gelden voor brand, maar ook voor ambulances en als er een calamiteit of crisis is. Naast het product brandweerzorg, worden er allerlei andere producten ontwikkeld met bijbehorende prestatie-indicatoren. In de nieuwe systematiek is afgesproken dat binnen drie of vier jaar de producten verder ontwikkeld worden. De rampenbestrijding en crisisbeheersing wordt gefinancierd uit de inwonerbijdrage en die is gelijk voor iedere burger in de regio. De directeur Middelen stelt dat door het abstracte en vage karakter van de rampenbestrijding en crisisbeheersing er minder discussie over is dan bij het concrete karakter van de brandweerzorg. “Want daar zit een één op één koppeling met de oude budgetten van de gemeenten voor hun eigen brandweerzorg” (directeur Middelen). De bemoeienis van burgemeesters is daar dus groter.

Prestatiesturing

Wat opvalt, is dat bijna alle respondenten prestatiesturing een goede manier van aansturing van de organisatie vinden, maar tegelijkertijd ook duidelijke nadelen zien. Veel respondenten geven aan dat het ervoor zorgt dat je scherp en kritisch blijft tegenover je processen. En dat zonder prestatiesturing het te vrijblijvend is. Bovendien maakt prestatiesturing het mogelijk om prestaties te vergelijken. “Dat is fantastisch, nooit meer discussies over wat meten we nou, waarom meten we en hoe meten we vooral ook” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Het nadeel is echter dat de nadruk ook steeds meer op aantallen komen te liggen. Bijvoorbeeld als het gaat om adviezen op het terrein van de brandveiligheid. “Het gaat natuurlijk niet om je aantallen, maar om de adviezen die je binnen krijgt. Dat je die conform de afgesproken normen afhandelt” (beleidsadviseur Openbare Veiligheid). Daarnaast wordt ook aangegeven dat het nogal wat uitmaakt of de zware industrie of de patatzaak op de hoek wordt gecontroleerd. Volgens de beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing past het niet altijd bij de overheid, omdat het nog wel eens ten koste kan gaan van de kwaliteit. “Als je bijvoorbeeld in een bepaald jaar dit moet opleveren, terwijl er ook nog tal van andere taken liggen. Dan kun je misschien je product opleveren, maar als het mindere kwaliteit heeft dan heeft het ook geen nut” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). De algemeen directeur wijst er op dat het een hele goede en belangrijke wijze van sturing is. “Want het gaat natuurlijk wel, laten we even wel wezen, gewoon om belangrijke hoeveelheden gemeenschapsgeld” (algemeen directeur).

7.1.11 Regie

Algemeen directeur

Uit de gesprekken wordt duidelijk dat de algemeen directeur een stevige positie heeft binnen de organisatie. De algemeen directeur is voorzitter van de Veiligheidsdirectie, het directieteam Beheer en secretaris van het bestuur, dus echt de rode lijn in het besluitvormingsproces aldus het hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken. Daarnaast wordt aangegeven dat ook de Veiligheidsdirectie behoorlijk machtig is, alle kolommen zijn daarin vertegenwoordigd. “En waar leunt het bestuur op? Waar kijkt men naar? Naar het advies wat de Veiligheidsdirectie uiteindelijk afgeeft” (beleidsmedewerker Stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing). “Alle partijen voeren op hun verschillende terreinen regie. Maar om consistentie en samenhang te waarborgen ben ik wel voorzitter van al die clubjes. En uiteindelijk, aan het eind van de dag, heeft deze organisatie maar één hoofd van dienst. Want het bestuur hecht er wel aan dat er eenhoofdige leiding is” (algemeen directeur). 
Verhoudingen 

Wat in de gesprekken met de respondenten opvalt, is dat er twijfels zijn over de wenselijkheid van de rol van de algemeen directeur ten opzichte van het bestuur. Het bestuur wordt vaak geconfronteerd met een bepaalde richting, in plaats van dat er ruimte is voor meerdere afwegingen. Een omgekeerde wereld eigenlijk aldus de directiesecretaris Brandweer. Volgens het hoofd P&O moeten er bestuurlijke keuzes gemaakt worden als het gaat om de lange termijn visie en ontwikkelingen van de organisatie. “Dat soort afwegingen zou je met bestuurders moeten maken, vind ik. En die zijn volgens mij niet met bestuurders gemaakt” (hoofd P&O). Bestuurders moeten ook veel meer sturen op de strategie. “Wie zijn we en wat willen we en waar gaan we naartoe. Wat is de koers? Wat komt er op ons af? Wat raakt de samenleving van deze organisatie? Wat is je bestaansrecht?” (hoofd Bestuurlijke en Juridische Zaken).

Volgens de coördinerend gemeentesecretaris is het logisch dat de ambtelijke top in hoge mate stuurt. “Besturen doen in het algemeen niets als je het niet voorkookt” (coördinerend gemeentesecretaris). Opmerkelijk is dat de algemeen directeur aangeeft zich niet bestuurt voelt door het bestuur. De algemeen directeur stelt dat er vooral vanuit een beheersoptiek en controlemotief bestuurd wordt. “Waarbij het interessante en het lastige is dat men vervolgens niet expliciet kan maken de vragen die men zou willen en moeten stellen om effectief die controle uit te oefenen en vanuit daar te sturen” (algemeen directeur). Op de vraag of de algemeen directeur wel bestuurd wil worden, antwoordde hij: “dat is een noodzakelijk kwaad zal ik maar zeggen” (algemeen directeur). 
Managen en besturen

De algemeen directeur voelt zich ook steeds minder manager van een ambtelijke organisatie, maar meer een professioneel bestuurder. “Als je kijkt naar het karakter van deze organisatie en je kijkt naar het karakter van de rolinvulling van de algemeen directeur, ben je langzaam maar zeker voorzitter van de raad van bestuur van deze organisatie. En krijg je een ontwikkeling waarbij het bestuur terecht de rol krijgt van raad van toezicht” (algemeen directeur). Ook de directeur Middelen meent dat in feite er sprake is van een raad van bestuur met specialistische directies en daarboven een raad van toezicht of een raad van commissarissen. Volgens een expert is de raad van toezicht analogie volstrekt vals. “Want die burgemeesters zijn politiek verantwoordelijk, bestuurlijk verantwoordelijk voor de veiligheid in hun gemeenten” (expert). Het zijn geen toezichthouders. “En zij moeten dus ook zorgen dat die veiligheidsregio zodanig functioneert dat zij hun verantwoordelijkheid waar kunnen maken” (expert). Ook een bestuurder onderschrijft dat het gewoon een directe keiharde verantwoordelijkheid is van bestuurders. “Die zijn de baas en die laten het werk door een ander doen” (bestuurder). Het neemt niet weg dat het onderscheid tussen managen en besturen niet duidelijk is. “Eigenlijk zou je als bestuur helemaal niet meer moeten willen managen. En de manager moet ophouden met besturen, want dat wil hij maar al te graag” (bestuurder). Volgens een andere bestuurder is het aan het bestuur om de ruimte te bepalen waarin de algemeen directeur kan opereren. “Uiteindelijk kan ook een algemeen directeur niet veel verder komen dan dat het bestuur het toelaat” (bestuurder). Er moet dan maar meer tegenspel komen. 

Een van de bestuurder stelt dat het Algemeen Bestuur formeel gezien de besluiten neemt. “Alleen hoe dingen in voortrajecten lopen is het een illusie om te denken dat je als Regionaal College of als bestuur van een gemeenschappelijke regeling zo zeer de touwtjes in handen hebt als je zou willen” (bestuurder). “Mijn beleving is vaak waar het beginstuk zou moeten zijn, van hoe je verder met elkaar ontwikkelt, is het vaak het sluitstuk” (bestuurder). Volgens een andere bestuurder moet de organisatie van de veiligheidsregio doen wat het bestuur heeft opgedragen, punt uit. Echter, een andere bestuurder stelt dat de algemeen directeur de macht heeft en niet de burgemeesters. “Alleen hij moet oppassen dat hij zijn hand daarin niet overspeelt” (bestuurder). 

7.2 De Veiligheidsregio’s: Amsterdam-Amstelland, Noord-Holland Noord en Utrecht
Ook hier worden de bevindingen op een thematische wijze gepresenteerd. Binnen de thema’s is een onderverdeling gemaakt tussen de veiligheidsregio’s. De thema’s komen voor een groot deel overeen met de thema’s uit paragraaf 7.1, namelijk: ontstaan, organisatie, actuele ontwikkelingen, nieuwe richtingen, actoren, samenwerking, veiligheid, beleid, bestuur, sturing en regie.

7.2.1 Ontstaan

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

Bij de vorming van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is er voor gekozen om de bestuurlijke advisering goed te verankeren. Dit is mede als gevolg van de Bijlmerramp in 1992, waar duidelijk werd dat vanuit bestuurders de behoefte was om niet alleen vanuit de professie geadviseerd te worden. Bestuurders hebben ook te maken met andere belangen die een rol spelen, zoals bijvoorbeeld de emotie van burgers. Evenzeer gaat het om een kwestie van vertrouwen. De burgemeester van Amsterdam wil de bestuurlijke advisering dicht bij zich hebben. En vandaar dat ook het Veiligheidsbureau onderdeel uitmaakt van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland. In andere veiligheidsregio’s met meerdere grote steden of heel veel kleine gemeenten is de bestuurlijke advisering waarschijnlijk minder sterk ingericht.

Per 1 januari 2008 is de gemeenschappelijke regeling van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland inwerking getreden en is ook de brandweer volledig geregionaliseerd.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is begonnen als een samenwerking van drie regionale brandweerorganisaties. Deze zijn vervolgens bij elkaar gevoegd per 1 januari 2004 en vormen de basis van de veiligheidsregio. Vervolgens is daar de meldkamer en de GHOR aan toegevoegd. En sinds anderhalf jaar ook de ambulancezorg. De veiligheidsregio is nadrukkelijk vanuit de inhoud opgebouwd. “Alles vanuit de inhoud, niet de structuur, hou het simpel en ga vooral geen grote logge organisatie opbouwen, want daar hebben wij er al genoeg van in Nederland” (bestuurlijk juridisch adviseur). Als er problemen zijn los je ze op en als er iets bij moet komen dan gebeurt het maar.
De Veiligheidsregio Utrecht

De Veiligheidsregio Utrecht is per 1 januari 2006 een feit. Parallel aan de ontwikkeling van Veiligheidsregio Utrecht liep het Project Versterking Brandweer. Een landelijk project om de brandweerzorg in Nederland naar een hoger niveau te tillen. Dit project was al eerder ingang gezet onder de toenmalige Brandweer Regio Utrechts Land. De resultaten van dit project wezen in de goede richting, maar waren niet genoeg om het beoogde niveau te halen. Bovendien werden de eisen aan de brandweerzorg steeds hoger en werd er vanuit het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatie beleid ingezet ter stimulering van het regionaliseren van de brandweer. In 2005 werd vooruitlopend op het kabinetsstandpunt een contourennota ontwikkeld om te komen tot een geregionaliseerde brandweer. Dit alles vormde in maart 2006 de aanleiding om de commissie Elzenga in het leven te roepen die als opdracht kreeg om te onderzoeken op welke punten regionalisering van de brandweer binnen de Veiligheidsregio Utrecht voordelen zou opleveren, of er sprake was van knelpunten en hoe een dergelijke regionalisering er in de praktijk uit zou moeten zien aldus het hoofd Beleidscoördinatie. In april 2007 kwam het rapport van de Commissie Elzenga uit, met daarin de adviezen aan het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. Nadat de gemeenten waren bezocht door een delegatie van de veiligheidsregio om de financiële en organisatorische consequenties te bekijken, sprak het Algemeen Bestuur van de veiligheidsregio zich op de vergadering van 28 november 2007 unaniem uit over het voornemen om de brandweer te regionaliseren. Op 9 juli 2008 werd de volgende stap gezet toen het Algemeen Bestuur het definitieve besluit nam om de brandweer in de Veiligheidsregio Utrecht te regionaliseren aldus het hoofd Beleidscoördinatie.

7.2.2 Organisatie
De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is opgebouwd vanuit een bestuurlijke invalshoek. De organisatie heeft geen directeur veiligheidsregio. De veiligheidsregio bestaat uit drie werkmaatschappijen: de Regionale Brandweer, het bureau GHOR en het Veiligheidsbureau. Het Veiligheidsbureau is ondergebracht bij de directie openbare orde en veiligheid van de gemeente Amsterdam. De secretaris van de veiligheidsregio is de directeur openbare orde en veiligheid van de gemeente Amsterdam. De verschillende diensten zitten ook niet fysiek in een gebouw, maar hebben elk hun eigen locatie. Het Veiligheidsbureau heeft naast de secretariële ondersteuning van het veiligheidsbestuur en de bestuursadvisering, de regie en coördinatie op de multidisciplinaire crisisbeheersing.
De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft een vrijgestelde algemeen directeur die zich bezig houdt met de aansturing van de organisatie. Daarnaast is er een directeur brandweer, een directeur GHOR en een multidisciplinair directieteam. “Daar zitten dezelfde mensen in aangevuld met iemand van het veiligheidsbureau, de hoofdofficier van justitie en de korpschef” (bestuurlijk juridisch adviseur).

De Veiligheidsregio Utrecht

Bij de Veiligheidsregio Utrecht is de directeur veiligheidsregio, ook regionaal commandant en RGF. Daarnaast zijn er drie adjunct-directeuren: een adjunct-directeur GHOR, tevens hoofd GHOR bureau, een adjunct-directeur brandweer, plaatsvervangend regionaal commandant brandweer, en een adjunct-directeur bureau gemeentelijke crisisbeheersing. Volgens het hoofd Beleidscoördinatie is dat een van de bijzondere kenmerken van de Veiligheidsregio Utrecht dat er naast de rode en witte kolom, ook vanaf het begin aandacht is geweest voor de oranje kolom (gemeenten). Het bureau gemeentelijke crisisbeheersing biedt echt een meerwaarde voor gemeenten en is ontzettend zichtbaar aldus het hoofd Beleidscoördinatie. “Het biedt de Veiligheidsregio Utrecht ook de meerwaarde voor die gemeentelijke crisisbeheersing. En dat heeft de gemeentelijke crisisbeheersing toch behoorlijk op de kaart gezet: opleiden en oefenen, sleutelfunctionarissen, poolvorming, echte krachtenbundeling realiseren tot en met het organiseren van masterclasses voor bestuurders” (hoofd Beleidscoördinatie). Zoals eerder gezegd zit de Veiligheidsregio Utrecht in een proces van kanteling van de organisatie door de regionalisering van de brandweer. “We gaan uit van een directiemodel waarbij een directeur risico- en crisisbeheersing hebben, waarbij in feiten de hele beleidsmatige voorbereiding van rampenbestrijding en crisisbeheersing zit en een directeur veiligheidszorg, noem het vooralsnog maar even brandweerzorg, die eigenlijk hiërarchisch de districten en uiteindelijk de posten aanstuurt” (hoofd Beleidscoördinatie). Daarnaast is er een directie bedrijfsvoering met middelen en financiën. Ook zijn er twee stafafdelingen die de algemeen directeur ondersteunen, een stafafdeling bestuurlijke en juridische zaken en een stafafdeling control en kwaliteitszorg. 

