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Balanceren, beinvloeden en bepalen

Voorwoord

"De taak van een regisseur is eigenlijk een onmogelijke: hij moet een acteur zo gek
zien te krijgen dat hij gewoon doet."
(Fons Jansen, Nederlands cabaretier)

Bovenstaand citaat geeft aan hoe moeilijk het is om de rol van regisseur te vervullen.
Dit geldt niet alleen voor de toneelwereld, maar ook voor het openbaar bestuur. In dit
onderzoek hebben we ons verdiept in het begrip regievoering als sturingsconcept in
het openbaar bestuur en hoe de gemeente Ede haar regierol vervult in het lokale
veiligheidsbeleid. We hebben ons hierbij specifiek gericht op de aanpak van
risicojeugd.

Door de goede inhoudelijke expertise van hoofd afdeling Algemene en Juridische
Zaken bij de gemeente Ede (René Lotte) te combineren met de obijectiviteit van
iemand die niet betrokken is bij het subject van onderzoek (Jeroen Maat) hebben we
veelvuldig kunnen “sparren” over de vraag waar theorie en praktijk elkaar ontmoeten
en kunnen versterken. We hopen dat dit ons onderzoek een extra toegevoegde
waarde heeft gegeven. We laten graag aan u over of dit het geval is.

Met deze scriptie sluiten we onze studie Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit
af. Hiermee komt een einde aan een intensieve, maar zeer leerzame periode. Dit
slotstuk was niet mogelijk geweest zonder de hulp en medewerking van anderen.
Allereerst willen we onze begeleider vanuit de Erasmus Universiteit, dr. Arie van
sluis, bedanken voor zijn goede commentaar en begeleiding.

Daarnaast bedanken we de betrokkenen in en rondom de aanpak van risicojeugd in
de gemeente Ede, die bereid waren tijd voor ons vrij te maken om ons te vertellen
over hun ervaringen. Hierdoor hebben we interessante inzichten gekregen in het
functioneren van het netwerk en de perspectieven die de verschillende actoren
hebben. Zonder hen was dit onderzoek niet mogelijk geweest.

René Lotte en Jeroen Maat,
april 2007.
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1. Inleiding

1.1 Sturing in het lokale veiligheidsbeleid

Gemeenten hebben in de afgelopen twintig jaar de regie gekregen van het
vormgeven en uitvoeren van het lokale veiligheidsbeleid (De Haan, 1997: 11 - 12).
Kenmerkend voor dit beleid is dat het in samenwerking met maatschappelijke
organisaties en burgers wordt gemaakt en uitgevoerd (De Haan, 1997: 11 en AEF,
2005: 3). Gemeenten, organisaties en burgers zijn daarin afhankelijk van elkaar. Er is
geen centrale actor meer die de overige deelnemers aanstuurt, waar dat vroeger wel
het geval was (Integraal Veiligheidsprogramma, 1991: 44). Daarnaast zijn
veiligheidsvraagstukken in de loop der jaren groter en meer divers geworden
(Cachet en Ringeling, 2003: 635).

In de praktijk blijkt dat gemeenten vaak moeite hebben om de samenwerking op een
effectieve manier vorm te geven. Deze nieuwe rol stelt nieuwe eisen aan de
gemeentelijke organisatie. De belangrijkste veranderingen doen zich voor op het vlak
van de sturingsvraagstukken en samenwerkingsrelaties (TNS Nipo Consult, 2005: 42
—47).

Ook de gemeente Ede heeft het concept van regievoering omarmd bij de vormgeving
en uitvoering van het veiligheidsbeleid. Diverse initiatieven zijn opgestart om in
samenwerking met de lokale partners te komen tot een betere veiligheidssituatie in
de gemeente. Dit betreft een breed scala aan onderwerpen, dat gerelateerd is aan
het lokale veiligheidsbeleid, zoals uitgaansgeweld, vandalisme en probleemjeugd
(Kadernota Integraal Veiligheidsbeleid Ede, 2007: 6). Bij elk onderwerp dient de
gemeente samen te werken met vele verschillende andere organisaties, die allemaal
een andere relatie hebben tot de gemeente. Er kan sprake zijn van een hiérarchische
verhouding, maar het kan ook zijn dat de gemeente geen enkele zeggenschap heeft
over de andere actor. Binnen een samenwerkingsverband is het vervolgens zo dat
elke actor vaak zijn eigen visie heeft op het probleem dat de gemeente wil
aanpakken en de manier waarop dit zou moeten gebeuren (Koppenjan en Kilijn,
2004: 23). Deze diversiteit aan actoren, de daarbij behorende relaties en de
verschillende percepties op problemen en oplossingen, maakt het ook voor de
gemeente Ede moeilijk om effectief te sturen op veiligheid.

1.2 Probleemanalyse en probleemstelling

In deze scriptie onderzoeken we welke sturingsvormen en sturingsinstrumenten een
gemeente tot haar beschikking heeft om het concept regievoering met succes in te
zetten in haar veiligheidsbeleid. De regierol van gemeenten is de laatste jaren vaker
onderzocht. De Raad voor het Openbaar Bestuur heeft in 1999 een preadvies
gepubliceerd over de wijze waarop gemeenten hun regierol op diverse
beleidsterreinen invulling kunnen geven. In opdracht van het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is door Bureau Partners+Propper in 2004
onderzoek gedaan naar de wijze waarop gemeenten hun regierol invullen op
verschillende beleidsterreinen en de randvoorwaarden die nodig zijn om regie vorm
te kunnen geven. Daarnaast zijn in de laatste jaren onderzoeken gedaan en
publicaties verschenen naar de knelpunten bij de aanpak van veiligheidsproblemen.
Een terugkerend vraagstuk betreft het onvoldoende invulling geven aan de regierol
door gemeenten. Vooral in de samenwerking met maatschappelijke organisaties is
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sprake van een te grote vrijblijvendheid, te weinig heldere en meetbare afspraken en
het ontbreken van de juiste verwachtingen ten aanzien van ieders rol in het geheel
(TNS Nipo Consult, 2005: 46 en AEF, 2005: 14).

Met betrekking tot de regierol van de gemeenten merkt de VNG op “dat er bij
gemeenten (nog) veel onduidelijkheid bestaat over wat hieronder moet worden
verstaan en hoe deze goed kan worden vormgegeven” (Algemene Rekenkamer,
2005: 53).

Twee type problemen komen vooral voor. Ten eerste hebben gemeenten moeite met
het zodanig vormgeven van lokale samenwerking dat dit de maatschappelijk
gewenste resultaten oplevert (TNS Nipo Consult, 2005: 43 — 44) en ten tweede leven
er vragen over de juiste vorm van de eigen interne organisatie en aansturing van
integraal veiligheidsbeleid (AEF, 2005: 10 -11). Het ontbreken van een krachtige
uitvoeringsorganisatie uit zich onder andere in afstemmingsproblemen over de
prioriteiten en verantwoordelijkheden en onvoldoende uitwisseling van informatie
(AEF, 2005: 35 -36).

Wij zullen ons in dit onderzoek richten op het vraagstuk van de samenwerking met
maatschappelijke partijen aan de hand van de mogelijke vormen van sturing en te
hanteren sturingsinstrumenten. De organisatie van het integrale veiligheidsbeleid in
de interne organisatie van de gemeente laten wij buiten beschouwing.

Wij formuleren onze probleemstelling als volgt:

Welke sturingsconcepten en sturingsinstrumenten gebruiken gemeenten in het lokale
veiligheidsbeleid om invulling te geven aan hun regierol en hoe kan een betere
sturing van het lokaal integraal veiligheidsbeleid worden gerealiseerd?

Hierbij stellen we de volgende onderzoeksvragen:

Is veiligheid stuurbaar?

Welke sturingsconcepten hebben gemeenten voorhanden?

Welke sturingsinstrumenten hebben gemeenten voorhanden?

Hoe worden sturingsinstrumenten gebruikt?

Wat zijn de ervaringen met regie?

Hoe kunnen gemeenten hun sturing op het gebied van integrale veiligheid
verbeteren?

ook wbR

Het doel van het onderzoek is geven van aanbevelingen voor het bevorderen van de
samenwerking met maatschappelijke organisaties.

1.3 Methodologische verantwoording van het onderzoek
Onderzoeksaanpak

Wij zijn begonnen met literatuurstudie te doen naar netwerksturing, regievoering en
procesmanagement. Daarnaast hebben wij literatuur bestudeerd op het gebied van
integraal veiligheidsbeleid evenals recente onderzoeken naar de knelpunten bij de
aanpak van veiligheidsproblemen. Ook handreikingen voor het voeren van regie in
het lokale veiligheidsbeleid van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties en de Vereniging Nederlandse Gemeenten zijn door ons
bestudeerd.
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Voor de empirische analyse hebben we de aanpak van risicojeugd in de gemeente
Ede gebruikt. Wij hebben voor de analyse gebruik gemaakt van beleidsdocumenten
van de gemeente en interviews met gemeentelijke bestuurders (burgemeester en
wethouder), gemeenteambtenaren (ambtelijke regisseurs en hoofd van een afdeling),
politiemedewerkers (unitchef en beleidsmedewerker) en een vertegenwoordiger van
een betrokken maatschappelijke organisatie (regiomanager van Bureau Jeugdzorg).
Daarnaast hebben we een wetenschapper/onderzoeker geinterviewd die in 2006 in
het kader van zijn promotie onderzoek heeft gedaan in een onderdeel van de Edese
aanpak van risicojeugd. Wij hebben gebruik gemaakt van semi-gestructureerde
interviews waarbij we voor alle interviews dezelfde vragen hebben gebruikt en de
respondent ruimte kreeg om meer te vertellen. Op deze wijze konden wij de
verschillen en overeenkomsten per vraag in beeld brengen.