7.2.3 Actuele ontwikkelingen

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

Voor de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is de invoering van het netcentrisch werken de komende tijd van belang. Het op orde hebben van het informatiemanagement was een van de hoofdpunten uit het radarrapport. De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland heeft geen gecolokeerde meldkamer en wil graag een interregionaal veiligheidscentrum samen met de  veiligheidsregio’s Kennemerland en Zaanstreek-Waterland bouwen. Een nieuwe meldkamer kost ongeveer zeventig miljoen en een interregionaal veiligheidscentrum kost ongeveer negentig miljoen. Daar komt bij dat de Veiligheidsregio Zaanstreek-Waterland een onderzoek is gestart naar de mogelijkheid tot samenvoeging van hun regio met de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland en de Veiligheidsregio Kennemerland.

Daarnaast zullen er nog wel aanpassingen volgen aan de gemeenschappelijke regeling als gevolg van de wet op de veiligheidsregio’s.

Een andere belangrijke ontwikkeling is de evaluatie van de veiligheidsregio eind 2009. Deze gaat met name over de samenwerking, de besluitvorming en het definitieve takenpakket van het Veiligheidsbureau. Op dit moment doet het Veiligheidsbureau de beleidsadvisering voor grip vier en Amsterdam. De vraag vanuit de gemeenten is of het Veiligheidsbureau ook grip twee en drie kan doen. 

Verder is de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland bezig met vernieuwen van het beleidsplan crisisbeheersing en het herijken van hun visiedocument. Er wordt aangegeven dat vorig jaar vooral in het teken stond van het inrichten van de organisatie en dat dit jaar in het teken staat van het maken van beleid. Aan het eind van het jaar is het beleidsplan en het financieel beleid klaar. Bovendien is er op het gebied van opleiden en oefenen ook een hele slag geslagen.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is het vooral oogsten wat vijf jaar geleden is gezaaid aldus de bestuurlijk juridisch adviseur. Toch moeten ook hier veel aanpassingen gedaan worden om te kunnen voldoen aan de wetsvereisten. “Het aanpassen van de gemeenschappelijke regeling is wel te doen, met al die raden en noem maar op. Maar hoe het in de praktijk invulling gaat geven is een heel ander verhaal. Die wet is prima, maar die kwaliteit-AMvB’s gaan spanning opleveren” (bestuurlijk juridisch adviseur). Daarnaast speelt ook de wet op de Ambulancezorg en dan in het bijzonder het verkrijgen van de vergunning voor de ambulancezorg in de regio.
De Veiligheidsregio Utrecht
Er wordt aangegeven dat de Veiligheidsregio Utrecht nu in een proces van doorontwikkeling zit, in het kader van de regionalisering. Een actueel item binnen de Veiligheidsregio Utrecht is de ontvlechting van de brandweer uit de gemeentelijke organisatie. Er wordt aangegeven dat dit grote gevolgen heeft voor de bedrijfsvoering en de totale organisatie. De filosofie van het bestuur is altijd geweest, “dat ze afwilden van een kolomgerichte organisatie en meer naar een geïntegreerde organisatie. Ook waarbij processen leidend zijn en niet zozeer de kolommen” (hoofd Beleidscoördinatie). Dit betekent nogal wat als je dan de geregionaliseerde brandweer met 2400 personeel als kolom in de organisatie onderschuift, want de Veiligheidsregio Utrecht is ook de GHOR, de meldkamer en de gemeentelijke crisisbeheersing aldus het hoofd Beleidscoördinatie. “Maar het belangrijkste is dat je behalve een disbalans, ook een disbalans leidend tot een dominante rode kleur krijgt. Een rode oriëntatie, met verlies van integraliteit en het verdampen van witte en oranje expertise” (hoofd Beleidscoördinatie). Daarom vindt er ook een kanteling van de organisatie plaats.  
Daarnaast heeft de Veiligheidsregio Utrecht een convenant gesloten met het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties voor de kwaliteitsverbetering van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Ook moet de Veiligheidsregio Utrecht naar aanleiding van de Algemene Doorlichting Rampenbestrijding een aantal verbeterpunten inzetten. Daarentegen heeft de wet op de veiligheidsregio’s weinig gevolgen voor de Veiligheidsregio Utrecht. “De wet op de veiligheidsregio’s is hooguit een codificatie van de praktijk” (hoofd Beleidscoördinatie).

7.2.4 Nieuwe richtingen
De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

In de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland denkt men dat er op steeds meer gebieden regionaal zal worden samengewerkt.  Daarbij speelt het politieke klimaat een belangrijke rol. Dus worden de politieregio’s en veiligheidsregio’s wel of niet samengevoegd, vindt er wel of geen schaalvergroting plaats, wordt sociale veiligheid steeds meer regionaal opgepakt of niet en zal er wel of geen gemeentelijke herindeling plaatsvinden. 

Daarnaast wordt alles ook steeds complexer. En dit vraagt dan ook meer kwaliteit bijvoorbeeld als er steeds hogere eisen worden gesteld aan opleiden en oefenen.
De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft men het doel gesteld om in 2015 te behoren tot één van de veiligste regio’s van Nederland. Er wordt aangegeven dat in de komende vijf jaar gewerkt zal moeten worden aan een aantal dingen, zoals een regionaal integraal veiligheidsplan, publieke aansturing ambulancezorg, burgerparticipatie, netcentrisch werken, visiedocument etc. “Zo hebben we heel concreet gemaakt wat wij de komende vijf jaar willen verbeteren. En dat doel halen we door stapjes te maken” (bestuurlijk juridisch adviseur). Daarnaast blijft het wel van belang dat de kernproducten goed zijn, dat de ambulance op tijd rijdt, dat de brandweer op tijd en goed blust, dat de meldkamer alle verwerkingstijden haalt en dat er kwaliteit wordt geleverd aldus de bestuurlijk juridisch adviseur.
De Veiligheidsregio Utrecht

Volgens het hoofd Beleidscoördinatie is met name de regionalisering van de brandweer en de gevolgen daarvan voor de organisatie erg belangrijk de komende tijd voor de Veiligheidsregio Utrecht.
7.2.5 Actoren

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

Binnen de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland zijn de belangrijkste actoren de brandweer, de GHOR, het Veiligheidsbureau, de politie en alle gemeenten. Daarnaast in iets mindere mate, maar wel betrokken is het pakket. Het hangt overigens heel erg van het onderwerp af wie betrokken of belangrijk is. 

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

Ook binnen de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord wordt aangegeven dat het van de situatie afhankelijk is welke actoren belangrijk zijn en welke niet. Zo zijn de ambulancezorg en de meldkamer erg belangrijk. De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft ook veel te maken met water, dus vandaar dat het ministerie van Verkeer en Waterstaat, de Kustwacht en de Dijkgraaf ook erg belangrijk zijn aldus de bestuurlijk juridisch adviseur. Verder wordt aangegeven dat ook de burger een belangrijke actor is. Het gaat immers over de veiligheid van de burger.
De Veiligheidsregio Utrecht

Bij de Veiligheidsregio Utrecht spelen de brandweer, de GHOR en de gemeenten ook een belangrijke rol. Daarnaast zijn er vanuit de waterschappen en defensie ook mensen gedetacheerd op uitvoerend niveau binnen de organisatie. Verder zijn er met een aantal partijen convenanten afgesloten. Zo is er met politie een convenant gesloten over de inzet die zij leveren voor het multidisciplinaire werk. Ook met de RAVI, met de GGD en de geneeskundige keten zijn afspraken gemaakt wat hun bijdrage in de geneeskundige hulpverlening is aldus het hoofd Beleidscoördinatie. 

7.2.6 Samenwerking

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

In Amsterdam wordt er samengewerkt op basis van de aparte kolommen. Deze samenwerking is geregeld in de gemeenschappelijke regeling. Er wordt aangegeven dat de samenwerking complex is, er moet met heel veel partijen worden afgestemd. Partijen met verschillende belangen. Het is dus van belang om op een goede wijze deze partijen te betrekken. Niet elke partij hoeft overal bij betrokken te worden, dus het is zoeken naar een balans. Die balans vinden is vaak moeilijk, vanwege de verschillende belangen van de betrokken partijen. Dit betekent niet dat het belang van samenwerking er niet is. Er wordt aangegeven dat in het begin van de veiligheidsregio heel veel stappen zijn ingebouwd om die samenwerking goed te organiseren, maar dat er nu wel een aantal stappen tussenuit gehaald kunnen worden. Daarnaast worden het aantal incidenten waarbij multidisciplinair wordt opgetreden ook steeds meer. Dus het betekent dat steeds vaker in vijfhoekverband wordt opgetreden. Het betekent dus ook dat je meer gaat samenwerken.
De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord ligt de nadruk vooral op samenwerken daar waar het nodig is. Als door samenwerking betere resultaten behaald kunnen worden, doen we het. “We gaan niet samenwerken, omdat we in dezelfde regio zitten. Het moet een doel hebben. Dan weet je ook waar je voor gaat” (bestuurlijk juridisch adviseur). Het besef van samenwerken binnen de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is heel sterk. Het Veiligheidsbureau speelt daar ook een belangrijke rol. “Dat niet vanuit hieruit is gezegd van zo gaan we de oefening draaien, nee wat zouden de contouren kunnen zijn, wat vinden we ervan, doen we het zo, wat doe jij en jij. Deze vorm van samenwerken zit op die manier ingebakken” (bestuurlijk juridisch adviseur).

De Veiligheidsregio Utrecht

In de Veiligheidsregio Utrecht is het bewustzijn om samen te werken er ook. Volgens het hoofd Beleidscoördinatie heeft het bestuur van de veiligheidsregio daar grotere stappen ingezet dan de organisatie. “We moeten echt samenwerken en echt krachten bundelen en de gemeentelijke autonomie echt laten voor wat het is. Het gaat om professionaliteit van crisismanagement” (hoofd Beleidscoördinatie). Het voorbeeld wordt gegeven van het regionaliseren van de gemeentelijke processen. “Het is ondenkbaar dat iedere gemeente die gemeentelijke crisisbeheersing overeind kan houden. Je gaat al die processen gewoon regionaliseren. Je krijgt straks vliegende brigades als je een ramp hebt, dan vliegt er iemand in om je te helpen met bevolkingszorg en voorlichting” (hoofd Beleidscoördinatie). Ook in de praktijk binnen de organisatie wordt er al veel samengewerkt. “Je merkt het ook op de werkvloer dat de ambulance en de brandweer elkaar moeiteloos kunnen vinden en elkaar expertise gebruiken. Dus het is ook cultuur en dat moet zijn tijd hebben” (hoofd Beleidscoördinatie).

7.2.7 Veiligheid

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

In de regio werd al voordat de veiligheidsregio er was veiligheidsvraagstukken regionaal opgepakt, maar dan in het Regionaal College. Het gaat dan om ongeveer twee tot drie dossiers per jaar die regionaal opgepakt worden, omdat dit handig is voor de werkwijze van de politie en de gemeente. De lokale driehoek van Amsterdam heeft daar een vrij stevige rol in. Veiligheid wordt ook steeds vaker regionaal opgepakt, omdat het steeds complexer is geworden. Veelal de kleinere gemeenten beschikken niet over voldoende capaciteit om de problemen op veiligheidsgebied aan te kunnen pakken. Er wordt hier ook heel praktisch mee omgegaan binnen de veiligheidsregio. Als er behoefte is vanuit de politie of vanuit de gemeente om het regionaal op te pakken dan wordt daar naar gekeken.

Verder wordt in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland de strategische reis van de Nederlandse Vereniging voor Brandweerzorg en Rampenbestrijding uitgewerkt. Daarbij wordt er nagedacht over of er nog veel geld gestopt moet worden in repressie of dat er meer aan preventie moeten worden gedaan. Zelfredzaamheid is een van de thema’s. Daarnaast is er ook aandacht voor Community Safety.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is er zoals eerder gezegd sprake van een gezamenlijk veiligheidsbestuur van politie en veiligheidsregio. Volgens de bestuurlijk juridisch adviseur is integrale veiligheid een deel wat bij de politie thuishoort. Des politie blijft des politie. “We gaan ons niet bezighouden met OM en Justitie en driehoek, dat is allemaal niet aan ons. Maar onderwerpen waar wij wel iets van kunnen vinden, moeten we wel doen” (bestuurlijk juridisch adviseur).

De Veiligheidsregio Utrecht

Volgens het hoofd Beleidscoördinatie is er een hellend vlak als het gaat om veiligheid. Formeel is fysieke veiligheid de kerntaak, maar crisisbeheersing is breder. “Er zijn crises die een grootschalige ontwrichting van de samenleving tot gevolg hebben. En crisis is breder dan een brand waar je een hek omheen kan zetten. Dus het onderscheid tussen sociale en fysieke veiligheid vind ik te grofmazig, crisis zit daar als een verbindende factor in” (hoofd Beleidscoördinatie).