We hebben ons beperkt tot de Edese aanpak van risicojeugd. Ter versterking van de
conclusies spiegelen we de resultaten van ons onderzoek aan al bestaande
onderzoeken naar praktijkcases waar op lokaal niveau met externe organisaties
veiligheidsproblemen worden aangepakt.

De uitkomsten van de literatuurstudie zijn gepresenteerd in een model aan de hand
waarvan de gegevens uit het praktijkonderzoek zijn getoetst. Dit model en de
analyse geven antwoord op de door ons geformuleerde probleemstelling.

Ten slotte geven we aanbevelingen op basis waarvan gemeenten hun sturende rol
op het gebied van integrale veiligheid kunnen verbeteren.

1.4 Leeswijzer

In hoofdstuk twee staan het integrale veiligheidsbeleid en de veranderende
maatschappelijke context centraal. Wij verkennen de knelpunten bij de uitvoering van
het integrale veiligheidsbeleid en behandelen de begrippen veiligheid en integraal
veiligheidsbeleid. Ook geven wij antwoord op de eerste deelvraag, of veiligheid
stuurbaar is. De ontwikkelingen in het veiligheidsbeleid zijn niet in een vacuum tot
stand gekomen maar passen in een maatschappelijke ontwikkeling. Wij geven in
paragraaf 2.4 inzicht in de veranderende maatschappelijke context die de
stuurbaarheid van veiligheid mede bepaalt. Aansluitend schetsen wij de ontwikkeling
van het lokale veiligheidsbeleid en richten we de focus op de samenwerking met
lokale maatschappelijke actoren.

In hoofdstuk drie schetsen wij het theoretische kader, waarin we ingaan op
verschillende sturingsconcepten en sturingsinstrumenten. Omdat regie als
sturingsconcept in het lokale veiligheidsbeleid wordt gepropageerd leggen we de
daar de nadruk op. Aan het eind van hoofdstuk drie beschrijven we het
beoordelingskader voor de empirische analyse.

De operationalisering van het theoretische kader en de beschrijving van de
onderzochte casus van de aanpak risicojeugd in Ede staan in hoofdstuk vier.

De empirische bevindingen staan in hoofdstuk vijf. In dit hoofdstuk beschrijven we
welk sturingsconcept van toepassing is in Ede en of de ter beschikking staande
instrumenten daadwerkelijk worden gebruikt. Voorts beschrijven we de mate van
invulling van de regierol door de gemeente. Aan het eind van hoofdstuk vijf
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onderzoeken we of andere sturingsconcepten dan regie in de onderzochte casus
ingezet kunnen worden.

In hoofdstuk zes trekken wij onze conclusies en geven we antwoord op de gestelde
deelvragen en onderzoeksvraag. We ronden het hoofdstuk af met enkele
aanbevelingen.
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2. De context van het onderzoek

2.1 Knelpunten in de regievoering bij het lokale veiligheidsbeleid

Hoewel gemeenten hun regierol al geruime tijd onderschrijven blijken ook heden ten
dage knelpunten in de samenwerking met maatschappelijke organisaties en andere
overheidsinstellingen één van de hardnekkige problemen te zijn bij de aanpak van
het integrale veiligheidsbeleid (AEF, 2005: 35 — 36).

Uit het meest recente onderzoek naar de stand van zaken van het integrale
veiligheidsbeleid (TNS Nipo Consult, 2005: 42 - 47) blijken in de praktijk de volgende
knelpunten te bestaan:

1. Gemeenten ervaren dat zij niet (voldoende) in de regisseursstoel zitten;

2. Het vaststellen van goede probleemanalyses ten behoeve van het vaststellen
van prioriteiten is moeilijk;

3. Er zit “licht” tussen de politieke afspraken en de realisatie in de praktijk als
gevolg van het ontbreken van een krachtige uitvoeringsorganisatie in een
context van samenwerking met externe partners;

4. Eris onvoldoende inzicht in het oplossen van een probleem vanuit
instrumenteel, organisatorisch en inhoudelijk opzicht;

5. In de samenwerking met lokale partijen kunnen zich knelpunten voordoen in
de afstemming van prioriteiten en verantwoordelijkheden. Ook het niet af
kunnen dwingen van bijdragen en uitwisseling van informatie levert problemen
op.

6. Ook in regionale samenwerking ontbreekt het nog aan voldoende
samenwerkingsstructuur, inzicht in elkaars organisaties en integratie van
informatiesystemen.

Ook in diverse andere onderzoeken, zoals die van Andersson Elffers Felix (AEF,
2005: 34 -37)) en de Algemene Rekenkamer (Algemene Rekenkamer, 2005: 5),
komen dergelijke knelpunten naar voren. Afhankelijk van het perspectief dat in het
onderzoek gekozen is, kunnen accentverschillen naar voren komen. Het is echter
een feit dat de regierol die gemeenten is toebedeeld in het lokale veiligheidsbeleid
nog niet naar behoren wordt ingevuld.

De begrippen veiligheid en integraal veiligheidsbeleid staan centraal in dit onderzoek.
Om een goed begrip te bevorderen zullen wij eerst veiligheid en integraal
veiligheidsbeleid definiéren en analyseren. Het veiligheidsbeleid krijgt vorm binnen
de context van het openbaar bestuur. Veranderingen in deze context hebben
daardoor invloed op het veiligheidsbeleid. De bestuurlijke context zullen we daarom
ook behandelen in dit hoofdstuk.

2.2 Wat is veiligheid en integraal veiligheidsbeleid?

Wat is “Veiligheid"?

In het Integraal Veiligheidsprogramma wordt veiligheid als volgt beschreven:
“Veiligheid is te omschrijven als het aanwezig zijn van een zekere mate van ordening
en rust in het publieke domein en van bescherming van leven, gezondheid en
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goederen tegen acute of dreigende aantastingen. Onveiligheid is te omschrijven als
alles wat hierop inbreuk maakt. Die inbreuken op de veiligheid kunnen feitelijke
aantastingen van de veiligheidssituatie betreffen, maar kunnen ook veiligheidsrisico’s
en gevoelens van onveiligheid betreffen” (Integraal Veiligheidsprogramma, 1999: 15).

Cachet definieert onveiligheid als: "(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 materiéle schade” (Cachet, 2005: 143).

Onder deze definitie valt een groot aantal verschijnselen, zowel fysieke vormen van
onveiligheid zoals brand en natuurverschijnselen als criminaliteit en maatschappelijke
onrust door bijvoorbeeld voetbalrellen of terreur.

Sociale en fysieke veiligheid

Veiligheid wordt veelal onderscheiden in sociale en fysieke veiligheid. Tot de sociale
veiligheid behoort de handhaving van de openbare orde, de voorkoming, beheersing
en bestrijding van criminaliteit en de bevordering en instandhouding van de
maatschappelijke samenhang. Fysieke veiligheid omvat het voorkomen en
beheersen van risico’s die betrekking hebben op natuurlijke factoren of menselijk
handelen die aanleiding kunnen geven tot het ontstaan van branden, zware
ongevallen en rampen (Cachet, 2005: 24 en 144 en Landman, 2003: 11)

Objectieve en subjectieve onveiligheid

Een ander onderscheid dat wordt gemaakt is die tussen objectieve en subjectieve
onveiligheid. Objectieve onveiligheid is de feitelijke kans dat zich een gebeurtenis
voordoet die de veiligheid aantast. Het is gebaseerd op cijfers over de mate waarin
onveiligheidsituaties zich voordoen en het verwijst naar het effectieve risico op
slachtofferschap van criminele handelingen of maatschappelijke overlast.
Subjectieve onveiligheid is de beleving van die kans. Het houdt verband met
gevoelens van angst voor slachtofferschap en met gevoelens van onzekerheid en
onbehagen (Cachet, 2005: 142 — 146 en Landman, 2003: 12).

De perceptie van veiligheid

Veiligheid is geen absolute grootheid maar wordt bepaald door wat mensen op een
bepaald moment en in een bepaalde maatschappelijke context als normaal niveau
van veiligheid ervaren (Cachet, 2005: 143). Zo is bijvoorbeeld geweld tussen mensen
in de loop van de geschiedenis steeds minder normaal geworden. Mensen zijn
hogere eisen gaan stellen waardoor gedragingen vaker dan voorheen als schending
van de menselijke waardigheid worden ervaren (Van den Brink, 2006: 20). Uit recent
onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (Wittebrood en Nieuwbeerta,
2006: 227) blijkt dat de afgelopen vijfentwintig jaar de door de politie geregistreerde
criminaliteit fors is toegenomen. Bijna driekwart van deze stijging wordt veroorzaakt
doordat van steeds meer gemelde delicten proces-verbaal wordt opgemaakt, terwijl
een kwart voortkomt uit een toename van de meldingsbereidheid, die vooral met
geweldsdelicten en vernielingen te maken heeft. De aantasting of bedreiging van de
eigen lichamelijke integriteit wordt hoger opgenomen dan andere vormen van
criminaliteit (Van den Brink, 2006: 18). Slechts één procent van de stijging is
veroorzaakt door een toename in de kans dat inwoners van ons land slachtoffer
worden van criminaliteit (Wittebrood en Nieuwbeerta, 2006: 237). Met andere
woorden hoe nauwkeuriger de politie registreert, hoe hoger de officiéle
criminaliteitscijfers stijgen, zonder dat er daadwerkelijk sprake is van een grote
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toename van criminaliteit (Wittebrood en Nieuwbeerta, 2006, 240). Maar ook blijkt
hieruit dat burgers sinds 1980 vaker een delict melden en de politie vaker deze
melding omzet in aangifte. Er bestaat in de hele maatschappij en niet alleen bij
burgers en politiefunctionarissen meer aandacht voor problemen op het gebied van
veiligheid.

Ook de media hebben meer oog voor criminaliteit gekregen. Het aantal artikelen over
criminaliteit in de landelijke dagbladen vertoonde tussen 1980 en 1995 een
verdubbeling (Van den Brink, 2006:19). Door de toegenomen aandacht voor
veiligheidsvraagstukken worden burgers vaker geconfronteerd met berichtgeving
hierover, waardoor de meeste burgers verwachten dat het met de samenleving van
kwaad tot erger wordt (Van den Brink, 2006, 19). Deze denkbeelden hebben meer te
maken met een frequentere waarneming en toegenomen verwachtingen dan met
een objectieve toename van de onveiligheid in Nederland (Van den Brink, 2006: 19).
Er is met andere woorden een toegenomen kwetsbaarheid of gevoeligheid voor
onveiligheidsvraagstukken (Van den Brink, 2006: 21).

Menselijk gedrag wordt bepaald door hun percepties, niet door de objectieve omvang
van een maatschappelijk probleem. Voor veiligheid betekent dat de omvang van
onveiligheid wordt bepaald door de wijze waarop overheden, maatschappelijke
organisaties en burgers het probleem ervaren en defini€ren (Cachet, 2005: 143), niet
door de absolute of objectieve omvang ervan. De rol en invloed van de media is
hierin ook van belang.

Ook het denken over veiligheid is veranderd in de loop der tijd. Het idee dat
onveiligheid geweerd kan worden leeft de laatste decennia sterk. Veel burgers
menen dat de overheid moet zorg dragen voor een veilige maatschappij, als ware het
een maakbaar product (Cachet, 2005: 148). Uit de toegenomen meldingsbereidheid
van burgers spreekt bijvoorbeeld de verwachting dat de melding zal leiden tot
strafvervolging, terwijl van alle delicten nog geen twee procent op een rechtszaak
uitloopt (Van den Brink, 2006: 21). Deze verwachting wordt deels veroorzaakt door
de successen die de overheid met het veiligheidsbeleid in het verleden heeft behaald
(Cachet en Van Sluis in Bekkers en Ringeling, 2003). De verwachting komt hierdoor
echter zo hoog te liggen dat het voor de overheid bijna onmogelijk wordt om hierin te
voorzien.

Wat is “integraal veiligheidsbeleid™?

Het woord integraal wordt vaak in combinatie met het veiligheidsbeleid gebruikt. Bij
het integrale veiligheidsbeleid wordt de term integraal in wisselende betekenissen
gebruikt. De meest gangbare betekenissen zijn: brede aandacht voor vele vormen
van (on)veiligheid, aandacht voor alle schakels in de veiligheidsketen' en een accent
op samenwerking van vele partners binnen het kader van veiligheidsbeleid (Cachet
en Ringeling, 2003: 651). De nota Veiligheidsbeleid (1995: 10) omschrijft integraal
veiligheidsbeleid als: "een concrete probleemgerichte aanpak onder regie van het
openbaar bestuur met aandacht voor alle schakels van de veiligheidsketen...”.

Alle drie de bestuurslagen houden zich met integraal veiligheidsbeleid bezig en
daarnaast is een groot deel van de fysieke veiligheid regionaal ondergebracht bij de
hulpverleningsregio’s. Het rijk geeft de kaders aan door middel van

'De veiligheidsketen kent de volgende fasen: pro-actie, preventie, preparatie, repressie en nazorg
(Veiligheidsrapportage 1993)
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veiligheidsprogramma’s, kaderbrieven en prestatieafspraken met de politiekorpsen,
programma’s van eisen aan brandweerkorpsen en brandweerpersoneel en
specifieke wetgeving (Cachet, 2005: 103 — 105). Langs deze weg faciliteert het rijk
de ontwikkeling en uitvoering van veiligheidsbeleid op lokaal niveau. Op gemeentelijk
niveau wordt het lokale veiligheidsbeleid vormgegeven. Gemeenten zijn de
bestuurslaag die het beste inzicht hebben in de lokale veiligheidssituatie, waardoor
beleid het beste op dit niveau kan worden ontwikkeld en uitgevoerd. De provincie is
zijdelings betrokken bij het veiligheidsbeleid. In de rampenbestrijding heeft de
Commissaris van de Koningin een codrdinerende taak bij zware ongevallen of
rampen die de grens van de hulpverleningsregio (dreigen) te overschrijden (Cachet,
2005: 124 — 130). Bij de sociale veiligheid treedt de provincie soms op als
subsidieverstrek-ker op het gebied van de aanpak van risicojongeren. De
hulpverleningsregio is een vorm van functioneel bestuur dat als specifieke taken
heeft de beleidsvoorbereiding en —uitvoering op het gebied van gezondheidszorg en
fysieke veiligheid voor de aangesloten gemeenten en meer in het bijzonder de
brandweertaken en crisisbeheersing en rampenbestrijding bij
gemeentegrensoverstijgende crises of rampen (Cachet, 2005: 111- 115)

Fysieke veiligheid is vooral een zaak tussen gemeenten, brandweer, politie en de
hulpverleningsregio (waaronder de geneeskundige hulpverlening bij rampen en
zware ongevallen (GHOR)) en de bestuurslagen provincie en rijk als er opgeschaald
moet worden. Deze samenwerking is institutioneel van aard en ingebed in wetgeving.
Op dit moment bestaat er een voorontwerp van wet op de Veiligheidsregio’s waarin
de samenwerkingsrelaties opnieuw worden gedefinieerd en de bestuurlijke
aansturing is geregeld (Cachet, 2005: 116 - 118).

Het lokale (sociale) veiligheidsbeleid beoogt door een brede en samenhangende
aanpak factoren die inbreuk maken op de ordening en rust, als gevolg van gedrag
van mensen te beinvlioeden. Het beleid richt zich zowel op feitelijke aantastingen als
op onveiligheidsgevoelens. Het beleid dient tot stand te komen en uitgevoerd te
worden door samenwerking tussen diverse organisaties en burgers, waarbij de
gemeente een regierol vervult (Landman, 2003: 13).

2.3 Dilemma’s in het (lokale) veiligheidsbeleid?

In de vorige paragraaf hebben we het begrip “veiligheid” en “veiligheidsbeleid”
uiteengezet. Het doel van veiligheidsbeleid is het veiliger maken van de (lokale)
samenleving. De vraag is echter of de overheid hier daadwerkelijk invioed op kan
uitoefenen. In hoeverre heeft een gemeente invioed op de lokale veiligheidssituatie
en voor welke vragen wordt ze gesteld?

Heeft veiligheidsbeleid zin?

Onveiligheid valt niet los te denken van het normaal maatschappelijk handelen.
Vrijwel iedereen draagt wel eens bij aan onveiligheid door passiviteit, zich afzijdig op
stellen bij overlast of verloedering of door het bieden van gelegenheid tot criminaliteit
maar ook door zelf actief rechtsregels te overtreden, bijvoorbeeld door
verkeersovertredingen, smokkelen of een creatieve belastingaangifte. Ook de
overheid fungeert soms als producent van onveiligheid, door de neveneffecten van
beleidsuitvoering of door het negeren van wettelijke voorschriften en soms door
regelrechte wetsovertreding (Cachet, 2005: 147). Onveiligheid is als het ware
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ingebed in en verweven met de samenleving. Het is een product van onze
maatschappij en min of meer een gegeven (Cachet, 2005: 148). Hoe goed het
veiligheidsbeleid van de overheid ook is, onveiligheid is nooit volledig uit te bannen.
Ook over de oorzaken van onveiligheid en de te nemen maatregelen ertegen wordt
verschillend gedacht. Kleine criminaliteit en overlast wordt toegeschreven aan
verveling, aan het ontbreken van kansen in de maatschappij of aan afzetten tegen de
gevestigde orde uit frustratie (De Haan, 1997: 11) (Terpstra en Kouwenhoven, 2004:
234 - 244). Verschillende oorzaken vragen om verschillende oplossingen. Preventief
beleid gericht op de vrije tijdsbesteding en kansen creéren op de arbeidsmarkt
versus zero tolerance beleid. Er zijn geen eenduidige causale relaties aan te wijzen
bij de oorzaken van problemen. Evenmin heeft de oplossing van een probleem een
mono-causale uitwerking (Infodrome, 2001: 87; Cachet, 2005: 165). Het naast elkaar
bestaan van beleidsinitiatieven is een verschijnsel dat in de praktijk van het
veiligheidsbeleid veel voorkomt (Cachet, 2005: 167). Het nadeel is dat een
maatschappelijk effect nooit is toe te rekenen aan één beleidsinitiatief, waardoor het
vergaren van kennis over de werking wordt bemoeilijkt. De urgentie van
veiligheidsproblemen maakt echter de weg van sequentiéle toepassing van
beleidsinitiatieven om te bezien wat werkt (trial and error) niet te verantwoorden voor
het lokale bestuur (Cachet, 2005: 167). Daarnaast kan door de dynamiek van
wisselende subjectieve veiligheidsbeleving als gevolg van gebeurtenissen ergens in
de wereld, in Nederland of in de eigen woonwijk nooit een directe relatie gelegd
worden tussen een succesvolle beleidsuitvoering en de (subjectieve)
veiligheidsbeleving van overheden, maatschappelijke organisaties en burgers
(Cachet, 2005: 167). Enerzijds ontbreekt dus een algemeen geaccepteerde perceptie
op veiligheidsproblemen en het te voeren beleid, anderzijds blijkt het heel moeilijk om
het gevoerde beleid te toetsen op effectiviteit door de slechte objectieve
meetbaarheid (Cachet, 2005: 165).