Er is wel overwogen om ook binnen de Veiligheidsregio Utrecht met een gezamenlijk veiligheidsbestuur te werken, maar daar is vanaf gezien. Dit zal namelijk leiden tot een te grote nadruk op sociale veiligheid. Er wordt wel via een zogenaamde vierhoek afgestemd tussen de politie en de veiligheidsregio. Deze vierhoek is de lokale driehoek plus de directeur Veiligheidsregio Utrecht. Volgens het hoofd Beleidscoördinatie gaat het er vooral om dat we van elkaar weten welke onderwerpen er op de agenda staan en met name welke multidisciplinaire thema’s er zijn.
7.2.8 Beleid

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

In de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland staat dit jaar in het teken van het maken van beleid. Er wordt aangegeven dat beleid vaak ontwikkeld wordt door schrijfclubjes gevormd uit de verschillende kolommen. Dit beleid wordt vervolgens in een stuurgroep of werkgroep afhankelijk van het onderwerp besproken. De nadruk bij het maken van beleid ligt vooral op de samenwerking. Overigens is het soort beleid ook afhankelijk van het onderwerp. Het kan heel praktisch zijn, maar het kan ook een bestuurlijk jaarplan zijn.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord wordt aangegeven dat het beleid gevormd wordt door afzonderlijke jaarplannen. Formeel gezien is er geen sprake van een beleidsplan. “Wat wij doen, we zetten in de begroting waar wij meebezig zijn en wat willen we gaan doen” (bestuurlijk juridisch adviseur). Binnen de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is men wel begonnen met het ontwikkelen van een visiedocument. Het visiedocument is geschreven door de algemeen directeur, de korpschef en de vicevoorzitter. Volgens de bestuurlijk juridisch adviseur is het, naast de jaarplannen en de samenwerking, belangrijk om uit te dragen wat wij als veiligheidsregio willen, wat onze missie is. Daarbij is het van belang om je partners en uitvoerders erbij te betrekken. Ook de bestuurders hebben hun bijdrage geleverd. “Dus het is een product waar ze met ze allen meebezig zijn” (bestuurlijk juridisch adviseur). Ook de gemeenten worden betrokken. Het visiedocument moet in het najaar worden vastgesteld.

De Veiligheidsregio Utrecht

In de Veiligheidsregio Utrecht is het visiedocument anderhalf jaar geleden bestuurlijk vastgesteld. Er is toentertijd  een projectgroep aangesteld om draagvlak te generen. Het visiedocument geeft de contouren weer van hoe wij de ontwikkeling zien aldus het hoofd Beleidscoördinatie. “Het geeft ook aan dat we nu door de tijd worden ingehaald, omdat we nog niet hadden voorzien dat toen al die regionalisering en nu die verbreding van de organisatie speelt” (hoofd Beleidscoördinatie). Daarnaast wordt er natuurlijk ook beleid ontwikkeld door de verschillende kolommen. Wel is het de vraag of beleid altijd door een monoclub ontwikkeld moet worden. Het zou ook door een afdeling preparatie kunnen gebeuren met een bepaalde expertise aldus het hoofd Beleidscoördinatie.
7.2.9 Bestuur

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

Het bestuur van de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland kent een onderscheid in een Algemeen en Dagelijks Bestuur, maar er zit geen verschil in leden. Het bestuur bestaat uit zes burgemeesters.  Daarnaast is er een bestuurlijke vijfhoek die te vergelijken is met een regionale beheersdriehoek. In de bestuurlijke vijfhoek wordt beleid afgestemd. Daar zitten drie burgemeesters in, de hoofdofficier van Justitie, de korpschef, de commandant van de brandweer, de regionaal geneeskundig functionaris en de secretaris. De bestuurlijke vijfhoek kan gezien worden als voorportaal van het veiligheidsbestuur. Daarvoor zit het ambtelijke traject, waar al veel dingen glad gestreken worden. 

Binnen het bestuur wordt gewerkt met aandachtsveldhouders. Het zijn geen portefeuillehouders, want ze nemen niet de verantwoordelijkheid van het stuk over. Er is sprake van een gezamenlijke verantwoordelijkheid. Alleen de stukken worden met de aandachtsveldhouders afgestemd.  Het hebben van aandachtsvelden gaat niet ten koste van andere aandachtsvelden. 

Binnen het bestuur heeft iedereen een stem, maar de burgemeester van Amsterdam heeft wel een veto. Er wordt aangegeven dat de betrokkenheid van de bestuurders erg groot is en de onderlinge sfeer goed.
De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft een gezamenlijke vergadering van het Algemeen Bestuur van de veiligheidsregio en het Regionaal College van de politieregio en bestaat uit 26 burgemeesters. De gezamenlijke vergadering wordt voorgezeten door dezelfde voorzitter. De voorzitter is korpsbeheerder van de politie en is tevens voorzitter van de veiligheidsregio. “En er is één vergadering, één agenda en één verslag. En alleen die punten die seq. dan wel voor de veiligheidsregio dan wel voor politie zijn worden apart benoemd. Voor de rest zijn het allemaal integrale agendapunten” (bestuurlijk juridisch adviseur). Volgens de bestuurlijk juridisch adviseur gaat het niet alleen snel, maar geeft het ook aan de buitenkant aan dat we één bestuur zijn. “Als je en verantwoordelijk bent voor de politie, en verantwoordelijk bent voor de brandweer, de meldkamer en ambulancezorg. En je hebt één vergadering dan heb je het summum bereikt” (bestuurlijk juridisch adviseur). 

Sinds twee jaar wordt er ook gewerkt met adviescommissies. De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord kent vier adviescommissies: brandweerzorg, ambulancezorg, crisisbeheersing en rampenbestrijding, en criminaliteitsbeheersing. Deze adviescommissies vallen onder het gezamenlijke bestuur. De voorzitters van deze adviescommissies zijn tevens lid van het Dagelijks Bestuur. De voorzitter en vicevoorzitter van de veiligheidsregio zijn vrijgesteld van adviescommissiewerk. Het Dagelijks Bestuur bestaat uit zes burgemeesters. Vanwege de wet op de veiligheidsregio’s zitten in bijna alle adviescommissies alleen burgemeesters, maar er kunnen ook wethouders inzitten als het gaat om ambulancezorg of criminaliteitsbeheersing aldus de bestuurlijk juridisch adviseur. Een adviescommissie bestaan uit vijf mensen. 
Volgens de bestuurlijk juridisch adviseur zit de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord in een omwenteling als het gaat om het bestuur. “Naar vijf jaar komen we achter dat het onhandig is om alles aan het Algemeen Bestuur op te dragen. Het Dagelijks Bestuur moet daar eigenlijk veel meer beslissingen in nemen, dat kan ook via mandaatregelingen. Maar wat we ook willen is dat veel meer zaken naar de adviescommissies gaan, want daar zit de inhoudelijke kennis, die bereiden het voor, die weten waar het overgaat en die melden het vervolgens aan het Dagelijks Bestuur en die meldt het weer aan het Algemeen Bestuur” (bestuurlijk juridisch adviseur).
De Veiligheidsregio Utrecht

Ook binnen de Veiligheidsregio Utrecht kent men het onderscheid tussen een Algemeen en Dagelijks bestuur. Het Algemeen Bestuur bestaat uit 29 burgemeesters uit de regio en in het Dagelijks Bestuur zitten negen burgemeesters. Volgens het hoofd Beleidscoördinatie is het Dagelijks Bestuur een redelijke afspiegeling van de regio en is het ook geografisch verspreid. “We hebben een Dagelijks Bestuur met een aantal stevige bestuurders die altijd een gidsfunctie hebben vervuld. Dus heel actief bestuur” (hoofd Beleidscoördinatie). Daarnaast zijn er ook een aantal bestuurders in het Algemeen Bestuur die voornamelijk naar het financiële perspectief kijken. 

Binnen het Dagelijks Bestuur heeft men een portefeuilleverdeling. Zo is er een portefeuillehouder proactie en preventie, portefeuillehouder opleiden en oefenen en een portefeuillehouder bedrijfsvoering. Maar bijvoorbeeld geen portefeuillehouder brandweer. “Wij hebben de meerwaarde dat het bestuur, en dat zie je ook in gemeenten, echt collegiaal verantwoordelijk is en ook integraal denkt over veiligheidsvraagstukken” (hoofd Beleidscoördinatie). Een van de redenen voor de portefeuilleverdeling is om te zorgen dat er een aanspreekpunt is op bestuurlijk niveau. Volgens het hoofd Beleidscoördinatie werkt het vaak ook beter naar de collega bestuurders toe als een andere collega bestuurder het onderwerp bestuurlijk inlijft. Het management van de uitvoering valt onder de organisatie van de veiligheidsregio. “De bestuurders zeggen hier bepalen wij het wat, het ambitieniveau wat wij realiseren, maar het management is er om het hoe te bepalen, hoe het in de organisatie is ingericht” (hoofd Beleidscoördinatie).

7.2.10 Sturing

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

In de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland wil men gaan werken met dienstverleningsovereenkomsten. De dienstverleningsovereenkomsten worden afgesloten per gemeente. Het gaat dan met name om de brandweerzorg, de lokale zorg. De dienstverleningsovereenkomsten moeten echter nog wel ontwikkeld worden. Deze overeenkomsten moeten zichtbaar maken welke prestaties geleverd worden en zijn in eerste instantie gebaseerd op de inputbegrotingen van de afzonderlijke gemeenten.  Deze begrotingen zijn bij elkaar gevoegd toen de brandweer geregionaliseerd werd. Maar het uiteindelijke doel is om te komen tot output. Er wordt aangegeven dat de regionalisering van de brandweer anders alleen een formele ontwikkeling zou zijn geweest.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

Ook in de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord wordt er gewerkt met outputfinanciering aldus de bestuurlijk juridisch adviseur. De prestaties worden weergegeven door middel van symbolen. “Op die manier proberen wij de gemeenten op een oogopslag te laten zien hoe wij werken” (bestuurlijk juridisch adviseur). Er wordt aangegeven dat prestatiesturing je bij de les houdt. “Het houdt je permanent scherp dat je de gestelde doelen moet waarmaken” (bestuurlijk juridisch adviseur). En als je het op een goede manier doet, is het een ideaaltypisch model aldus de bestuurlijk juridisch adviseur.
De Veiligheidsregio Utrecht
Ook in de Veiligheidsregio Utrecht heeft de prestatiesturing vooral betrekking op de brandweer. Er worden wel vraagtekens gezet bij de aansturing van de brandweer op prestaties door de gemeenten. Zo wordt er gewezen op het onderzoek van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid over de bestuurlijke aansturing  van de brandweer. Ook in de Veiligheidsregio Utrecht wordt vanaf 2010 gewerkt met dienstverleningsovereenkomsten, waarin afspraken met de gemeenten worden gemaakt. Verder is de structurele financiering voorzien van een zogenaamd boxensysteem aldus het hoofd Beleidscoördinatie. “Dat is het geld en wat wij daar aan koppelen zijn de dienstverleningsovereenkomsten” (hoofd Beleidscoördinatie). In box één zit de basisbrandweerzorg, dat wordt één op één afgerekend met de gemeenten. In box twee dragen gemeenten in een district bij naar rato van de noodzakelijke beroepsondersteuning. Het gaat dan om opleiden en oefenen etc. In box drie zit de inwonerbijdrage aan de Veiligheidsregio Utrecht. Hier gaat het om de regionale collectieve taken, zoals: een alarmcentrale, crisisbeheersing en rampenbestrijding en specialismen aldus het hoofd Beleidscoördinatie. Het prestatiecontract met de gemeenten beperkt zich tot de gevraagde ondersteuning uit de districten en met name ook de aanvullende basiszorg. “De collectieve zaken, de basisbrandweerzorg en de regionale taken dat is collectief en wordt besloten in het Algemeen Bestuur” (hoofd Beleidscoördinatie). Als gemeenten meer willen, dan moeten zij ook meer betalen. Daarnaast heeft de Veiligheidsregio Utrecht een programma- en productbegroting die gerelateerd is aan de schakels van de veiligheidsketen. “Wij verwachten wel met dat prestatiecontract, dat minder de nadruk op de begroting komt en meer op het prestatiecontract” (hoofd Beleidscoördinatie). 

7.2.11 Regie

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland

De Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is vooral vanuit een bestuurlijke inbedding vormgegeven. De organisatie heeft ook geen directeur. Het zijn de bestuurders die aan het hoofd van de veiligheidsregio staan. De bestuurlijke vijfhoek kan gezien worden als een combinatie van een veiligheidsdirectie en een Dagelijks Bestuur die voorgezeten wordt door de voorzitter van de veiligheidsregio.

De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord

Ook in de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft men te maken met actieve bestuurders. Er wordt aangegeven dat het Algemeen Bestuur vroeger alles wilde weten, maar dat het Algemeen Bestuur nu wat meer op afstand komt. “Het Algemeen Bestuur gaat zich nu met kerntaken bezighouden. Stelt geld beschikbaar en rekent af op prestaties” (bestuurlijk juridisch adviseur). Volgens de bestuurlijk juridisch adviseur is het wel iedere keer zoeken wat nou de verantwoordelijkheden van het bestuur en de algemeen directeur zijn. Ook in het licht van de adviescommissies. “Maar een goede directeur zit ook in die adviescommissies of heeft in ieder geval de agenda’s en weet wat er speelt en kan vanuit die hoedanigheid gaan sturen met de secretarissen van die adviescommissies. Want als hij op de achtergrond blijft en maar laat gebeuren wat er gebeurt dan heb je er geen controle meer op” (bestuurlijk juridisch adviseur).
De Veiligheidsregio Utrecht

De algemeen directeur heeft een belangrijke rol op het terrein van de regionale rampenbestrijding en crisisbeheersing. De algemeen directeur is uiteindelijk verantwoordelijk aldus het hoofd Beleidscoördinatie. Wel wordt er aangegeven dat de verantwoordelijkheden van de algemeen directeur en de portefeuillehouders deels kunnen overlappen. Het ligt ook aan de betreffende burgemeester, sommigen hebben de neiging om zich met managementvraagstukken bezig te houden en anderen weer niet. In de praktijk houdt het Dagelijks Bestuur zich vooral bezig met de hoofdlijnen. De professionals moeten het doen. 

8
Analyse

In dit hoofdstuk worden empirie en theorie samengebracht. De analyse zal per thema worden weergegeven. Deels komen deze overeen met de thema’s uit de bevindingen, sommige zijn samengevoegd. De thema’s zijn: ontwikkelingsperspectief, veiligheid, netwerken, beleid, sturing en regie. Verder zal er een vergelijking worden gemaakt tussen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en de andere veiligheidsregio’s in dit onderzoek. Ten slotte zal gekeken worden welk model van overheidssturing wenselijk is voor de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond.