Beperkte invioed van gemeenten

Het lokaal veiligheidsbeleid is daarnaast een beleidsterrein waarin de gemeente
afhankelijk is van andere actoren maar niet in staat is om deze actoren formeel aan
te sturen, aangezien er geen sprake is van een hiérarchische verhouding (Cachet,
2005: 14). Actoren zijn onderling afhankelijk voor het bereiken van een gewenst
veiligheidsniveau maar zijn tegelijkertijd vrij in het bepalen van hun eigen gedrag. Dit
schept onzekerheid over de mate waarin actoren hun bijdragen zullen leveren aan de
samenwerking. Daarnaast kunnen gegevens/informatie afhankelijk van het
perspectief en de waarden die de betreffende organisatie heeft anders worden
geinterpreteerd (Terpstra en Kouwenhoven, 2004: 74). Overlast veroorzakende
jongeren worden door de politie als oorzaak van onveiligheidsgevoelens bij
bewoners en winkeliers ervaren, waarvoor naschoolse activiteiten een goed
alternatief zijn om de verveling te verdrijven. Dezelfde jongeren worden door Bureau
Jeugdzorg beschouwd als doelgroep voor zorg en begeleiding omdat ze vaak uit
sociaal zwakke gezinnen komen en vanwege hun veelal allochtone achtergrond klem
zitten tussen twee culturen (AEF, 2005: 34-37).

Technische en ethische complexiteit

Veiligheid is daarmee een complex en ambigu verschijnsel (Cachet, 2005: 142). De
complexiteit van veiligheid is technisch en vaak ook ethisch van aard. Technisch
omdat het een product is van ons eigen maatschappelijk handelen en omdat vaak
onvoldoende kennis aanwezig is over de werkelijke omvang van onveiligheid, de
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oorzaken van onveiligheid en de causale relaties tussen oorzaken en te treffen
maatregelen. Ethische vraagstukken spelen vaak een rol bij de besluitvorming over
het veiligheidsbeleid (Cachet, 2005: 12). Welke onveiligheidsvraagstukken hebben
een hogere prioriteit dan andere? Welke risico’s acht je als bestuurder nog
acceptabel voor je bevolking en welke niet? Gaat veiligheid boven privacy? Hebben
criminele jongeren recht op hulp of geldt voor hen uitsluitend het repressieve regime?
Veiligheidsvraagstukken zijn daardoor vaak ongetemde problemen (Cachet, 2005:
143).

Ook op het gebied van veiligheid geldt net als op vele andere terreinen dat de
overheid de maatschappij niet kan maken. De overheid kan wel bijsturen en
voorwaarden ontwikkelen waardoor de veiligheid toeneemt (Cachet, 2005: 151). De
overheid moet echter rekening houden met haar veranderende omgeving.

2.4 De veranderende context van het openbaar bestuur

De context van het openbaar bestuur is de laatste twintig jaar sterk aan verandering
onderhevig. Steeds vaker blijkt dat overheden het oplossen van maatschappelijke
problemen niet alleen kunnen. Overheden zijn bij de vorming en realisering van
beleid sterk afhankelijk geworden van de kennis, middelen en medewerking van
maatschappelijke en private organisaties (Raad voor het openbaar bestuur, 1999:
19). Daarnaast zijn burgers mondiger geworden en stellen eisen aan de overheid.
Het gezag van de overheid wordt niet vanzelfsprekend aanvaard (Raad voor het
openbaar bestuur, 1999: 19). Het is voor burgers en maatschappelijke organisaties
tegenwoordig heel eenvoudig om informatie te vergaren, onder andere door de
ontwikkelingen op het gebied van de informatie- en communicatietechnologie.
Daarbij is ook het opleidingsniveau van de burgers gestegen (Denters, 1999: 17). De
kwaliteiteisen waaraan het openbaar bestuur moet voldoen liggen hoger, waarbij
vaak verwacht wordt dat er integrale oplossingen worden geboden. Gemeenten
hebben daarnaast ook nog eens te maken met uitbreidingen van het takenpakket
(Raad voor het openbaar bestuur, 1999: 7). De gevolgen van deze maatschappelijke
veranderingen voor het openbaar bestuur zijn door De Jong en Dorbeck-Jung in vier
kernwoorden samengevat (In Denters, 1999: 18-19).

1. Horizontalisering

Het openbaar bestuur heeft beetje bij beetje in moeten boeten op haar
soevereiniteit. Machtsverhoudingen zijn veranderd. Burgers en maatschappelijke
organisaties hebben aan macht gewonnen, terwijl het openbaar bestuur macht
heeft moeten inleveren. Het openbaar bestuur is dus niet meer vanzelfsprekend
de bepalende factor, maar maakt deel uit van een beleidsnetwerk met meerdere
actoren. Het openbaar bestuur zal zich steeds weer moeten bewijzen binnen dat
netwerk, wil het een rol van betekenis kunnen spelen. De afhankelijkheid van
burgers en maatschappelijke organisaties wordt hierdoor groter. Het afbreukrisico
voor het openbaar bestuur wordt hiermee ook groter. Op het moment dat burgers
of maatschappelijke organisaties onvoldoende meewerken, zal het openbaar
bestuur, dat altijd nog als aanspreekpunt wordt gezien, hierover verantwoording
moeten afleggen (Toonen et al. In Denters, 1999: 18).

2. Pluralisering
Elk beleidsnetwerk waar het openbaar bestuur in participeert, richt zich op een

ander probleem. De actoren die participeren in die verschillende netwerken
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verschillen ook nog eens telkens. Het openbaar bestuur zal de kennis en
competenties moeten bezitten om hier mee om te kunnen gaan. Zoniet dan dreigt
men het contact met het maatschappelijk veld te verliezen (De Jong en Dorbeck-
Jung, in Denters, 1999: 18).

3. 3. Concretisering

Elk maatschappelijk vraagstuk zal als op zichzelf staand probleem aangepakt
moeten worden en kan niet in samenhang met andere vraagstukken worden
gezien (Scott in Denters, 1999: 18). Aangezien elk vraagstuk in zijn eigen
specifieke netwerk behandeld wordt met de specifieke formele en informele
regels van dat netwerk, zal het openbaar bestuur zich moeten schikken naar de
kaders die binnen dat netwerk gesteld worden.

4. Proceduralisering

De manier waarop het openbaar bestuur stuurt is aan verandering onderhevig.
Waar men vroeger gewend was om door middel van het nemen van enkelvoudige
besluiten te sturen, is nu zichtbaar dat het openbaar bestuur zich gaat richten op
de randvoorwaarden waarbinnen de besluiten worden genomen. Er is een
verband tussen deze verandering en de voorgaande drie. In het preadvies voor
de Raad voor het Openbaar Bestuur (Denters, 1999) wordt dit als volgt
beschreven: “Deze politiek-bestuurlijke standpunten worden echter ingebracht in
het gesprek met andere maatschappelijke organisaties (horizontalisering) en als
zodanig moeten ze invloed uitoefenen op de besluitvorming in specifieke sociale
netwerken (pluralisering) en moeten ze aansluiten bij de dominante
probleemdefinities en oplossingsrichtingen binnen die netwerken (concretisering)”
(Denters, 1999: 18).

Door de bovenstaande veranderingen verandert het openbaar bestuur haar sturing
en gaat op zoek naar die maatschappelijke partijen waarvan zij afhankelijk is voor het
bereiken van een maatschappelijk gewenst resultaat. De nadruk wordt gelegd op
horizontale vormen van sturing waarin in netwerken met andere actoren wordt
samengewerkt (Kickert, Klijn en Koppejan, 1997: 108). Voorbeelden van dergelijke
nieuwe sturingsvormen zijn publiek-private samenwerking en diverse vormen van
interactieve besluitvorming.

Het openbaar bestuur blijft ondanks deze veranderingen in de bestuurbaarheid van
de maatschappij vaak de eerst verantwoordelijke voor aanzetten tot oplossingen voor
maatschappelijke vraagstukken (Raad voor het openbaar bestuur, 1999: 25). In ieder
geval is het maken van keuzes welke maatschappelijke vraagstukken worden
aangepakt en met welke middelen veelal een taak van het openbaar bestuur.

Wij richten ons in dit onderzoek op het lokaal integraal veiligheidsbeleid. De
geschetste ontwikkelingen in de context van het openbaar bestuur spelen bij de
sturing van het integraal veiligheidsbeleid een grote rol. Sturing van
veiligheidsvraagstukken is vooral een aangelegenheid tussen gemeenten en lokale
maatschappelijke partijen. Deze visie wordt sinds 1995 consistent uitgedragen. In het
programma Naar een veiliger samenleving wordt dit als volgt weergegeven: “Het
kabinet realiseert zich echter terdege dat elk veiligheidsbeleid vooral op lokaal niveau
concreet gestalte moet krijgen. Het is niet de landelijke overheid, het zijn in eerste
instantie de betrokken veiligheidspartners op het lokale niveau die het moeten doen.”
(Naar een veiliger samenleving, 2002: 11)
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Vooral de gemeente heeft een belangrijke sturende rol, die in de visie van
verschillende achtereenvolgende beleidsprogramma’s op het gebied van integraal
veiligheidsbeleid regisserend van aard moet zijn. De samenhang in het beleid en de
samenwerking tussen de veiligheidspartners moeten versterkt worden (TNS Nipo,
2005: 43 - 46). De laatste jaren is er door gemeenten gewerkt aan de verbetering
van de regierol (TNS Nipo, 2005: 42).

2.5 Algemene ontwikkelingen in het binnenlandse veiligheidsbeleid

De ontwikkelingen in het openbaar bestuur hebben invioed gehad op de
ontwikkelingen in het binnenlandse veiligheidsbeleid dat in de jaren na de tweede
wereldoorlog veel veranderingen heeft doorgemaakt. Ten aanzien van de sociale
veiligheid (openbare orde, overlast en criminaliteit) hebben Cachet en Van Sluis een
analyse gemaakt van de ontwikkelingen na de tweede wereldoorlog (Cachet en Van
Sluis in Bekkers en Ringeling, 2003).

De verschuivingen die zich in de verschillende periodes hebben voor gedaan moeten
gezien worden in het licht van een aan verandering onderhevige maatschappelijke
context en een veranderende rol van de overheid. De rol van de overheid is van een
terughoudende rol uitgegroeid naar een redelijk dominante rol, waarna vervolgens is
geconstateerd dat de overheid het niet alleen kan en de samenwerking met andere
maatschappelijke organisaties moest worden gezocht (Cachet en Van Sluis in
Bekkers en Ringeling, 2003: 269).