8.1 Ontwikkelingsperspectief 

De ontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond kent twee gezichten. Op het eerste gezicht kan de ontwikkeling van de veiligheidsregio als bijzonder positief worden gezien. Het is het verhaal van de succesvolle oprichting van de veiligheidsregio met de eerste gemeenschappelijke regeling van Nederland, de eerste veiligheidsregio waar de brandweer geregionaliseerd is en de eerste veiligheidsregio waar een robuuste rampen- en crisisorganisatie is opgebouwd. Het is een veiligheidsregio die als voorbeeld is gaan dienen voor het hele land. Een veiligheidsregio die gezien de vele risico’s het zich ook niet kon permitteren om achter over te leunen. Integendeel, gedreven door dit besef en eigen ambitie is men voortvarend aan de slag gegaan. Om zo ook noodzakelijkerwijs invloed te kunnen uitoefenen op het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s. Dit betekent echter niet dat er geen druk vanuit het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s op de veiligheidsregio is uitgeoefend. In die zin kan er gesproken worden over gedwongen isomorfisme, waarbij in dit geval het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties formele druk uitoefent op de veiligheidsregio’s om aan dezelfde kwaliteitseisen te voldoen zoals die in het wetsvoorstel en de ontwerpbesluiten staan omschreven. Daarnaast heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties convenanten afgesloten om de ontwikkeling van de veiligheidsregio’s te stimuleren. Opmerkelijk was dat de veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond in feite al voldeed aan de vereisten opgenomen in het convenant. En dus beloond werd voor het alreeds vertonen van het gewenste gedrag. Het succesverhaal van de veiligheidsregio wordt dus niet alleen door de veiligheidsregio zelf vertolkt, maar ook door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Het is dus ook niet vreemd dat op deze wijze het beeld is ontstaan van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond als verste regio in Nederland.

Echter, dit beeld brokkelt af en daarmee komt het tweede gezicht van de ontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond naar voren. Het is een verhaal wat zich lijkt te kenmerken door de wet van de remmende voorsprong. Waar de veiligheidsregio al dan niet door een aantal omstandigheden, gedwongen wordt te berusten in de voorsprong die zij heeft opgebouwd. Omstandigheden die ervoor zorgen dat de doorontwikkeling van de veiligheidsregio wordt bemoeilijkt. Met name de afspraak binnen de veiligheidsregio dat de ontwikkeling budgettair neutraal moet verlopen, kan gezien worden als een groot knelpunt. Daar bovenop komt de recessie, waardoor er een nog grotere schaarste van middelen ontstaat. 

Deze omstandigheden lijken er ook voor te zorgen dat de veiligheidsregio zich meer op de organisatie richt, de actuele ontwikkelingen die zich voordoen, spelen zich binnen de grenzen van de organisatie af. Dit terwijl de veiligheidsregio juist haar blik zou moeten verruimen. Op de wijze die al eerder succesvol is gebleken, om zo ontwikkelingen in de omgeving naar haar hand te kunnen zetten. Desondanks is de veiligheidsregio goed in staat om het opgebouwde beeld naar buiten toe uit te dragen. Dus ook naar het bestuur van de veiligheidsregio toe. Dit tot ongenoegen van sommige bestuurders, die mede aan de hand van rapporten van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid er op wijzen dat het er nog veel dingen fout gaan. Overigens geldt dit ook voor alle andere veiligheidsregio’s. 

De organisatie en het bestuur van de veiligheidsregio zijn ook zoekende naar welke richting de veiligheidsregio zou moeten opgaan. Veelal komt dit tot uiting in de wens om een nieuwe visie te ontwikkelen. Een visie die de organisatie en het bestuur bindt en richting geeft aan de ontwikkeling van de veiligheidsregio. De vraag is of het ontwikkelen van een nieuwe visie zinvol is, gezien het feit dat maar weinigen binnen de veiligheidsregio in staat zijn om die doorkijk naar de toekomst te maken, zoals blijkt uit de bevindingen. Hier moet wel de kanttekening geplaatst worden dat ‘het beste willen zijn’ en ‘weten wat daarvoor nodig is’, niet toereikend lijken te zijn om die voorsprong te behouden. Het gaat bovenal om wilskracht, duidelijke keuzen maken en die uitvoeren. Wat dat betreft is de ‘sense of urgency’ te groot, om nog langer stil te staan bij strategische vergezichten. Daarvoor is de samenleving te veel veranderd. Het is van belang om als veiligheidsregio mee te veranderen. 
Deelconclusie 

Geconstateerd kan worden dat de veiligheidsregio zoekende is naar een bepaalde richting. Een richting die voornamelijk binnen de grenzen van de veiligheidsregio gezocht wordt. Het maakt dat de veiligheidsregio zich vooral richt op de organisatie en minder op de omgeving.

8.2 Veiligheid

De veranderde samenleving heeft ook zijn weerslag op het probleem van onveiligheid. Immers, onveiligheid is net als andere sociale problemen context gebonden en cultuur gedefinieerd. Het betekent dat deze verandert in de loop der tijd, simultaan aan de maatschappelijke ontwikkelingen in de samenleving. Een samenleving die steeds complexer en dynamischer is geworden en waar onveiligheid in toenemende mate gekenmerkt kan worden door nieuwe typen van risico’s. Risico’s die onze kwetsbaarheden blootstellen en ons bewust maken van het feit dat overheden geen absolute veiligheid kunnen garanderen. Ook binnen de veiligheidsregio leeft dit besef. Het heeft geleidt tot een verschuiving van klassieke rampen naar moderne crises, waar niet alleen traditionele veiligheidspartners een rol spelen maar ook private actoren. Het valt hierbij op dat burgers en in mindere mate bedrijven nauwelijks een rol spelen. Wel is er meer aandacht gekomen voor deze actoren doordat de nadruk steeds meer is komen te liggen op de voorkant van de veiligheidsketen; proactie en preventie. Proactie, door vroegtijdig betrokken te worden bij grootschalige bouwprojecten zoals bijvoorbeeld de tweede Maasvlakte om zo structurele oorzaken van onveiligheid proberen te te voorkomen. In dit voorbeeld speelt het Havenbedrijf een belangrijke rol als financier en opdrachtgever van de tweede Maasvlakte. Preventie, door burgers en bedrijven voor te lichten over risico’s, hierbij spelen risico- en crisiscommunicatie een belangrijke rol. Maar ook door het beperken van de gevolgen van ongevallen. Vooral door het investeren in de zelfredzaamheid van burgers, het vergroten van het veiligheidsbewustzijn van burgers en bedrijven, en het creëren van handelingsperspectieven wordt getracht deze gevolgen te beperken. Dit neemt niet weg dat repressie nog steeds erg belangrijk is. Het gaat om het blussen van branden en het optreden bij grootschalige incidenten, rampen en crises. Veiligheid binnen de veiligheidsregio wordt dan ook vooral gezien als een fysiek vraagstuk. Dominant is de gedachte dat sociale veiligheid bij de politie thuishoort. Ook al blijkt uit de bevindingen dat het onderscheid tussen fysieke en sociale veiligheid in de praktijk niet zo digitaal is. Opvallend is dat de bestuurders wel degelijk die verdere integratie zouden willen zien tussen veiligheidsregio en politieregio. Dit betekent echter niet dat er een gezamenlijk veiligheidsbestuur van veiligheidsregio en politieregio ontstaat. Het zou dan gaan om een nieuw te creëren veiligheidsorganisatie. De vraag is of dit er gaat komen, gezien het feit dat veranderingen in het openbaar bestuur moeilijk zijn. Neem de jarenlange discussies over veranderingen in het binnenlands bestel, stadsprovincies, maar ook hervormingen in het politiebestel.

Ook vanuit de organisatie wordt nagedacht over verdere integratie tussen de disciplines. Het voorbeeld wordt genoemd van snelle interventieteams, bestaande uit een brandweer- en verpleegkundige. Deze integratie tussen brandweer en ambulance bevestigt de dominantie van de fysieke veiligheid binnen de veiligheidsregio.
Deelconclusie 

Geconstateerd kan worden dat binnen de veiligheidsregio het besef leeft dat naast publieke actoren in toenemende mate private actoren een grote rol spelen in het veiligheidsdomein. Echter, heeft dit niet geresulteerd in een grotere rol van burgers en bedrijven binnen de veiligheidsregio. Er is wel meer aandacht voor deze actoren gekomen doordat er meer nadruk is komen te liggen op de voorkant van de veiligheidsketen. Ook is duidelijk geworden dat fysieke veiligheid centraal staat binnen de veiligheidsregio en dat de verdere integratie van disciplines vooral in het fysieke domein gestalte zullen krijgen. De vraag die rijst, is wat deze nadruk op de fysieke veiligheid voor gevolgen heeft voor het organiseren van al die actoren die hierin een belangrijke rol spelen.

8.3 Netwerken

Als er naar de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond wordt gekeken, ontstaat er een diffuus beeld van meerdere netwerken. Netwerken die op verschillende niveaus gesitueerd zijn. Netwerken die ook deels overlappen. Netwerken die een verschillende samenstelling van actoren hebben. Er wordt nadrukkelijk gesproken over beelden, omdat netwerken een verschijningsvorm zijn van samenwerkingsverbanden tussen actoren. Het is geen tastbaar iets. 

Netwerk op het niveau van het bestuur

Uit de bevindingen blijkt dat het besturen van de veiligheidsregio in de context moet worden gezien van het besturen van andere regionale samenwerkingsverbanden tussen gemeenten in het veiligheidsdomein. In dit veiligheidsdomein gaat het niet alleen om fysieke veiligheid, maar ook om sociale veiligheid. Bestuurders zijn in toenemende mate afhankelijk van elkaar voor het verwezenlijken van hun doelen. Dit komt, omdat de schaal van de problemen waarmee bestuurders worden geconfronteerd, niet overeenkomt met de schaal van de gemeente. Er is een trend waar te nemen van de regionalisering van veiligheidsvraagstukken. Daarnaast beschikken de bestuurders zelf ook niet over genoeg middelen om de problemen aan te pakken. De bestuurders ontwikkelen strategieën om deze middelen te verkrijgen en op deze wijze hun doelen te verwezenlijken. Deze strategieën hebben vooral het karakter van vermijding, waarbij een passieve houding wordt aangenomen ten opzichte van de voorgestelde oplossing. Dit wil niet zeggen dat bestuurders negatief staan tegen de voorgestelde oplossing; alleen wordt zo getracht conflicten met andere bestuurders te voorkomen. Dit in verband met het feit dat de gekozen strategie het functioneren van een bestuurder in andere besturen kan beïnvloeden. Dit neemt niet weg dat bestuurders soms bewust dwarsliggen, om te voorkomen dat bepaalde oplossingen door het bestuur worden aangenomen. Oftewel dat bestuurders conflictstrategieën ontwikkelen.

Door de wederzijdse afhankelijkheidsrelaties en het strategisch gedrag van de bestuurders ontstaan er complexe interactiepatronen. Deze interactiepatronen vinden plaats in de institutionele context van de verschillende besturen waarin deze bestuurders participeren. Met name het bestuur van de veiligheidsregio, als het gaat om de fysieke veiligheid en het Regionaal College van de politieregio, als het gaat om de sociale veiligheid, zijn belangrijk. Uit de bevindingen wordt duidelijk dat naast de formele structuur en regels, vooral de informele relaties tussen bestuurders van belang zijn. Zo ontstaat er een beeld van een netwerk op het niveau van het bestuur, dat bestaat uit meerdere besturen van regionale samenwerkingsverbanden tussen gemeenten in het veiligheidsdomein.

Samenwerkingsverbanden op het niveau van de organisatie

Ook op het niveau van de organisatie kunnen samenwerkingsverbanden tussen actoren worden ontdekt. Vooral in de warme fase, op het moment van een incident of ramp, weten de verschillende disciplines elkaar te vinden. Met name de brandweer en de GHOR hebben een centrale rol in de rampenbestrijding, door hun specifieke kennis en expertise. De rol van de politie is veel kleiner. In de koude fase, de voorbereiding op mogelijke incidenten, rampen en crises is het beeld echter anders. Uit de bevindingen blijkt dat de meerwaarde van de samenwerking in de koude fase tussen de verschillende disciplines voornamelijk in opleiden en oefenen zit, het kennen en gekend worden, maar ook door beleidafspraken te maken om afstemming en samenhang te creëren. Geconstateerd kan worden dat het bereiken van deze afstemming en samenhang niet zonder problemen verloopt. De brandweer en de GHOR hebben doorgaans hun blik gericht op de eigen kolom en dit geldt ook voor de andere directies binnen de veiligheidsregio. Dit wordt met name duidelijk bij brede veiligheidsregio thema’s zoals bijvoorbeeld veiligheid voorop. Hier zijn de brandweer, de GHOR, maar ook de stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing zelfstandig aan de slag gegaan met het thema veiligheid voorop. Er zijn in die zin ook geen afhankelijkheden te ontdekken tussen deze actoren, die leiden tot complexe interactiepatronen. 

Vooralsnog zijn de dominante motieven achter de samenwerking tussen de verschillende disciplines in de koude fase beheersmatig en praktisch ingegeven. Het lijkt er inderdaad op dat op centraal niveau de complexiteit gereduceerd is. De belangrijkste actoren op het gebied van de brandweerzorg, rampenbestrijding en crisisbeheersing zijn ondergebracht in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio en staan onder één bestuur. Dit neemt niet weg dat de inhoudelijke component nog lijkt te ontbreken binnen de veiligheidsregio. 

Netwerken op het niveau van de organisatie

Op decentraal niveau lijkt deze complexiteit echter niet gereduceerd. De centrale actoren binnen de veiligheidsregio, de brandweer, de GHOR en de stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing, onderhouden veel contacten met actoren die voor hen van belang zijn. Zo werkt de GHOR veel samen met partners zoals huisartsen, ziekenhuizen, GGD’s, maar ook het Rode Kruis. Ook de stafdirectie Risico- Crisisbeheersing onderhoudt contacten met uiteenlopende partijen: gemeenten, politie, nutsbedrijven, openbaar vervoersbedrijven enzovoort. De brandweer werkt ook intensief samen met gemeenten, de politie, het Havenbedrijf en bouwondernemingen bij grote infrastructurele projecten, zoals bijvoorbeeld de tweede Maasvlakte. In die zin kunnen ook hier samenwerkingsverbanden worden ontdekt tussen een veelheid aan publieke, semipublieke en private actoren. Het is echter moeilijk te bepalen of deze actoren ook wederzijds afhankelijk van elkaar zijn. De afhankelijkheid vanuit de veiligheidsregio van een aantal van deze actoren is er wel degelijk, zoals blijkt uit de bevindingen. Het gaat hier dan met name om middelen waarover deze actoren beschikken. Dit komt bijvoorbeeld tot uiting als vanuit de veiligheidsregio grootschalige oefeningen worden georganiseerd waar private actoren aan deelnemen en dus capaciteit vrij moet worden gemaakt. Aan de andere kant zijn deze private actoren ook afhankelijk van de veiligheidsregio als het gaat om de veiligheid in de regio. Wat dat betreft ontstaat hier wel het beeld van netwerken. In tegenstelling tot het netwerk op het niveau van het bestuur, staat hier de fysieke veiligheid centraal. Delen van de netwerken op het niveau van de organisatie overlappen elkaar en komen samen in de Veiligheidsdirectie. De Veiligheidsdirectie is daarom een belangrijk gremium. Er vindt afstemming plaats tussen de brandweer, de politie, het Havenbedrijf, de gemeente en het OM op inhoudelijke zaken op multidisciplinair gebied. Ook wordt getracht samenhang te creëren tussen deze actoren. Door het gesloten karakter van de Veiligheidsdirectie is het echter moeilijk om te bepalen hoe deze functioneert. 

Het werd al eerder duidelijk dat er geen gestructureerd overleg is met burgers. Opvallend is ook dat uit de bevindingen blijkt dat burgers niet als belangrijke actor worden gezien. Dit is opmerkelijk gezien de constatering dat het bevorderen van de zelfredzaamheid van burgers, het vergroten van het veiligheidsbewustzijn van burgers en het bieden van handelingsperspectieven een van de voornaamste doelen van de veiligheidsregio zijn. Het zou op zijn minst moeten betekenen dat burgers hier een rol in krijgen. Zeker vanuit de gedachte dat absolute veiligheid niet door de overheid gegarandeerd kan worden en dat andere actoren, zoals burgers en bedrijven bij kunnen dragen aan de veiligheid in de samenleving. 

Deelconclusie 

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat er meerdere netwerken rondom de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond onderscheiden kunnen worden. Wat opvalt, is dat in geen van deze netwerken burgers vertegenwoordigd zijn. Het beeld is geschetst van een netwerk op het niveau van het bestuur, dat wordt gevormd door de verschillende besturen van regionale samenwerkingsverbanden tussen gemeenten in het veiligheidsdomein. Daarnaast is naar voren gekomen dat de veiligheidsregio gezien kan worden als een platform waar verschillende netwerken samenkomen. Netwerken die zijn opgebouwd uit de actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio, maar ook uit actoren buiten de beheersorganisatie van de veiligheidsregio.

8.4 Beleid

De context van netwerken lijkt op het gebied van beleid niet te zijn doorgedrongen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Überhaupt wordt er binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond sceptisch gedacht over de functie van beleid. Beleid is aan inflatie onderhevig en de uitvoering van beleid is ondergewaardeerd. Beleid is echter wel van belang, omdat het gezien kan worden als de stolling van waarden die door politici op een gezaghebbende manier worden toebedeeld aan onze samenleving. Beleid geeft dus richting aan de samenleving, maar maakt ook duidelijk welke keuzen zijn gemaakt met betrekking tot deze waarden. Binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond lijkt men voorbij te gaan aan de functie die beleid kan hebben en wordt de nadruk vooral gelegd op de overproductie van beleid binnen de overheid. Voor een deel is dit te verklaren vanwege het uitvoeringsgerichte karakter van de veiligheidsregio. De operationele diensten zijn primair gewend om te reageren en beleid is secundair daaraan. 

Netwerk- en risicosamenleving

Dit wil overigens niet zeggen dat er geen beleid is binnen de veiligheidsregio. Het visiedocument en het beleidsplan zijn erg belangrijk voor de organisatie. In het visiedocument ‘Eenheid in verscheidenheid’ wordt ingegaan op de maatschappelijke context waarbinnen de veiligheidsregio interacteert. De beschreven maatschappelijke context is illustratief voor de thema’s die terug komen in de netwerk- en risicosamenleving. De toegenomen complexiteit van de samenleving, door processen van specialisatie en professionalisering en de vervlechting van globale productie- en consumptieverhoudingen zorgen voor een toenemende wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren en processen. Dit vindt ook zijn weerslag in het visiedocument en het beleidsplan waar het verbinden van een groot aantal actoren in veiligheid en het denken en handelen in multidisciplinariteit centraal staan. In het visiedocument staat ook de verschuiving van klassieke rampen naar moderne crises centraal. Deze moderne crises ontstaan door nieuwe typen risico’s. Risico’s die niet alleen voortvloeien uit de technisch-economische ontwikkeling van onze samenleving, maar ook door de vervaging van functionele grenzen tussen allerlei fysieke infrastructuren en netwerken. Hoewel het bewustzijn van deze nieuwe typen risico’s groot is binnen de veiligheidsregio, is deze gegroepeerd bij een relatief kleine groep mensen binnen de organisatie.

Rationaliteit 

Uit de bevindingen komt naar voren dat het onderscheid tussen de verschillende benaderingen van beleid niet zo scherp te stellen zijn. Veelal is het beleid een mengeling van zowel rationaliteit, macht en zingeving. Zo staan bij het proces ‘veiligheid voorop’ de doelen en middelen vast, maar wordt het proces er naar toe vrijgegeven. In dit proces worden groepen van mensen gevormd die samen met elkaar invulling geven aan de te behalen einddoelen. Het is een duidelijk voorbeeld waarbij aan de ene kant rationaliteit, doelen en middelen, en aan de andere kant zingevingprocessen centraal staan. Ondanks deze mengeling van rationaliteit en zingeving, de culturele benadering van beleid, valt op dat bij de beoordeling van beleid effectiviteit en efficiëntie vooral van belang zijn. Dit zijn wezenlijke kenmerken van de rationele benadering van beleid, maar passen ook bij de institutionele benadering van beleid. Toch gaat het bij de institutionele benadering van beleid meer om beoordelingscriteria die betrekking hebben op de passendheid van beleid, oftewel de legitimiteit van beleid. Bij het proces veiligheid voorop wordt ook impliciet getracht draagvlak te creëren, wat weer duidt op de culturele benadering van beleid. Echter wordt dit niet gezien als één van de belangrijke beoordelingscriteria.

Niet alleen bij het proces veiligheid voorop, maar ook bij ander beleid valt op dat de nadruk bij het beoordelen van beleid op effectiviteit en efficiëntie ligt. Een verklaring zou kunnen zijn dat het beleid binnen de veiligheidsregio vooral uitvoeringsgericht is. Het beleid is een vertaling van het visiedocument en het beleidsplan en wordt geconcretiseerd in jaarplannen, draaiboeken, werkprocedures enzovoort. In die zin spelen macht en zingeving een minder belangrijke rol. De gedachte is dat bij dit soort beleid onduidelijkheden en interpretatieverschillen voorkomen dienen te worden. Kortom, het eindproduct is leidend en het proces is minder van belang. Immers, op het product wordt men beoordeeld.

Beleidsvrijheid 

Het proces is ook minder van belang, omdat door middel van allerlei regels, instructies, routines en procedures is vastgelegd hoe bepaalde handelingen verricht moeten worden. Uit de bevindingen blijkt dat wet- en regelgeving vaak beschrijven welke werkwijze gevolgd moet worden. Wat dat betreft is de vrijheid om middelen en processen te kiezen voor de realisering van de gestelde doelstellingen beperkt. En ook de vrijheid in de keuze om bepaalde doelstellingen te realiseren is beperkt. Het ontbreken van deze beleidsvrijheid is wederom een kenmerk van de rationele benadering van beleid, waar ook in de uitvoering een vergaande programmering van beleid plaatst vindt. Het ontbreken van beleidsvrijheid kan ook worden gezien als een kenmerk van de institutionele benadering van beleid. Immers, regels en normen structureren het gedrag van actoren. Zo is bij het afgeven van vergunningen de beleidsvrijheid sterk aan banden gelegd met als veronderstelling dat hiermee de veiligheid wordt vergroot. Het is overigens maar zeer de vraag of alleen met strenge uitvoering, de veiligheid wordt vergroot. Ook toezicht en handhaving spelen hierbij een belangrijke rol. Het maakt wel duidelijk dat handelingen min of meer dwingend voortvloeien uit de logica en regels van de institutie waar de actoren deel van uitmaken. Ook bij niet wettelijke taken is de ruimte om af te wijken van het beleid wat op veiligheidsregio niveau is bedacht, beperkt. Er wordt binnen de veiligheidsregio erg gehecht aan uniformiteit.

Monodisciplinair beleid

Er is al eerder geconstateerd dat de verschillende kolommen vooral hun aandacht gericht hebben op de eigen kolom. Ook als het gaat om het maken van beleid, wordt duidelijk dat dit monodisciplinair gebeurd. Er worden nauwelijks actoren betrokken uit andere kolommen. Er worden door de verschillende kolommen ook nauwelijks actoren buiten de organisatie van de veiligheidsregio betrokken bij het maken van beleid. Het betrekken van actoren buiten en in de organisatie bij het maken van beleid lijkt te zijn weggelegd voor de stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing. Maar ook hier is het de vraag in hoeverre actoren betrokken worden bij het maken van beleid. Er wordt vooral getracht afstemming te bereiken tussen deze actoren door afspraken te maken. 

Ook rondom de totstandkoming van het visiedocument bestaat het beeld binnen de organisatie dat dit door een vrij selecte groep van mensen is bedacht en geschreven. Er wordt hier met opzet gesproken over een beeld, omdat het onduidelijk is of het daadwerkelijk op deze wijze heeft plaatsgevonden. Het visiedocument lijkt nog onvoldoende te zijn geland binnen de organisatie en het bestuur van de veiligheidsregio. Er wordt daarom ook aangedrongen op het ontwikkelen van een nieuwe visie. De vraag is echter of het ontwikkelen van een nieuwe visie de oplossing is voor het creëren van meer eenheid tussen de disciplines. Duidelijk is wel dat de totstandkoming van het visiedocument een gevoelig punt is binnen de organisatie. 

Het nauwelijks betrekken van andere actoren bij het maken van beleid, doet ook hier vermoeden dat de rationele benadering van beleid dominant is binnen de veiligheidsregio. Beleid binnen de veiligheidsregio wordt vanuit een unicentrisch perspectief geschreven in de verschillende kolommen. Vaak wordt alleen de eigen werkvloer betrokken, zoals bij het proces veiligheid voorop. De kolommen hebben in mindere mate aandacht voor de omgeving buiten de eigen grenzen. En in die zin staat het haaks op de maatschappelijke context zoals beschreven in het visiedocument. In het visiedocument gaat het immers over een complexe samenleving, waarin de sturingsrol van de overheid beperkt is en waar vele actoren in het veiligheidsdomein acteren. Het visiedocument doet meer denken aan de politieke en culturele benadering van beleid waar netwerkachtige contexten, macht en draagvlak belangrijke elementen zijn. De praktijk is echter anders. Daarnaast is het opmerkelijk om te zien dat beleid in het visiedocument omschreven wordt als het weloverwogen streven om bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en in een bepaalde tijdsvolgorde te bereiken. Dat is de definitie van de rationele benadering van beleid. Het is opmerkelijk in die zin dat het recht tegenover de geschetste maatschappelijke context staat, zoals beschreven in het visiedocument. Blijkbaar is de praktijk niet zo weerbarstig, gefragmenteerd en complex als het wordt voor gedaan. Maar is de samenleving daarentegen meer overzichtelijk en maakbaar.

Beleidsverandering 

Ook als het gaat om beleidsverandering komt dit maakbaarheidprincipe naar voren. Beleid wordt vaak aangepast of nieuw beleid wordt gevormd door belangrijke incidenten die zich hebben voorgedaan. Deze belangrijke incidenten worden vaak geëvalueerd door een groep van actoren, die uit verschillende organisaties komen. Dit zou kunnen betekenen dat er sprake is van leren in coalitieverband. Het is echter maar de vraag of deze actoren ook dezelfde normatieve opvattingen met elkaar delen. Wat wel duidelijk wordt is de gedachte dat door beleid te schrijven het incident in de toekomst voorkomen kan worden. Maar aan de andere kant wordt het ook duidelijk dat het weinig nut heeft om elke keer na een incident beleid aan te passen of nieuw beleid te schrijven. Vaak gebeurt dit echter wel, omdat het moeilijk is om de leeraspecten eruit te halen. Overigens blijkt ook dat actoren weer in dezelfde routine vallen. De leeraspecten zouden veranderingen op het niveau van de beleidskern te weeg kunnen brengen, waar de beleidsstrategieën en voorkeuren centraal staan. Uit de bevindingen blijkt immers dat het gaat om systeemfouten. Echter, kan geconstateerd worden dat de meeste veranderingen plaats vinden op het niveau van de secundaire aspecten. Het gaat hier vooral om instrumentele veranderingen. In die zin kan er ook niet gesproken worden van beleidsgericht leren, omdat de veranderingen niet op het niveau van de beleidskern plaatsvinden. Ook hier lijkt sprake te zijn van de rationele benadering van beleid. 
Daarnaast blijkt uit de bevindingen dat wet- en regelgeving en beleidslijnen als belangrijke aanjagers voor beleidsverandering kunnen worden gezien. In dit verband kan ook gesproken worden van gedwongen isomorfisme, waarbij er formele pressie wordt uitgeoefend door met name het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om te voldoen aan de eisen die in het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s zijn gesteld. Deze formele pressie heeft zich niet alleen geuit in wet- en regelgeving, maar ook door het afsluiten van een convenant waarin financiële middelen beschikbaar werden gesteld bij het voldoen aan bepaalde eisen.

Deelconclusie 

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat beleid binnen de veiligheidsregio in het teken staat van de uitvoering. Verder blijkt de dominantie van de rationele benadering van beleid, dit ondanks de geschetste maatschappelijke context waarbinnen de veiligheidsregio zich begeeft. Ook kan geconstateerd worden dat er vooral binnen de eigen kolom beleid wordt ontwikkeld en dat andere actoren nauwelijks betrokken worden. Dus in die zin is het meer monodisciplinair denken en multidisciplinair handelen. Bovendien is duidelijk geworden dat de belangrijkste aanjagers voor beleidsverandering incidenten, wet- en regelgeving en beleidslijnen zijn.