Door de toenemende invloed van de media, de toenemende veiligheidsproblemen en
het mondiger worden van burgers is de rol van deze organisaties belangrijker
geworden. De samenleving verwacht nu veel meer van de overheid ten aanzien van
veiligheid dan vroeger. De successen die in het verleden zijn behaald leggen de lat
voor toekomstig beleid steeds hoger en dit is een mogelijke oorzaak van het
probleem van de “rising expectations” stelt Ringeling (Cachet en Van Sluis in
Bekkers en Ringeling, 2003: 269).

Verder blijkt dat er geen ingrijpende wijzigingen doorgevoerd zijn. De Nederlandse
poldercultuur maakt het lastig institutionele wijzigingen door te voeren, omdat men
continu probeert overeenstemming te bereiken. De wijzigingen die zich wel
voorgedaan hebben, waren inhoudelijk van aard waardoor het veiligheidsbeleid in de
loop der jaren is geévolueerd tot wat het nu is (Cachet en Van Sluis in Bekkers en
Ringeling, 2003: 272 - 273).

Drie factoren blijken van belang te zijn geweest voor de beleidsontwikkeling, namelijk
legaliteit, legitimiteit en effectiviteit. Hier kan, zei het in mindere mate, haalbaarheid
aan worden toegevoegd. In elke periode lag de nadruk meer op één of twee
bepaalde factor(en) en werden de andere minder belangrijk geacht (Cachet en Van
Sluis in Bekkers en Ringeling, 2003: 274). Op het moment dat men één of meerdere
factoren uit het oog verliest, ontstaat beleid dat heel grote afbreukrisico’s kent. De
extreme focus die men had op effectiviteit heeft geleid tot de IRT-affaire en de nadruk
op legitimiteit plaatste de overheid in de jaren zestig buiten de realiteit van de
samenleving. De onderlinge afstemming tussen de beleidsaspecten blijft echter de
sleutel voor goed beleid (Cachet en Van Sluis in Bekkers en Ringeling, 2003: 274).
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2.6 De ontwikkeling van samenwerking in het lokale veiligheidsbeleid

Vanaf de jaren negentig is een steeds sterkere focus op samenwerking binnen het
veiligheidsbeleid waar we in deze paragraaf dieper op ingaan.

Samenwerken als noodzakelijk kwaad

Met het verschijnen van de Integrale Veiligheidsrapportage 1993 wordt het integraal
veiligheidsbeleid als begrip geintroduceerd. Gemeenten krijgen in dit concept een
coodrdinerende, verbindende en sturende rol op het brede veiligheidsterrein. Sinds de
jaren tachtig werd al door het openbaar bestuur op lokaal niveau aandacht besteed
aan veiligheidsvraagstukken. De inzet was vooral gericht op het treffen van
preventiemaatregelen tegen veelvoorkomende criminaliteit. Veelvoorkomende
criminaliteit werd gezien als een uitvloeisel van achterliggende maatschappelijke
problemen, waarvoor een strafrechtelijke aanpak niet de eerst aangewezen weg was.
De verantwoordelijkheid voor het aanpakken werd gelegd bij het lokaal openbaar
bestuur, maatschappelijke organisaties en burgers. Doen en denken van de overheid
werd sterk gekleurd door de noodzaak om beleid te voeren en de noodzaak om
daarbinnen met veel anderen samen te werken (De Haan, 1997: 11). Deze
bestuurlijke criminaliteitspreventie werd veelal projectmatig uitgevoerd en niet in
structureel beleid omgezet (De Haan, 1997: 17).

Integraal veiligheidsbeleid is ontwikkeld om voor de omvangrijke problematiek van de
onveiligheid structureel en vanuit meer invalshoeken dan uitsluitend
criminaliteitsbestrijding oplossingen aan te dragen. Veiligheidsproblemen dienen niet
alleen voor rekening van politie en justitie te komen, maar er is een integraal
veiligheidsbeleid onder bestuurlijke regie nodig (Veiligheidsbeleid, 1995: 6).

Op gemeentelijk niveau moeten politieke en bestuurlijke keuzes worden gemaakt
welke onveiligheidsproblemen worden aangepakt. Per probleem dient een
combinatie te worden gevonden van bestuurlijke preventie en strafrechtelijke
handhaving. Niet alleen overheidsinstellingen maar ook maatschappelijke
organisaties, bedrijven en individuele burgers moeten een bijdrage leveren aan het
terugdringen van onveiligheidsituaties (De Haan, 1997: 16).

Veiligheid het primaat van de politie?

De stand van zaken in 1997 is dat de politie als de belangrijkste veiligheidspartner
wordt beschouwd. De politie vormt in veel gemeenten de initiérende en stimulerende
kracht achter het veiligheidsbeleid (SGBO, 1998: 17). Het Openbaar Ministerie heeft
weinig aandacht voor het integraal veiligheidsbeleid en kan door haar
organisatiestructuur niet goed aansluiten op het lokaal georganiseerde
veiligheidsbeleid (SGBO, 1998: 19 - 22). Welzijnsorganisaties en
woningbouwcorporaties zijn relatief vaak vertegenwoordigd in gemeentelijke stuur-
en werkgroepen. Burgers worden vooral betrokken in de wijkgerichte aanpak van
veiligheidsproblematiek, waarbij zij nauwelijks een rol spelen bij de beleidsbepaling,
maar veel meer bij de uitvoering. Het bedrijfsleven wordt vooral betrokken bij
probleemgerichte aanpak, zoals winkeldiefstal en beveiliging van bedrijfsterreinen
(SGBO, 1998: 25 -27).

Gemeenten erkennen hun codrdinerende en sturende rol. Gemeenten
onderschrijven vooral het aspect dat de zorg voor veiligheid niet alleen de
verantwoordelijkheid is van daarvoor aangewezen overheidsinstellingen, maar dat er
een goed samenspel nodig is van verschillende organisaties binnen en buiten de
overheid (SGBO, 1998: 29). Tegelijkertijd blijkt dat gemeenten hun regisserende rol
slechts beperkt waar maken. Veelal ontbreekt een nota veiligheidsbeleid waarin
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expliciet wordt verwoord welke problemen een gemeente wil aanpakken, met welke
partners en wat zij van die partners verwacht. De aanpak is vooral projectmatig en
beperkt tot de thema'’s criminaliteitspreventie en overlast (SGBO, 1998: 29). Ook
wordt veiligheid te weinig opgevat als zelfstandig product, waardoor er geen
zichtbaar resultaat van inspanningen op veiligheidsgebied is waar te nemen. Veel
inspanningen vormen een onderdeel van een ander beleidsterrein (SGBO, 1998:15 -
16).

Veiligheid het primaat van gemeenten?

Het Integraal Veiligheidsprogramma 1999 gaat in op de bijdragen die anderen
kunnen leveren (Integraal Veiligheidsprogramma 1999: 55 — 96). De nadruk op
samenwerking met partners en relativering van de rol van de overheid worden in het
programma voortgezet (Integraal Veiligheidsprogramma 1999: 43 — 52). Nieuwe
elementen zijn de nadruk op samenwerking van publieke en particuliere
veiligheidszorg (Integraal Veiligheidsprogramma, 1999: 39 — 40), een grotere
aandacht voor bestuurlijke handhaving en instrumenten die daarvoor ingezet kunnen
worden (Integraal Veiligheidsprogramma 1999: 49 — 51). Nieuw is ook de lange lijst
van actiepunten waarmee de nota afsluit (Integraal Veiligheidsprogramma 1999: 55 —
96). Het Integrale Veiligheidsprogramma gaat niet diep in op de praktijkervaringen
met samenwerking met vele partijen in de lokale veiligheidszorg. Aan ervaren
problemen als capaciteitsgebrek en andere prioritering bij partners wordt voorbij
gegaan (Cachet en Ringeling, 2003: 644).

In het Veiligheidsprogramma Naar een veiliger samenleving uit 2002 blijft het
uitgangspunt dat de primaire verantwoordelijkheid voor de meeste vormen van
veiligheid bij de gemeenten ligt (Cachet en Ringeling, 2003: 644). Inhoudelijk vormt
het programma geen drastische breuk met het verleden. Van ontwikkeling van
nieuwe instrumenten is nauwelijks sprake. Er is sprake van een intensivering van
meer orthodoxe middelen en strategieén: meer politie en toezicht, meer
bevoegdheden voor gemeenten en politie, meer cellen et cetera (Cachet en
Ringeling, 2003: 644). Het Veiligheidsprogramma eindigt in een groot aantal acties
en maatregelen van actoren die door het kabinet noodzakelijk worden geacht. De
rijksoverheid blijft gemeenten faciliteren en stimuleren. Wel wordt de facilitering en
stimulering van het rijk minder vrijblijvend (Cachet en Ringeling, 2003: 644).

Cachet en Ringeling maken in 2003 de stand van zaken op van het tot dan toe
gevoerde integraal veiligheidsbeleid. Er is een overgang waarneembaar bij de
gemeenten die voorop lopen van een projectmatige aanpak van onveiligheid naar
een veiligheidsbeleid dat regulier en geinstitutionaliseerd van karakter is (Cachet en
Ringeling, 2003: 646). De lokale politieke prioritering laat nog te wensen over, terwijl
het maken van keuzes van wezenlijk belang is omdat niet alles tegelijk kan worden
aangepakt (Veiligheidsprogramma 2002: 6). De partners waar gemeenten het meest
mee samenwerken zijn politie, brandweer en woningcorporaties. Daarnaast wordt
vaak samengewerkt met bewonersorganisaties, winkeliersverenigingen en branche
organisaties, zoals van de horeca (Cachet en Ringeling, 2003: 647 ).