8.5 Sturing

Sturing op throughput

Ondanks de dominantie van de rationele benadering van beleid, is het besef bij de bestuurders van de veiligheidsregio’s aanwezig dat er grenzen zitten aan de mogelijkheden om te sturen. Sterker nog de beperkingen om te sturen zijn erg groot. Dit besef is terug te voeren op de veranderingen in de samenleving. Een samenleving die in toenemende mate onoverzichtelijk raakt, complex en gefragmenteerd is. Een samenleving waarin, door individualisering, burgers steeds mondiger zijn geworden. Maar ook een samenleving waarin overheden geconfronteerd worden met het probleem van onveiligheid. Onveiligheid die door nieuwe typen van risico’s wordt gekenmerkt, zoals pandemieën die wereldwijde gevolgen heeft voor mens en economie. En de media die ervoor zorgen dat incidenten in de samenleving disproportioneel landen. Het maakt dat bestuurders van de veiligheidsregio zich vooral met de waan van de dag bezighouden. Bestuurders blijken niet in staat om een doorkijk naar de toekomst te maken en concentreren zich op het sturende vermogen van de veiligheidregio. Hierbij is de aandacht voornamelijk gericht op het inrichten en functioneren van de organisatie. Uit de bevindingen komt sterk het beeld naar voren dat het sturend vermogen van de veiligheidsregio wordt beperkt door structuurproblemen. Veelal wordt aangegeven dat het van belang is om de organisatie eerst op orde te hebben en vooral te zorgen dat de cijfers kloppen. De veronderstelling daarbij is dat de veiligheidsregio dan pas in staat is om haar sturend vermogen te optimaliseren en richting te geven aan al die actoren in het veiligheidsdomein. In die zin heeft deze vorm van sturing veel weg van sturing op throughput, die in het teken staat van beheersing en controle en waar het object van sturing de interne bedrijfs- en beleidsprocessen zijn. In feite staat deze vorm van sturing haaks op de veronderstellingen van de bestuurders dat de beperkingen om te sturen vele malen groter zijn dan de mogelijkheden om te sturen. Immers, bij sturing op throughput is er sprake van een beheersingsvraagstuk gestuurd vanuit een centraal en bovengeschikt punt. 

Sturing op de structurering en procedurering van relaties

Toch geven dezelfde bestuurders van de veiligheidsregio ook aan dat het sturen van de veiligheidsregio niet een op zich zelfstaand spel is. En dat het gezien moet worden in een context van andere besturen. Dus implicerend dat er bepaalde afhankelijkheden zijn met andere besturen en de wijze waarop gestuurd wordt door deze besturen. Het maakt duidelijk dat er meerdere niveaus van sturing zijn, waarbinnen verschillende vormen van sturing worden toegepast. De sturing op het niveau van het bestuur heeft veel weg van sturing op structurering en procedurering van relaties, waar aan de hand van spelmanagement wordt getracht een zekere convergentie te bereiken tussen de percepties van actoren en afzonderlijke strategieën van actoren op elkaar worden afgestemd. Uit de bevindingen komt naar voren dat openheid en vertrouwen daarbij van belang zijn. Deze actoren, de bestuurders, komen elkaar in verschillende gremia tegen in het veiligheidsdomein. Naast de veiligheidsregio is er het Regionaal College, bureau Halt, veiligheidshuizen enzovoort. Uit de bevindingen blijkt ook dat het daarbij van belang is om een constructieve houding aan te nemen en geen hindermacht te vormen. Dit zou namelijk gevolgen kunnen hebben in andere gremia dan de veiligheidsregio. Eén van de gevolgen die ook onderkend wordt, is non-interventie. Waarbij bestuurders elkaar niet de dingen zeggen die ze zouden moeten zeggen uit angst voor tegenwerking op andere onderwerpen. 

Zo ontstaat er een beeld waar de context van sturing wordt bepaald door netwerken, waarin bestuurders enerzijds relatief autonoom zijn door op flexibele wijze te kunnen reageren op veranderde omgevingsontwikkelingen en stuursignalen. Maar anderzijds wederzijds afhankelijk van elkaar zijn, doordat de problemen waarvoor de bestuurders staan alleen in samenwerking op regionale schaal kunnen worden opgelost. Zeker voor bestuurders uit de kleinere gemeenten geldt dit, omdat de (financiële) middelen om de problemen aan te pakken vaak beperkt zijn. 

Sturing op in- en output

Dit betekent overigens niet dat op regionaal niveau, in het bestuur van de veiligheidsregio er geen discussie is over de financiële middelen. Integendeel, uit de bevindingen blijkt dat er een constante discussie plaats vindt over de financiële middelen en dan vooral hoe deze financiële middelen worden aangewend en ingezet. Zoals eerder gezegd, lijken de bestuurders zich voornamelijk bezig te houden met het ‘hoe’ en minder met het ‘wat’ van besturen. Vanuit de context van sturing geredeneerd, de context van netwerken, zou het object van sturing niet moeten liggen op de interne bedrijfs- en beleidsprocessen, maar op de grenzen van de organisatie en de zelfsturende vermogens van de organisatie. Aan de ene kant wordt getracht hier recht aan te doen door het invoeren van de nieuwe financieringssystematiek voor de veiligheidsregio. In deze nieuwe financieringssystematiek ligt de nadruk op output en prestaties. Het betekent in feite dat de organisatie de ruimte heeft om te bepalen hoe tot een bepaalde output gekomen wordt. Het bestuur van de veiligheidsregio geeft de kaders aan en stelt eisen aan de kwaliteit en de kwantiteit van de te leveren diensten. Dus met name het ‘wat’. In die zin is er sprake van sturing op input- en outputparameters. Maar aan de andere kant wordt er ook geen recht gedaan aan de context van netwerken, omdat het zelfsturende vermogen van de veiligheidsregio beperkt is. Zowel de mogelijkheid, als de vrijheid van de veiligheidsregio om op een flexibele wijze te kunnen reageren op veranderde omgevingsontwikkelingen en stuursignalen is beperkt. De mogelijkheid is beperkt, omdat de veiligheidsregio niet beschikt over voldoende middelen om veranderingen binnen de organisatie te weeg te brengen. Vooral in de rode kolom zit een zware financiële last. De vrijheid is beperkt, omdat de gemeenschappelijke regeling dwingt om bepaalde zaken aan het bestuur van de veiligheidsregio voor te leggen. Vaak zijn deze zaken van operationele aard. En op deze manier wordt het bestuur vaak ook gedwongen om zich met het ‘hoe’ bezig te houden. 

Overigens zitten aan sturing op in- en outputparameters ook nadelen. Nadelen die ook blijken uit de bevindingen. Zo komt naar voren dat doelen en prestaties die relatief gemakkelijk na te streven zijn, geformuleerd worden. De nadruk is steeds meer komen te liggen op aantallen. Daarnaast wordt ook duidelijk dat er steeds hogere eisen worden gesteld aan informatiesystemen waarmee deze prestaties worden bepaald. Ondanks deze nadelen lijkt deze vorm van sturing binnen de veiligheidsregio niet ter discussie te staan.

Sturen op afstand

Een synoniem van sturing op input- en outputparameters is sturen op afstand en is een vaak gehoorde term binnen de veiligheidsregio. Een veel voorkomende misvatting bij sturen op afstand is dat het zou betekenen, dat er minder gestuurd zou worden. Dit is echter niet het geval. Wat dat betreft is de metafoor van een taxi misschien wel illustratief, waarbij de passagier gezien kan worden als de bestuurder en de taxi als de organisatie die aangestuurd wordt. Het is de passagier die bepaalt waar de taxi heengaat en het is aan de taxi om te zorgen om daar te komen. En hoe de taxi daar komt is van minder belang, zolang de passagier maar op de plaats van bestemming komt. Maar wat gebeurt er als de taxi een omweg neemt? Of als de passagier een andere route wilt? Het laat zien dat de term sturen op afstand misleidend kan zijn. Sturen op afstand betekent anders sturen, niet minder. Het impliceert enerzijds vasthouden en anderzijds loslaten. Maar bovenal wordt duidelijk dat afstand een relatief begrip is en daarmee afhankelijk is van de percepties van actoren. Dit neemt niet weg dat de afstand tussen de organisatie en het bestuur als groot gepercipieerd wordt. Deze afstand is in feite door zowel de organisatie als het bestuur van de veiligheidsregio gecreëerd en wordt ook in stand gehouden door beiden. Het bestuur blijkt onmachtig om strategische lijnen te ontwikkelen voor de toekomst en houdt zich voornamelijk bezig met financiële kwesties zonder ten principale beslissingen te nemen. Daarentegen is de organisatie onmachtig om zich te verplaatsen in de situatie van de gemeenten en houdt zij alle kritiek op de organisatie af. Paradoxaal is dat beide partijen aangegeven dat de andere partij nauwelijks beschikt over inlevingsgevoel.

Deelconclusie

Samenvattend kan gesteld worden dat de bestuurders onderschrijven dat er grenzen zitten aan sturing. Dit in het licht van een veranderde samenleving, waar onveiligheid in het teken staat van nieuwe typen risico’s. Toch wordt duidelijk dat bestuurders zich vooral bezighouden met het ‘hoe’ van sturen in plaats van het ‘wat’ van sturen. En dit vertaald zich dan ook in een vorm van sturing waar dit ‘hoe’, de interne bedrijfs- en beleidsprocessen, het object van sturing is. Oftewel sturing op throughput. Wederom staat dit haaks op de eigen geschetste maatschappelijke context van de bestuurders. Er is echter ook naar voren gekomen dat op verschillende niveaus sturing plaats vindt. Zo kan er een onderscheid gemaakt worden tussen sturing op de organisatie en sturing tussen de verschillende veiligheidsbesturen. De sturing op het niveau van het bestuur heeft veel weg van sturing op de structurering en de procedurering van relaties. En doet wel recht aan de geschetste maatschappelijke context. Ten slotte is duidelijk geworden dat de gepercipieerde afstand tussen de organisatie en het bestuur erg groot is, maar dat deze ook in stand wordt gehouden door zowel de organisatie als het bestuur.

8.6 Regie

Regie binnen de organisatie

Er mag dan op verschillende niveaus sturing worden uitgeoefend, maar dit betekent niet dat er meerdere regisseurs zijn te ontdekken. Uit de bevindingen wordt duidelijk dat de regie binnen de organisatie bij de algemeen directeur ligt. De algemeen directeur zorgt voor de afstemming tussen de verschillende actoren en zorgt dat er samenhang is in de handelingen van deze actoren. Dit wordt ondermeer bewerkstelligd doordat de algemeen directeur in allerlei belangrijke gremia, zoals de Veiligheidsdirectie en het Directieteam Beheer, de voorzitter is. De algemeen directeur beschikt over een stevig mandaat, waaraan hij zijn hiërarchische positie en bijbehorende bevoegdheden ontleent. Daarnaast beschikt de algemeen directeur over de nodige inhoudelijke kennis en heeft hij duidelijke opvattingen. Opvattingen die hij niet schroomt om uit te dragen. Opvattingen die hebben geleid tot de gemeenschappelijke regeling van de veiligheidsregio, maar ook zijn verwoord in het visiedocument en het beleidsplan van de regio. In die zin kan de algemeen directeur ook zijn eigen beleidskader volgen. Het betekent dat de algemeen directeur gekenmerkt kan worden als een beheersingsgerichte regisseur. De algemeen directeur is echter wel afhankelijk van de andere directeuren om zijn beleidskader uit te voeren. Dit blijkt ondermeer uit het feit dat er kritische geluiden zijn over de afstemming en samenhang tussen de verschillende kolommen. Deze zou niet optimaal zijn. Vooral bij het brede thema veiligheid voorop speelt dit. Er wordt te weinig gekeken naar de uitvoering van genomen besluiten. Er blijken dus grenzen te zitten aan de doorzettingsmacht van de algemeen directeur.

Regie binnen het bestuur

Ook de regie binnen het bestuur van de veiligheidsregio wordt gevoerd door de algemeen directeur. Ondanks het feit dat formeel gezien het Algemeen Bestuur de besluiten neemt, blijkt in de praktijk echter dat Algemeen Bestuur het sluitstuk en niet het beginstuk van de besluitvorming binnen de veiligheidsregio is. De feitelijke macht ligt bij de algemeen directeur. Ook hier kan het optreden van de algemeen directeur gekenmerkt worden als dat van een beheersingsgerichte regisseur. Dit terwijl de algemeen directeur geen hiërarchische positie ten opzichte van de bestuurders heeft en in feite het bestuur zou moeten adviseren door een aantal richtingen voor te leggen. Uit de bevindingen wordt duidelijk dat de algemeen directeur vaak aanstuurt op een bepaalde richting die het bestuur van de veiligheidsregio zou moeten inslaan en minder aandacht heeft voor de afweging van alternatieve richtingen binnen het bestuur. Op de wijze staat het bestuur van de veiligheidsregio dikwijls voor een voldongen feit.

De algemeen directeur heeft dus niet alleen de regie binnen de organisatie, maar heeft ook de regie binnen het bestuur van de veiligheidsregio. Wat leidt tot scheve verhoudingen. Deze scheve verhouding tussen het bestuur en algemeen directeur kan blijven voortbestaan, omdat er vanuit het bestuur geen tegenspel georganiseerd wordt. Het lijkt het bestuur te ontbreken aan eenheid om dit te veranderen. Enerzijds is dit te verklaren door het optreden van de algemeen directeur, anderzijds wordt het binnen het bestuur ook niet getolereerd als een bestuurder het voortouw zou nemen om deze scheve verhouding recht te zetten. Wat dat betreft houden de algemeen directeur en het bestuur elkaar in een houdgreep.

Uit de bevindingen komt verder naar voren dat de feitelijk verhouding tussen het bestuur en de algemeen directeur dat van een raad van toezicht en een raad van bestuur is, waar de algemeen directeur de bestuursvoorzitter is. Dit is een onwenselijke situatie, omdat het raakt aan de legitimiteit van democratisch bestuur. Veiligheid kan immers alleen tot volle wasdom komen binnen de bestuurlijke en democratische boezem van de staat. Bovendien zijn bestuurders geen toezichthouders. Bestuurders zijn verantwoordelijk voor de veiligheid binnen hun gemeenten en niet de algemeen directeur. Het feit blijft dat de machtsverhoudingen anders liggen en het roept dan ook de vraag op of bestuurders deze verantwoordelijkheid kunnen waarmaken. In die zin is de discussie over de portefeuilleverdeling binnen het Dagelijks Bestuur van de veiligheidsregio interessant, omdat het gezien kan worden als een poging om de machtsbalans tussen het bestuur en de algemeen directeur te herstellen of in ieder geval te beslechten in het voordeel van het bestuur. 

Portefeuilleverdeling 

Het is opmerkelijk dat hoewel de portefeuilleverdeling gevolgen zou kunnen hebben voor de positie van de algemeen directeur en de andere directeuren binnen de organisatie, maar ook voor de positie van de bestuurders ten opzichte van elkaar en de positie van het bestuur in relatie tot de organisatie, dat er met geen woord gerept wordt over macht. Blijkbaar speelt het machtsvraagstuk niet in de discussie rondom het portefeuilleschap en gaat het puur om de inhoud. In het licht van het ontwikkelingsperspectief van de veiligheidsregio valt echter te betwijfelen of dit inhoudelijk motief juist is. Dit vanwege het feit dat een vaste portefeuilleverdeling niet afdoende bijdraagt aan de verdere integratie van de verschillende disciplines. Het is immers lastig om de sterke cultuur binnen de brandweer, de GHOR en de ambulance te doorbreken. Het is überhaupt moeilijk om cultuurveranderingen dwingend op te leggen. Daarnaast leidt een vaste portefeuilleverdeling alleen maar tot versnippering binnen het bestuur. Dit terwijl het bestuur gezamenlijk verantwoordelijk is. Bovendien zal de druk op de betreffende bestuurder alleen maar toenemen. Dit vanwege dat de bestuurder zich meer moet verdiepen in de specifieke materie van zijn of haar portefeuille, zonder dat dit afbreuk doet aan andere onderwerpen in het bestuur.

Deelconclusie

Samenvattend kan geconstateerd worden dat de algemeen directeur zowel de regie binnen de organisatie en het bestuur van de veiligheidsregio heeft. De algemeen directeur is in zijn feitelijk optreden te kenmerken als een beheersingsgerichte regisseur. Verder is duidelijk geworden dat er sprake is van een scheve verhouding tussen de algemeen directeur en het bestuur. Er is ook naar voren gekomen dat deze scheve verhouding zal blijven voortbestaan zolang de algemeen directeur en het bestuur hun wijze van optreden niet veranderen. Ten slotte kan worden geconstateerd dat de discussie rondom de portefeuilleverdeling gezien kan worden als een poging van bestuurders om de machtsbalans te herstellen.

8.7 De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond vergeleken

In dit deel wordt per thema een vergelijking gemaakt tussen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland, de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord en de Veiligheidsregio Utrecht. Het gaat hier om een vergelijking van beelden van de regio’s.

Ontwikkelingsperspectief 

Het beeld van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond als verste regio in Nederland wordt bevestigd als dit vergeleken wordt met de andere regio’s in dit onderzoek. In de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is men vooral nog bezig met het maken van beleid en zullen er ook nog aanpassingen aan de gemeenschappelijke regeling moeten worden gedaan in verband met het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s. Ook in de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord zullen er veel aanpassingen moeten worden gedaan om aan de wetsvereisten te voldoen. Dit in tegenstelling tot de Veiligheidsregio Utrecht, waar het wetsvoorstel niet meer dan een codificatie van de praktijk is. Wel speelt de regionalisering van de brandweer hier een belangrijke rol.

Veiligheid 

Op het gebied van veiligheid zijn meer overeenkomsten te ontdekken tussen de regio’s. Ook in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland is de nadruk in toenemende mate op de voorkant van de veiligheidsketen komen te liggen. Evenzeer komt hier het beeld naar voren dat veiligheidsvraagstukken steeds meer regionaal worden opgepakt, omdat veiligheid steeds complexer is geworden. Daarbij lijkt het onderscheid tussen fysieke en sociale veiligheid moeilijk te maken. In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft dit zelfs geleid tot een gezamenlijk veiligheidsbestuur van veiligheidsregio en politieregio. Dit betekent echter niet dat de veiligheidsregio zich bemoeit met zaken die des politie zijn. Het gezamenlijk veiligheidsbestuur zorgt er wel voor dat onderwerpen in het veiligheidsdomein integraal worden bezien. Ook in de Veiligheidsregio Utrecht komt naar voren dat onderscheidingen in veiligheid moeilijk te maken zijn. Crisis is de verbindende factor tussen fysieke en sociale veiligheid.

Actoren 

Ook als gekeken wordt welke actoren belangrijk zijn voor de regio’s ontstaat er een eenduidig beeld. Het zijn de brandweer, de GHOR, de gemeenten en de politie. In de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland en de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft het Veiligheidsbureau een centrale rol. Deze rol is te vergelijken met de rol van de stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Wat opvalt, is dat de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord veel te maken heeft met actoren op het gebied van water. Dit komt doordat de regio aan drie kanten wordt ingesloten door water. Het is ook opvallend dat dit de enige regio is waar de burger als belangrijke actor wordt gezien. De Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond verschilt met de andere regio’s vanwege het feit dat een private actor, het Havenbedrijf, een belangrijke rol speelt.

Samenwerking

Over het algemeen wordt de samenwerking in de drie andere regio’s positief ervaren. Kanttekening is wel dat er niet met meerdere respondenten is gesproken binnen deze regio’s. Dit in tegenstelling tot de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond, waar met meerdere respondenten is gesproken en de samenwerking tussen de kolommen als minder positief ervaren wordt. Dit neemt niet weg dat ook in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland de samenwerking als complex wordt ervaren en dat het zoeken is naar de juiste balans. Opvallend is dat in de Veiligheidsregio Utrecht het bestuur verder lijkt te zijn met de noodzaak van samenwerken dan de organisatie zelf. Evenzeer lijkt dit ook op te gaan voor het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond.

Beleid

Als het om beleid gaat zijn de verschillen groot tussen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en de andere regio’s, maar ook onderling tussen de andere regio’s zijn de verschillen groot te noemen. De Veiligheidsregio Utrecht lijkt het verst te zijn in het ontwikkelen van beleid vergeleken met de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland en de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord. Ook hier wordt duidelijk dat beleid voornamelijk tot stand komt in de kolommen. Opvallend is dat in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland de nadruk bij het maken van beleid op de samenwerking ligt tussen de verschillende kolommen. Bovendien wordt duidelijk dat er nog veel beleid gemaakt moeten worden. De Veiligheidsregio Noord-Holland Noord beschikt niet over een formeel beleidsplan en ook het visiedocument is in ontwikkeling. In tegenstelling tot de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond lijken hier alle belangrijke actoren betrokken te worden bij de ontwikkeling van het visiedocument. Het gaat dan om gemeenten, uitvoerders, maar ook bestuurders.

Sturing 

Op het gebied van sturing ontstaat er een eenduidig beeld tussen de regio’s. Zo staan in alle regio’s prestatiesturing centraal en wordt er gewerkt met outputfinanciering. Met name de Veiligheidsregio Utrecht en de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond vertonen grote overeenkomsten als het gaat om outputfinanciering. Het boxensysteem van de Veiligheidsregio Utrecht heeft veel weg van de nieuwe financieringssystematiek in de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. De Veiligheidsregio Utrecht gaat vanaf 2010 werken met dienstverleningsovereenkomsten. Ook in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland wil men gaan werken met dienstverleningsovereenkomsten. Wat opvalt dat in alle regio’s prestatiesturing als een goede vorm van sturing worden gezien.

Regie 

Als het om regie gaat valt op dat in de Veiligheidsregio Amsterdam-Amstelland deze bij de bestuurders ligt. Binnen het bestuur wordt gewerkt met aandachtsveldhouders. Met de aandachtsveldhouders worden stukken afgestemd, maar deze nemen niet de verantwoordelijkheid over de stukken over. Het bestuur blijft gezamenlijk verantwoordelijk. In de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord is het moeilijk om te bepalen waar de regie ligt. Wel heeft de veiligheidsregio te maken met actieve bestuurders. Binnen het gezamenlijk veiligheidsbestuur wordt gewerkt met adviescommissies. In deze adviescommissies worden de stukken voorbereidt voor het Dagelijks Bestuur. In de toekomst is de verwachting dat de rol van deze adviescommissies groter zullen worden. Evenzeer wordt duidelijk dat het elke keer zoeken is naar de verantwoordelijkheden van de algemeen directeur en het bestuur. Ook in de Veiligheidsregio Utrecht overlappen de verantwoordelijkheden van de algemeen directeur en de portefeuillehouders deels. Deze portefeuillehouders kunnen worden gezien als aanspreekpunt op bestuurlijk niveau. Daarbij valt op dat de portefeuilles kolomoverstijgend zijn. Net als in de Veiligheidsregio Noord-Holland Noord heeft deze regio te maken met actieve bestuurders. Bestuurders die zich overigens alleen bezig houden met de hoofdlijnen, en niet met het management van de uitvoering. De algemeen directeur heeft de regie op het terrein van de regionale rampenbestrijding en crisisbeheersing. Dit zegt alleen niets over de feitelijke verhoudingen tussen het bestuur en de algemeen directeur. Geconstateerd kan worden dat de situatie in de Veiligheidsregio Utrecht wederom grote gelijkenis heeft met die van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Ook binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond heeft de algemeen directeur de regie. En ook hier is er gewerkt met portefeuillehouders, alleen dan van tijdelijke duur.

Deelconclusie

Geconcludeerd kan worden dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond vergeleken met deze regio’s, de verste is als gekeken wordt naar de actuele ontwikkelingen waarvoor de regio’s staan. Ook op het gebied van beleid, lijkt de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond een voorsprong te hebben. Op het gebied van veiligheid zijn de overeenkomsten tussen de regio’s groot. Dit geldt evenzeer voor de belangrijkste actoren in de regio’s. De samenwerking lijkt positiever te worden beoordeeld dan in de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Bij de sturing van de organisatie zijn er vrijwel geen verschillen te ontdekken. Alle regio’s werken met outputsturing en deze vorm van sturing wordt ook positief ervaren. Bij regie zijn de verschillen weer groter. De andere regio’s worden gekenmerkt door actieve bestuurders, die dan wel aandachtsveldhouder of portefeuillehouder zijn of lid zijn van een adviescommissie. Het is echter moeilijk te bepalen waar feitelijk de regie ligt. Wel wordt duidelijk dat er een spanningsveld bestaat tussen de verantwoordelijkheden van de algemeen directeur en die van de bestuurders die portefeuillehouder of lid van een adviescommissie zijn.

8.8 Naar een model van overheidssturing 
In het voorgaande is onder andere gekeken hoe beleid, sturing en regie binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zijn vormgegeven. Daarnaast is er een vergelijking gemaakt met de andere regio’s. In deze vergelijking stonden de overeenkomsten en de verschillen tussen de regio’s centraal. Er is echter nog niet gekeken naar de wenselijkheid van het bestuurlijk handelen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond.

Directiemodel van overheidssturing 

Het bestuurlijk handelen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond kan niet los worden gezien van de maatschappelijke ontwikkelingen in de samenleving. Maatschappelijke ontwikkelingen die kenmerkend zijn voor de netwerk- en risicosamenleving. Evenzeer kunnen beleid en sturing niet gezien worden als op zich zelfstaande processen. Beleid en sturing worden gevormd door maatschappelijke ontwikkelingen. In de praktijk van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond blijken beleid en sturing wel degelijk los te staan van de maatschappelijke context. De dominante opvatting achter beleid is de rationele benadering. De veiligheidsregio als een centrale actor die sturing geeft aan de samenleving op grond van de doelstellingen die zij heeft geformuleerd. Het object van sturing is de structuur van de organisatie. De sturing richt zich dus vooral op de throughput. De sturingsambities zijn relatief hoog te noemen, vanwege het wezenlijk geachte publieke karakter van veiligheid. En de afhankelijkheid van andere actoren lijkt gering. De veiligheidsregio heeft zeggenschap over de wijze waarop deze publieke taak wordt verricht en kan dwingend optreden. Ook de regie binnen de veiligheidsregio is te kenmerken als beheersingsgericht. Regie die overigens eenzijdig gepositioneerd is bij de algemeen directeur en niet bij het bestuur van de veiligheidsregio. Het maakt duidelijk dat er gesproken kan worden van het directiemodel van overheidsturing.

Inspectiemodel van overheidssturing

Dit betekent echter niet dat het directiemodel van overheidssturing als wenselijk kan worden beschouwd. Daarvoor is het nodig om te kijken naar de sturingscontext van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond en naar de sturingsambities en het besturend vermogen van het bestuur van de veiligheidsregio. De sturingscontext van de veiligheidsregio wordt bepaald door meerdere netwerken. Een netwerk op het niveau van het bestuur en netwerken op het niveau van de organisatie. De mate van afhankelijkheid op het niveau van het bestuur is relatief groot te noemen. Immers, het gedrag van bestuurders wordt medebepaald door het strategisch gedrag van andere bestuurders in het bestuur van de veiligheidsregio alsmede andere besturen. En daarmee is het besturend vermogen van het bestuur van de veiligheidsregio gering. Evenzeer lijkt er een gebrek te zijn aan bestuurlijke eenheid. Dit vanwege het feit dat de percepties van de bestuurders verschillen en ook de strategieën van de bestuurders niet op elkaar zijn afgestemd. 

Op het centrale niveau van de organisatie is de afhankelijkheid tussen de brandweer, de GHOR en de stafdirectie Risico- en Crisisbeheersing geringer. Daarentegen is deze afhankelijkheid op decentraal niveau hoger. Er moet dus een vorm van sturing gevonden worden, die recht doet aan de context van netwerken. Evengoed dient deze context als uitgangspunt te dienen voor het maken van beleid. Dit in tegenstelling tot de huidige situatie waar de rationele benadering van beleid dominant is. Een vorm van sturing die het zelfsturende vermogen van de veiligheidsregio stimuleert. Op deze wijze hebben de centrale actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio de mogelijkheid en de vrijheid om op een flexibele wijze te kunnen reageren op veranderde omgevingsontwikkelingen en stuursignalen. Maar ook een vorm van sturing die het mogelijk maakt voor bestuurders om hun verantwoordelijk op het gebied van veiligheid te nemen. In feite is deze vorm van sturing met de nieuwe financieringssystematiek al in gang gezet. Het gaat hier om sturing op in- en output. Het betekent dat bestuurders zich meer met het ‘wat’ van sturen kunnen bezighouden dan met het ‘hoe’. Immers, deze vorm van sturing kan zorgen voor een verbetering van de transparantie en de verantwoording over de bereikte resultaten. Daarnaast zou met deze vorm van sturing ook innovatie en ondernemerschap kunnen worden geprikkeld. Het zou kunnen betekenen dat de aandacht minder op de organisatie en meer op de omgeving komt te liggen.