Gemeenten hebben echter grote moeite om effectieve samenwerking met een groot
aantal partners tot stand te brengen. Cultuurverschillen en strijdige belangen spelen
een belangrijke rol. Gemeenten hebben weinig of geen mogelijkheden voor top down
sturing van andere organisaties (Cachet en Ringeling, 2003: 649 — 650). In plaats
daarvan komt de gemeente in een positie van partner in een netwerk met vele
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andere partijen. Uit evaluaties blijkt dat partners zich afwachtend opstellen ten
opzichte van initiatieven van de gemeente. Doet de gemeente niets, dan
ondernemen ook de partners geen acties (AEF, 2005: 14 - 17). Partners zijn voorts
afhoudend als hun werkterrein of werkwijze ter discussie wordt gesteld en ze geacht
worden autonomie in te leveren ten gunste van samenwerking. Gemeenten hebben
onvoldoende middelen en bevoegdheden om hun directe partners te kunnen
dwingen (AEF, 2005: 14 — 17). Daarnaast zijn ze voor de uitvoering van het lokale
veiligheidsbeleid deels afhankelijk van regionaal georganiseerde organisaties als
politie, brandweer en andere hulpdiensten. Afzonderlijke gemeenten hebben over
dergelijke organisaties maar in beperkte mate zeggenschap (AEF, 2005: 14 - 19). De
gemeentelijke regie zou meer inhoud kunnen krijgen door gemeenten in laatste
instantie de bevoegdheid te geven knopen door te hakken (Cachet en Ringeling,
2003: 655).

Intensivering van samenwerking en regie
In november 2004 verschijnt de Midterm review van het Veiligheidsprogramma Naar
een veiliger samenleving. In dit document geeft het kabinet aan welke initiatieven en
maatregelen zullen worden getroffen in aanvulling op het Veiligheidsprogramma. Het
kabinet zet in op een verdere verbreding van de aanpak van criminaliteit en overlast.
Vergaande samenwerking tussen alle bij de veiligheid betrokken organisaties is
noodzakelijk (Midterm review, 2004: 5). In de Midterm review wordt op basis van
expertmeetings geconstateerd dat een belangrijk knelpunt in de lokale
veiligheidsketen is het soms gebrekkig organiserend vermogen van de lokale
partners en het nog te weinig tot uitdrukking komen van de regierol van de
gemeenten daarin (Midterm review, 2004: 11). Daarnaast moeten naast politie en
justitie ook andere organisaties een grotere rol vervullen bij de aanpak van
onveiligheid. De verschillende ketens moeten worden verbonden, knelpunten daarin
opgelost en de vrijblijvendheid van de samenwerking tussen betrokken instanties
moet worden aangepakt (Midterm review, 2004: 11). De gemeente heeft de
verantwoordelijkheid de ketens met elkaar te verbinden. Uit de expertmeetings
kwamen echter belemmeringen naar voren, zoals het ontbreken van een voorziening
om regie te voeren op lokaal niveau, een veelheid aan regisseurs, het niet
afdwingbare karakter van samenwerking, versnipperde geldstromen en een
verantwoordelijkheidsverdeling die niet altijd duidelijk is (Midterm review, 2004: 19).
In antwoord daarop zijn met de gemeenten die meedoen aan het Grote Stedenbeleid
in het beleidskader GSBIII Samenwerken aan de Krachtige stad afspraken gemaakt
over de uitvoering waarin de rol van de gemeenten centraal staat (Midterm review,
2004: 19). Daarnaast is voor de overige gemeenten het Project Veilige gemeenten
gestart, waarin verkend wordt hoe de vrijblijvendheid in het veiligheidsbeleid kan
worden weggenomen (Midterm review, 2004: 20). De aanpak kent de volgende
hoofdlijnen (Veilige gemeenten: 3):
e Versterking c.q. verduidelijking van de regiefunctie van de gemeente bij
veiligheidsbeleid;
e Versterking van de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor het veiligheidsbeleid
in de gemeente;
e Versterking en verbetering van de structurele samenwerking met
ketenpartners;
e Verbetering van het zicht op de veiligheidssituatie in de gemeente.
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Voor de korte termijn richt het kabinet zich op intensivering of verdere vormgeving
van bestaande initiatieven, zoals de oprichting van het Centrum voor
Criminaliteitspreventie en Veiligheid (Midterm review, 2004: 20) Om op de langere
termijn de vrijblijvendheid te verminderen wordt gedacht aan wettelijke instrumenten
waarin de verantwoordelijkheid van gemeenten voor het veiligheidsbeleid wordt
vastgelegd en een doorzettingsmacht voor gemeenten richting de lokale partners
wordt geregeld (Midterm review, 2004: 20). Daarnaast denkt het kabinet over het
sluiten van convenanten tussen rijk en gemeenten over de aanpak van onveiligheid
en over een herbezinning op de sturingsrelatie tussen rijk en gemeenten (Midterm
review, 2004: 20).Ter uitvoering van de voornemens uit de Midterm review verschijnt
in juni 2005 het Rapport Veilige gemeenten, onder auspicién van het Ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (hierna: ministerie van BZK) en de
Vereniging Nederlandse Gemeenten. Dit rapport haakt voor wat betreft de
samenwerking in het lokale veiligheidsbeleid aan op twee onderzoeksrapporten die
in opdracht van het ministerie van BZK zijn verricht. Het quick scan onderzoek Regie
in de uitvoering, een kwestie van willen, kennen en kunnen van bureau Andersson
Elffers en Felix uit februari 2005 en het onderzoek naar de optimalisering van de
gemeentelijke regierol Lokale regie uit macht of onmacht? dat bureau
Partners+Propper in april 2004 heeft verricht. Voorts heeft TNS/Nipo in december
2005 in opdracht van BZK onderzoek gedaan naar de behoeften aan ondersteuning
van gemeenten op het gebied van integraal veiligheidsbeleid en de fase van
uitvoering van het veiligheidsbeleid.

In het volgende hoofdstuk verkennen wij verschillende sturingsconcepten die door
gemeenten afhankelijk van de situatie gebruikt kunnen worden. Omdat de regierol
van gemeenten in het veiligheidsbeleid de nadruk krijgt gaan wij in ons theoretisch
kader dieper in op het begrip regie als sturingsconcept. Vervolgens gaan wij na
welke sturingsinstrumenten gemeenten voorhanden hebben en verbinden we die
sturingsinstrumenten aan verschillende vormen van regie.
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3. Sturing van het veiligheidsbeleid, het theoretisch kader

3.1 Het spectrum van sturingsconcepten

De overheid is op vele verschillende terreinen actief en heeft daarin te maken met
vele verschillende soorten maatschappelijke organisaties, waarvan ze de activiteiten
op één of andere manier wil sturen. Wij definiéren sturen hier als:

”(een organisatie) een bepaalde richting laten volgen of op de gewenste manier laten
werken” (Van Dale, 2006).

De relaties die de overheid heeft met die organisaties verschilt per organisatie. Om
invloed uit te oefenen op die organisaties bij het oplossen van maatschappelijke
problemen zal de overheid niet overal hetzelfde sturingsconcept toe kunnen passen.
In de praktijk zijn verschillende sturingsconcepten ontwikkeld (Ringeling, 2003: 151).
Het verschil tussen de sturingsconcepten wordt bepaald door de wijze waarop de
overheid invloed uitoefent. Het is mogelijk dat de overheid een hiérarchisch sturende
houding aanneemt en hiermee van bovenaf alles aanstuurt (Ringeling, 2003: 151).
Anderzijds is het mogelijk dat de overheid een faciliterende rol inneemt en
maatschappelijke actoren ondersteunt in de aanpak van een maatschappelijk
probleem zonder invloed uit te oefenen op de inhoud (Ringeling, 2003: 151).

De verschillende sturingsconcepten kunnen gevat worden in een spectrum, waarbij
de wijze waarop de overheid invloed uitoefent bepalend is voor de plek die het
sturingsconcept in het spectrum inneemt. De verschillende sturingsconcepten
gedragen zich hierin als in een continuum. Aan beide uitersten hiervan staan het
Command and Control-model, waarbij de overheid als centrale actor alles
hiérarchisch aanstuurt, en Empowerment, waarbij de overheid andere actoren
faciliteert bij het oplossen van een maatschappelijk probleem (Ringeling, 2003: 151 -
152).

Binnen deze twee uitersten bevinden zich netwerksturing en regievoering. De
sturingsconcepten worden door ons uitgewerkt. Hierna zullen we een
abstractieniveau dalen naar de sturinginstrumenten die de overheid kan inzetten bij
haar sturende activiteiten. Verder zullen we twee sturingsinstrumenten nader
uitwerken.

Om een en ander te operationaliseren vertalen we het geformuleerde theoretisch
kader in een beoordelingskader voor ons empirisch onderzoek.

Empowerment van de samenleving (Infodrome, 2001)

De lokale overheid kan niet alles overzien en dus ook niet overal op een juiste
manier op sturen. Dit kan zijn omdat kennis ontbreekt of omdat de benodigde
informatie niet voor de lokale overheid beschikbaar is, maar over verschillende
organisaties is verspreid (Infodrome, 2001: 115). Meer partijen dan alleen de lokale
overheid dragen verantwoordelijkheid voor de lokale veiligheid. Burgers en
maatschappelijke organisaties dragen zelf bij door middel van sociale controle en
cohesie (ordelijk samenleven) en door institutionele activiteiten die bijdragen aan een
geordende samenleving (Cachet, 2005: 164). Het zelforganiserend vermogen van
partijen leidt ertoe dat ze zelf verbindingen leggen met anderen om een constructieve
bijdrage te leveren aan de oplossing van een veiligheidsvraagstuk. Langs deze weg
is bijvoorbeeld het initiatief van de Marokkaanse buurtvaders in Amsterdam ontstaan
(Cachet, 2005: 164). Een belangrijke voorwaarde hiervoor is dat maatschappelijke
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organisaties en burgers inzicht krijgen in de onderliggende processen, zodat ze
kunnen reageren (Infodrome, 2001: 111 — 112). Informatie is in deze strategie gericht
op het transparant maken van processen (Infodrome, 2001: 107).

De lokale overheid kan sturen door het scheppen van context en het stellen van
randvoorwaarden waarbinnen het lokale veiligheidsbeleid vorm moet krijgen
(Infodrome, 2001: 105). Het opstellen van een veiligheidsanalyse met behulp van
maatschappelijke organisaties en burgers vormt het sluitstuk van de samenwerking,
waarin een belangrijke rol is weggelegd voor de eigen verantwoordelijkheid van
maatschappelijke partijen. Het is echter niet mogelijk om alle maatschappelijke
processen op veiligheidsgebied in zijn geheel transparant te maken. Er is een
bepaald aandachtgebied noodzakelijk (Infodrome, 2001: 109). Empowerment is het
meest effectief indien er een beperkte, behapbare, scope wordt gehanteerd. Er kan
door middel van inzet op kleine schaal op een efficiénte manier een hoge kwaliteit
bereikt worden (Infodrome, 2001: 109 - 110).

Alleen daar waar maatschappelijke organisaties en burgers niet in staat zijn tot
zelforganisatie rust er een verantwoordelijkheid bij de gemeente om in te grijpen in
de samenwerking tussen deze partijen (Infodrome, 2001: 113).

Het ingrijpen kan zich richten op het creéren van samenwerkingsvormen en het
beschikbaar stellen van de benodigde informatie om het betreffende
veiligheidsprobleem te kunnen doorgronden. De lokale overheid zwengelt het proces
aan, maar de maatschappelijke organisaties en burgers blijven verantwoordelijk voor
de voorbereiding en uitvoering van activiteiten gericht op de aanpak van een
specifiek veiligheidsvraagstuk (Infodrome, 2001: 115).

Deze vorm van sturing sluit goed aan op de veranderingen in de maatschappij, die
zijn geschetst in hoofdstuk twee. Uit metingen via enkele politiemonitors en
bewonersenquétes blijkt dat bewoners die actief betrokken worden bij leefbaarheids-
en veiligheidsvraagstukken in hun wijk, de veiligheidssituatie in hun wijk positiever
beoordelen dan voor die tijd (Politiemonitors Gelderland-Midden, West
VeluweVallei/Unit Midden (Ede), 2003: 21 en 24; 2001: 30). Aan de andere kant zijn
veel burgers van mening dat “de overheid” moet zorg dragen voor veiligheid. In de
praktijk blijkt dat het betrekken van burgers bij vraagstukken op het gebied van
veiligheid en leefbaarheid slechts een zeer beperkt aantal bewoners in een wijk
activeert. In hoeverre deze paradox voldoende ruimte biedt voor kleinschalige
experimenten op veiligheidsvraagstukken zal in de praktijk nog moeten blijken.

Het Command and Control-model

De andere kant van het sturingsspectrum is het Command and Control-model (ook
wel klassieke model genoemd), waarin de overheid top-down de problemen
definieert en voorschrijft wie met welke activiteiten een bijdrage levert aan de
uitvoering van het veiligheidsbeleid (Ringeling, 2003: 151). Hoewel dit model in de
praktijk niet snel in zijn zuivere vorm zal worden toegepast behandelen wij het hier
als denkmodel, om de overige sturingsvarianten op de as tussen beide uitersten te
kunnen plaatsen.

Command and Control kenmerkt zich door zijn sterk hiérarchische aard. Degene die
de autoriteit bezit, bijvoorbeeld de overheid, bepaalt wat er moet gebeuren. Dit
betekent dat niet alleen de te volgen (beleids)strategie bepaald wordt door de
centrale actor, maar dat ook de onderliggende probleemdefinitie door de centrale
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actor is vastgesteld (Ringeling, 2003; 151). De meest extreme vorm van command
and control zijn de autoritaire regimes die vanuit één centraal punt alles besturen
zonder daarbij ook maar enige vorm van tegenspraak te dulden. Dit wil echter niet
zeggen dat in landen met een verregaande vorm van democratie geen vormen van
command and control voorkomen. Op sommige beleidsterreinen wordt op rijksniveau
beleid vastgesteld dat door de andere actoren zowel publiek als privaat uitgevoerd
dient te worden. Deze vorm van sturing wordt vaak ondersteund door bepaalde
maatstaven in wetgeving vast te leggen (Ringeling 2003: 151).

Het gevaar van deze vorm van sturing is dat de top-down-methode veel kritiek
teweegbrengt van degene die zich moeten conformeren aan het geformuleerde
beleid. Het draagvlak voor deze methode is daarom in de regel smal.

Een gemeente is in het integraal veiligheidsbeleid afhankelijk van vele andere
publieke en private organisaties. Deze organisaties hebben elk hun eigen kerntaken,
die uitgevoerd worden met de daarbij behorende (beleids)doelstellingen (Midterm
review, 2004: 19). Een gemeente heeft geen hiérarchische zeggenschap over deze
organisaties. Het sturen van veiligheidsbeleid door gemeenten volgens het
Command and Control-model in zijn meest zuivere vorm is daarom niet geschikt
(Cachet, 2005: 168). Daarnaast sluit deze vorm van sturen niet aan op de in
hoofdstuk twee beschreven maatschappelijke ontwikkelingen als horizontalisering en
pluralisering. Toch blijkt uit de aangehaalde onderzoeken in hoofdstuk twee dat het
noodzakelijk kan zijn om gemeenten uit te rusten met “doorzettingsmacht”, dat wil
zeggen met de bevoegdheid om in allerlaatste instantie als andere middelen zijn
uitgeput partijen te dwingen tot samenwerking (Rapport Veilige Gemeenten, 2005: 8
—9). Gemeenten voelen daar niet voor omdat ze vrezen dat dit niet zal leiden tot een
effectieve samenwerking(Vereniging Nederlandse Gemeenten, 2006: 5).

Netwerksturing als gulden middenweg

Op het moment dat de overheid Command and Control wil inzetten op een
beleidsterrein waar de overheid weinig zeggenschap over heeft, dan zal dit niet
geaccepteerd worden door de andere actoren. De overheid wordt hierin niet gezien
als de centrale sturende actor (Cachet, 2005: 168). Bij de inzet van Empowerment
bestaat het gevaar dat de vrijblijvendheid die hierbij typerend is ertoe leidt dat
problemen niet actief aangepakt worden of dat de oplossingen die worden gevonden
niet acceptabel zijn voor de overheid. Netwerksturing ligt qua wijze waarop invlioed
wordt uitgeoefend tussen beide sturingsconcepten in.

Netwerkmanagement is het coordineren van strategieén van de betrokken actoren,
die verschillende doelen en voorkeuren hebben ten aanzien van een bepaald
probleem of beleidsmaatregel binnen een bestaand netwerk van relaties tussen
organisaties (Kickert et al, 1997:11). Netwerksturing houdt zich daarnaast ook bezig
met het sturen van het netwerk zelf, zoals het constitueren van netwerken en het
toelaten of buitensluiten van organisaties tot netwerken (Koppenjan en Kilijn, 2004:
188 - 192).

Kenmerkend voor netwerkmanagement en netwerksturing is de hoeveelheid van
actoren die in meer en mindere mate betrokken zijn binnen een bepaald beleidsveld.
Deze verschillende actoren zijn binnen dit beleidsveld van elkaar afhankelijk en
zullen gezamenlijk tot de oplossing van een bepaald probleem moeten komen. Om
dit te bewerkstelligen gaan ze met elkaar een interactief proces aan waarin
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perspectieven op het probleem, perspectieven op oplossingen, doelstellingen en
middelen met elkaar uitgewisseld worden (Kickert et al, 1997).

Binnen een dergelijk netwerk is er geen sprake van verticale, hi€rarchische
machtverhoudingen, maar zal er eerder sprake zijn van horizontale sturing. Degene
die optreedt als netwerkmanager zal eerder een faciliterende rol hebben dan een
top-down sturende rol. De macht is binnen een netwerk sterk verdeeld over de
verschillende actoren (Kickert et al, 1997: 17).

De diversiteit aan actoren en hun visies op het beleidsveld, waarbij er vaak sprake is
van conflicterende belangen en tegenstrijdigheden in de probleemperceptie en
oplossingsrichting, maken het beleidsproces dat binnen het netwerk speelt erg
dynamisch en vaak onvoorspelbaar (Koppenjan en Kilijn, 2004: 61). Beslissingen die
in een netwerk genomen worden dienen de core values van alle actoren te dienen of
in ieder geval niet te schaden (Bruin de, 2001: 58 - 59). De toegevoegde waarde van
een netwerk hoeft voor de betrokken actoren niet per definitie betrekking te hebben
op het probleem dat in eerste instantie aanleiding was voor de oprichting van het
netwerk, maar kan ook betrekking hebben op een gelieerd beleidsveld dat aan het
netwerk gekoppeld is om een integraal gedragen oplossing te kunnen bieden
(Koppenjan en Kilijn, 2004: 188 - 192). Een voorbeeld hiervan is dat een
buurgemeente instemt met de aanleg van een industrieterrein in ruil voor steun voor
het bouwen van een nieuw zwembad in die buurgemeente. Dergelijke oplossingen
komen tot stand door onderhandelingen binnen het netwerk.

Een netwerk kan ook een toegevoegde waarde hebben doordat hiermee voorkomen
wordt dat er van hogerhand (bijvoorbeeld een ministerie dat dreigt met strenge
wetgeving) maatregelen worden vastgesteld, die door de actoren als ongewenst
worden ervaren. Op het moment dat er binnen het netwerk oplossingen worden
gevonden, die door de betrokken actoren gedragen worden, is er van hogerhand
geen noodzaak om op te treden (Kickert et al., 1997).

De overheid is in een netwerk niet per definitie degene die als centrale actor
optreedt. Dit kunnen ook andere maatschappelijke partijen zijn die aan het netwerk
deelnemen (Koppenjan en Kilijn, 2004).