Bovendien impliceert het ‘wat’ dat bestuurders de regie binnen het bestuur van de veiligheidsregio moeten herpakken, willen zij hun verantwoordelijk op het gebied van veiligheid kunnen waarmaken. Daarbij is het van belang dat het type regie aansluit bij de context van netwerken en de afhankelijkheden die daarmee samenhangen. Kanttekening is echter wel dat het regietype een invulling is van de regierol voor een bepaalde situatie, dat wil niet zeggen dat de gekozen regierol altijd past binnen een bepaalde situatie. Daarom past het beheersingsgerichte regietype niet binnen het bestuur van de veiligheidsregio. Dit ondanks dat zij beschikt over een hiërarchische positie en bevoegdheden ten opzichte van de centrale actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio. En ondanks dat het bestuur van de veiligheidsregio in staat is om haar eigen beleidskader te volgen. Immers, buiten de centrale actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio zijn er nog al die andere actoren die een rol spelen in het veiligheidsdomein. Actoren waarover het bestuur van de veiligheidsregio geen zeggenschap heeft en waarover het bestuur niet dwingend kan optreden. Wellicht past het visionaire regietype beter bij het bestuur van de veiligheidsregio. Een regisseur die in staat is om zijn eigen beleidskader te volgen, maar afhankelijk is van andere actoren voor de uitvoering. Een regisseur die kaders creëert en resultaten beoordeeld, maar bovenal actoren enthousiasmeert en mobiliseert. In die zin moet de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond toe naar het inspectiemodel van overheidssturing.
Het is overigens denkbaar dat in het veiligheidsdomein meerdere regisseurs vanuit verschillende invalshoeken betrokken zijn. Voor de veiligheidsregio betekent dit dat er een onderscheid gemaakt kan worden tussen regie op de organisatie van de veiligheidsregio en regie binnen de organisatie van de veiligheidsregio. De regie op de organisatie van veiligheidsregio wordt gevoerd door het bestuur en de regie binnen de organisatie van de veiligheidsregio wordt gevoerd door de algemeen directeur. Zolang de regie binnen de organisatie van de veiligheidsregio past binnen de kaders gesteld door het bestuur van de veiligheidsregio moet dit mogelijk zijn. Wat dat betreft is de rol van de algemeen directeur binnen de organisatie essentieel. Niet alleen vanwege zijn formele positie binnen de organisatie, maar vooral ook door zijn inhoudelijke kennis. De algemeen directeur zou de verbindende factor moeten en kunnen zijn binnen de organisatie van de veiligheidsregio. 

9
Conclusie en aanbevelingen

In dit hoofdstuk staan de centrale onderzoeksvraag, de doelstelling van het onderzoek en de aanbevelingen centraal. Om tot de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag te komen, zullen eerst de deelvragen beantwoord worden en worden de analyseconclusies weergegeven.

9.1 Conclusie

Er wordt al meer dan een decennium gesproken over het functioneren en de organisatie van de rampenbestrijding. Vele rapporten zijn verschenen over dit onderwerp door verscheidene actoren. Uit deze rapporten is steeds gebleken dat de rampenbestrijdingsorganisatie onvoldoende functioneert. De bestuurlijke en de operationele samenwerking binnen de rampenbestrijdingsorganisatie is onvoldoende, waarbij er nauwelijks sprake is van multidisciplinaire samenwerking. Er zou te weinig inhoudelijke, organisatorische en bestuurlijke samenhang zijn. De oplossing zou liggen in schaalvergroting, stevige samenwerking en een meer adequate bestuurlijke aanpak. De rapporten hebben in 2004 geleid tot het ‘Kabinetsstandpunt veiligheidsregio’s’. De veronderstelling bij de vorming van de veiligheidsregio’s is dat het een einde zou moeten kunnen maken aan de onduidelijkheid over de structuur en verantwoordelijkheden tussen de verschillende actoren, dat de juiste schaal gevonden zou zijn en dat de slagkracht zou worden vergroot. Sinds de discussie over de vorming van veiligheidsregio’s eind jaren negentig tot aan de aanvaarding van het wetsvoorstel op de veiligheidsregio’s door de Tweede Kamer eind april 2009, blijken er echter nog veel discussiepunten te bestaan rondom de veiligheidsregio’s. 

Dit laat onverlet dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond in maart 2006 een feit was. En daarmee was het de eerste veiligheidsregio in Nederland. Sindsdien heeft de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond zich snel ontwikkeld tot een robuuste rampen- en crisisorganisatie die tot op heden toonaangevend is voor de 24 andere veiligheidsregio’s in Nederland. Echter dit beeld brokkelt af. De doorontwikkeling van de veiligheidsregio wordt bemoeilijkt doordat deze budgettair neutraal moet verlopen. Daarboven op komt de recessie die het moeilijk maakt om te investeren. De veiligheidsregio is zoekende naar een bepaalde richting. De actuele ontwikkelingen die zich voordoen, spelen zich binnen de grenzen van de organisatie af. De aandacht richt zich op de organisatie en in mindere mate op de omgeving. 

Ook de dominante ideeën en percepties over veiligheid zijn terug te voeren op de grenzen van de organisatie. Dominant binnen de veiligheidsregio is de fysieke veiligheid. Het gaat om het blussen van branden en het optreden bij grootschalige incidenten, rampen en crises. Dit neemt niet weg dat er nagedacht wordt over de verdere integratie van de verschillende disciplines. Bestuurders zien graag een integratie tussen de veiligheidsregio en de politieregio en vanuit de organisatie ziet men vooral een verdere integratie binnen de veiligheidsregio.

Binnen de organisatie van de veiligheidsregio leeft wel het besef dat naast publieke actoren in toenemende mate private actoren een grote rol spelen in het (fysieke) veiligheidsdomein. Echter, de rol van de burger en in mindere mate de rol van bedrijven binnen de veiligheidsregio zijn marginaal te noemen. Er is wel meer aandacht voor deze actoren gekomen doordat er meer nadruk is komen te liggen op de voorkant van de veiligheidsketen; proactie en preventie. Toch blijft vooralsnog het zwaartepunt liggen bij de repressie.
De dominantie van de fysieke veiligheid vindt ook zijn weerslag in de meerdere netwerken rondom de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Een uitzondering is het netwerk op het niveau van het bestuur, waar ook sociale veiligheid een rol speelt. Dit netwerk wordt gevormd door de verschillende besturen van regionale samenwerkingsverbanden tussen gemeenten in het veiligheidsdomein. In de netwerken op het niveau van de organisatie staat fysieke veiligheid wel centraal. De veiligheidsregio kan gezien worden als een platform waar deze verschillende netwerken samenkomen. Netwerken die zijn opgebouwd uit de actoren in de beheersorganisatie van de veiligheidsregio, maar ook uit actoren buiten de beheersorganisatie van de veiligheidsregio.

De context van netwerken lijkt op het gebied van beleid niet te zijn doorgedrongen binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. Beleid komt tot stand binnen de kolommen van de veiligheidsregio en er worden nauwelijks andere actoren bij betrokken. Monodisciplinair denken en multidisciplinair handelen staan centraal binnen de veiligheidsregio. De rationele benadering van beleid is dominant. Ook de sturing op de organisatie van de veiligheidsregio staat los van de maatschappelijk context waarbinnen de veiligheidsregio interacteert. Bestuurders houden zich vooral bezig met het ‘hoe’ van sturen in plaats van het ‘wat’ van sturen. En dit vertaald zich dan ook in een vorm van sturing waar dit ‘hoe’, de interne bedrijfs- en beleidsprocessen, het object van sturing is. Oftewel sturing op throughput. Echter er vindt op meerdere niveaus sturing plaats binnen de veiligheidsregio. De sturing op het niveau van het bestuur is wel in lijn met de context van netwerken en richt zich op de structurering en de procedurering van relaties. Ook is duidelijk geworden dat de gepercipieerde afstand tussen de organisatie en het bestuur erg groot is, maar dat deze ook in stand wordt gehouden door zowel de organisatie als het bestuur.

Er mag dan op verschillende niveaus sturing worden uitgeoefend, maar dit betekent niet dat er meerdere regisseurs zijn te ontdekken. De algemeen directeur is te kenmerken als een beheersingsgerichte regisseur, die zowel de regie binnen de organisatie en het bestuur van de veiligheidsregio heeft. Dit heeft geleid tot scheve verhoudingen tussen de algemeen directeur en het bestuur. Scheve verhoudingen die door het optreden van de algemeen directeur en het bestuur in stand worden gehouden.

De dominantie van de rationele benadering van beleid, de sturing op throughput en het beheersingsgerichte regietype binnen de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond maken duidelijk dat het hier om het directiemodel van overheidssturing gaat. 

Nu dient nog de centrale onderzoeksvraag beantwoord te worden: welke gevolgen heeft de doorontwikkeling van de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond voor de bestuurlijke sturing van de organisatie? Gesteld kan worden dat de aandacht binnen de veiligheidsregio met name gericht is op de organisatie en in mindere mate op de omgeving. Het is dus van belang om de aandacht te verleggen naar de omgeving. Immers, de kerntaak van de veiligheidsregio is het verbinden van een groot aantal partners in veiligheid en het bevorderen van de samenwerking met die partners. Om dit mogelijk te maken moet de bestuurlijke sturing van de organisatie van het directiemodel van overheidssturing naar het inspectiemodel van overheidssturing toegaan. Een model waarin beleid, sturing en regie recht doen aan de context van netwerken. De veiligheidsregio heeft al een aantal stappen gezet in de goede richting, maar er zullen nog een aantal stappen moeten volgen.
Het doel van dit onderzoek was om meer kennis over en inzicht te verkrijgen in de vormen van bestuurlijke sturing die passen en werken bij de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. In de analyse is uitgebreid stil gestaan bij de vormen van bestuurlijke sturing die passen bij de veiligheidsregio. Er moet echter nader onderzoek gedaan worden of deze vormen ook blijken te werken in de praktijk van de veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond. De vergelijking met de andere regio’s had hieraan kunnen bijdragen. Echter moet geconstateerd worden dat de Veiligheidsregio Rotterdam-Rijnmond verder is in haar ontwikkeling, waardoor het moeilijk is gebleken lessen te trekken uit de ervaringen van de andere regio’s. Wel is naar voren gekomen hoe dingen anders kunnen. Dus in die zin is de doelstelling grotendeels behaald.

9.2 Aanbevelingen 

Om te komen tot het inspectiemodel van overheidssturing worden per thema een aantal aanbevelingen geformuleerd. Deze aanbevelingen moeten gezien worden als stappen in de goede richting.

Beleid

Het samenbrengen van de kolommen binnen de veiligheidsregio door middel van het thematisch aanpakken van vraagstukken.
Op deze wijze worden de kolommen gestimuleerd om buiten de grenzen te kijken en multidisciplinair na te denken over vraagstukken. Bovendien kan hiermee de inhoudelijke component van de samenwerking worden versterkt.
Het betrekken van burgers, gemeenten en gemeenteraden bij de veiligheidsregio.

Door betere voorlichting, door het laten bijwonen van oefeningen, het organiseren van meeloopdagen en themabijeenkomsten. Hierdoor kan de relatie van de veiligheidsregio met haar omgeving worden versterkt. Tevens kan de input uit de themabijeenkomsten worden gebruikt bij het maken van beleid.
Meer nadruk op het proces, dan op het eindproduct.

Om de samenwerking, de samenhang en afstemming tussen de kolommen te verbeteren moet er bij de beoordeling van beleid meer nadruk worden gelegd op het proces om te komen tot een eindproduct dan alleen op het eindproduct zelf. Dit geldt overigens niet voor wettelijke taken die bepaalde acties dwingend voorschrijven.

Meer nadruk op de uitvoering van brede veiligheidsregio thema’s.

Bij het thematisch aanpakken van vraagstukken moet er ook meer aandacht komen voor de daadwerkelijke uitvoering van deze brede thema’s in de afzonderlijke kolommen van de veiligheidsregio.
Sturing

Meer nadruk op het ‘wat’ van sturen door sturing op in- en output.
Het bestuur van de veiligheidsregio moet kaders scheppen door eisen te stellen aan de kwantiteit en kwaliteit van de te leveren diensten. Deze kaders moeten voor een langere tijd vastgesteld worden. De organisatie moet het bestuur in staat stellen om te kunnen oordelen over de bereikte resultaten door de cijfers op orde te hebben, meer transparantie en openheid te generen, en zich kwetsbaar op te stellen jegens het bestuur.
Meer bestuurlijke eenheid creëren door het convergeren van de percepties van de bestuurders en de afzonderlijke strategieën van de bestuurders op elkaar af te stemmen.
Het organiseren van themabijeenkomsten zou hieraan kunnen bijdragen, waar in openheid en ruimte gediscussieerd kan worden over strategische lijnen zonder dat het bestuur een standpunt in moet nemen.
Het stimuleren van het zelfsturende vermogen van de veiligheidsregio door het afschaffen van de budgettair neutrale ontwikkeling van de veiligheidsregio.

De veiligheidsregio beschikt niet over voldoende financiële capaciteit om veranderingen mogelijk te maken. Het is daarom zaak om te investeren als bestuur onder strikte voorwaarde dat de investering leidt tot een verbetering van de veiligheid.

Regie

Scheiding tussen de regie op de organisatie en regie binnen de organisatie.

De regie op de organisatie moet gevoerd worden door het bestuur van de veiligheidsregio. Een visionaire regisseur die kaders creëert en resultaten beoordeeld, maar bovenal actoren enthousiasmeert en mobiliseert. De regie binnen de organisatie moeten gevoerd worden door de algemeen directeur en moet passen binnen de kaders gesteld door het bestuur.

Differentiatie in regietype.

Om de verbindende factor binnen de organisatie te kunnen zijn, moet de algemeen directeur niet altijd zijn doorzettingsmacht gebruiken of zijn eigen beleidskader volgen. De invulling van de regierol moet afgestemd worden op de situatie. Dit geldt overigens ook voor het bestuur van de veiligheidsregio.

Onderzoek doen naar de mogelijkheden om de relatie tussen het bestuur en de algemeen directeur te verbeteren.

In dit onderzoek zijn al een aantal mogelijkheden voorbij gekomen, zoals het portefeuilleschap, aandachtsveldhouders en adviescommissies. Het is aan te bevelen om hier nader onderzoek naar te doen, omdat het de betrokkenheid van het bestuur bij de organisatie zou kunnen vergroten. Tevens zou het de afstand van de organisatie tot het bestuur kunnen verkleinen.
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