De centrale actor zal zijn sturingsacties richten op relaties en interacties tussen de
verschillende actoren. Het is van belang dat de centrale actor zoveel als mogelijk
win-win-situaties creéert, zodat het draagvlak voor de oplossingen toeneemt.
Daarnaast kan een centrale actor door het bewust activeren of deactiveren van
actoren invloed uitoefenen op het verloop van de besluitvorming. Ook kan een
centrale actor invloed uitoefenen door procedures vast te stellen of door het
beinvioeden van de normen, waarden en percepties binnen het netwerk (Kickert et
al., 1997).

Een gemeente is afhankelijk van andere partijen ten aanzien van het integraal
veiligheidsbeleid. Veiligheid is een onderwerp dat de gehele samenleving aangaat,
waardoor er logischerwijs veel actoren betrokken zijn in dit beleidsveld. De
eindverantwoordelijkheid voor het lokale veiligheidsbeleid ligt bij de gemeente. Deze
is er dus bij gebaat de betreffende actoren te activeren, zodat de gemeente haar
veiligheidsbeleid kan vormgeven en uitvoeren. Bij die uitvoering is de gemeente
gebaat bij een breed draagvlak. Dit draagvlak is te bewerkstelligen door de
betreffende actoren te betrekken bij de voorbereiding van en de besluitvorming over
het veiligheidsbeleid. Op het moment dat actoren betrokken zijn geweest bij het
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formuleren van het veiligheidsbeleid en op de hoogte zijn van de daaraan ten
grondslag liggende overwegingen, zal een gemeente dit beleid makkelijker kunnen
implementeren. Netwerksturing is ten aanzien van het integrale veiligheidsbeleid
daarom een goede mogelijkheid om te hanteren als sturingsmodel.

Netwerksturing kent een aantal onzekerheden. Zo is het proces van
beleidsvoorbereiding, besluitvorming en beleidsuitvoering niet lineair, maar kent het
een grillig verloop waarbij nooit van te voren zeker is wanneer een bepaalde fase is
afgerond (Koppenjan en Kilijn, 2004: 61). De actoren zijn onderling afhankelijk maar
iedere actor behoudt wel zijn autonomie om zelf te bepalen wat hij bijdraagt en op
welk tijdstip, waardoor er een grote mate van vrijblijvendheid kan ontstaan in de
samenwerking (Koppenjan en Klijn, 2004). De vrijblijvendheid kan leiden tot veel
gepraat maar weinig concrete acties. Daarnaast moet er in de aanvang veel tijd
worden besteed aan het ontwikkelen van gemeenschappelijke taal, het uitwisselen
van percepties op het probleem en de mogelijke oplossingen evenals het verkennen
van de bereidheid tot en de motivatie voor deelname in het netwerk (Koppenjan en
Klijn, 2004). Deze onderzekerheden zijn ongewenst in een bestuurlijke omgeving
waar de druk groot is van de maatschappij en de politiek om te komen met
oplossingen voor urgente veiligheidsvraagstukken. Veel lokale bestuurders willen
binnen hun bestuursperiode van vier jaar de meest urgente veiligheidsvraagstukken
oplossen of op zijn minst drastisch verminderen.

3.2 Regievoering

In hoofdstuk 1 en 2 is al een aantal keer de term “regievoering” gevallen. In het
lokaal veiligheidsbeleid moedigt het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties al geruime tijd een regierol voor gemeenten aan. Regievoering
bevindt zich in het spectrum van sturingsconcepten, net als netwerksturing, tussen
Command and Control en Empowerment.

Het begrip regie is een populair woord in het openbaar bestuur, maar het is
onduidelijk wat iemand exact voor ogen staat als hij of zij over regie spreekt. Een
eenduidige definitie voor het begrip is niet aanwezig. Regie wordt verschillend
gedefinieerd.

De Raad voor het Openbaar Bestuur hanteert de volgende definitie:

“regie heeft betrekking op situaties waarin het lokaal bestuur op grond van hogere
regelgeving of eigen politieke taakstellingen de verantwoordelijkheid heeft voor de
totstandkoming van beleid, maar daarbij in sterke mate afhankelijk is van de
medewerking van anderen (burgers, intermediaire organisaties en andere
overheden)(Raad voor het Openbaar Bestuur, 1999: 34).”

Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties beschouwd
regievoering als:

“een samenwerkingsbegrip, waarbij geen sprake is van gezag, wettelijke
ondergeschiktheid (hiérarchie), zeggenschap, verantwoording of
beleidsverantwoordelijkheid van de regisseur over de andere partijen.”
(Partners+Propper, 2004: 12).
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Partners + Propper wijkt in hun onderzoeksrapport voor het ministerie van BZK af
van de definitie van het ministerie: “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(Partners+Prépper, 2004: 13).”

De definitie van Partners+Propper omvat verschillende vormen waarin regie gevoerd
kan worden, zoals

¢ In verticale of horizontale richting;

e Gericht op het proces van afstemming of gericht op de inhoud;

e Ondersteunend aan partijen of verbinden door middel van een eigen visie.

In de definitie van Partners+Propper is de horizontale sturing als enig uitgangspunt
verlaten, zonder afbreuk te doen aan de afhankelijkheden van en tussen actoren
(Partners+Propper, 2004: 13).

Wij gebruiken de definitie en theorie over regievoering van Partners+Propper. De
definitie is ons inziens de meest complete definitie, omdat hierin binnen het begrip
regievoering meerdere sturingsvormen en sturingsinstrumenten mogelijk zijn. De
definitie van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties sluit
bijvoorbeeld hiérarchische verhoudingen uit, terwijl dit binnen het regievoeren wel
van toepassing kan zijn tussen de regisseur en een actor.

De theorie van Partners+Propper geeft een heldere uitleg over het begrip
regievoeren en benoemt twee belangrijke factoren in de manier waarop de regie
gevoerd wordt, op basis waarvan een indeling is te maken in vier typen van
regievoeren. Vervolgens wordt ook aangegeven welke componenten van
regievoering bepalen in hoeverre er sprake is van geslaagde regievoering. Dit geeft
ons handvatten om onze empirische onderzoeksgegevens te analyseren.

Regievoering valt in 4 typen te onderscheiden. Deze zijn gebaseerd op de vraag in
hoeverre de regisseur uitgaat van een “eigen script” oftewel een eigen visie en beleid
of afhankelijk is van dat van een ander en in hoeverre de regisseur
doorzettingsmacht heeft. Onder doorzettingsmacht wordt hier verstaan 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 + Propper, 2004:
14).

Op basis hiervan ontstaat het volgende schema:

Tabel 1 typen van regie (Partners+Propper, 2004: 15-16)

Eigen script: Ja Eigen script: Nee
Doorzettingsmacht: Ja 1. Beheersingsgerichte 2. Uitvoeringsgerichte regisseur
regisseur (inhoudelijk én
procesmatig)
Doorzettingsmacht: Nee 3. Visionaire regisseur 4. Faciliterende regisseur
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1. Beheersingsgerichte regisseur; Heeft een sterke positie aangezien hij zowel
doorzettingsmacht heeft als zijn eigen script kan bepalen. Hij kan daarom
andere actoren dwingen zich te committeren aan zijn script. Daarbij heeft hij
ook nog eens een grote mate van beleidsvrijheid vanwege het feit dat hij naar
eigen goeddunken het script kan wijzigen (Partners+Prépper, 2004: 15-16).

2. Uitvoeringsgerichte regisseur; Heeft ook een sterke positie omdat hij andere
actoren kan dwingen zich te committeren aan het script. Het script is echter
bepaald door anderen, bijvoorbeeld door de rijksoverheid, de provincie of een
samenwerkingsverband. De beleidsvrijheid van de uitvoeringsgerichte
regisseur is dus beperkt (Partners+Prdpper, 2004: 15-16).

3. Visionaire regisseur; Kan de andere actoren niet dwingen zijn script te volgen,
terwijl hij daar wel afhankelijk van is. Hij kan het script echter wel naar zijn
inzicht aanpassen. Een goede regisseur zal dit middel gebruiken om de
andere actoren enthousiast te maken en te mobiliseren. Dit betekent in de
praktijk dat er mogelijk compromissen gesloten moeten worden om de
samenwerking tot stand te brengen. De beleidsvrijheid wordt hierdoor wel
beperkt (Partners+Propper, 2004: 15-16).

4. Faciliterende regisseur; Kan zelf weinig invioed uitoefenen op zowel het script
als het commitment van de actoren aan het script. De faciliterende regisseur
zal daarom vooral een ondersteunende rol vervullen in het ontwikkelen en
uitvoeren van het script van anderen (Partners+Propper, 2004: 15-16).

De bovengenoemde typologie behoeft nuancering. In de praktijk hangt de vorm van
regievoering niet uitsluitend af van de mate van doorzettingsmacht of het hebben van
eigen script. Gemeenten kunnen ervoor kiezen om hun doorzettingsmacht
vooralsnog achterwege te laten of het maken van beleid over te laten aan de overige
partners van het samenwerkingsverband (Partners+Prépper, 2004: 16). Ook als ze
hiervoor voldoende zijn uitgerust door wetgeving of beleidsnota’s van het rijk.
Daarnaast zal een gemeente op grond van haar autonome bestuursbevoegdheid
vaak als regisseur optreden ook zonder dat ze daarvoor expliciete bevoegdheden
toebedeeld heeft gekregen. De vorm van regievoering zal in deze situatie vooral
afhangen van de mate waarin bij de maatschappelijke partijen draagvlak is voor de
gemeentelijke regierol en de wijze waarop de gemeentelijk regisseur zich profileert
en verbindt aan het maatschappelijk probleem (Partners+Propper, 2004: 22 — 23).
Het is niet zo dat een gemeente per definitie de rol van regisseur moet innemen. In
beleidsnetwerken waar andere maatschappelijke organisaties (mede)
verantwoordelijkheid hebben, is het soms beter de regisseursrol bij die organisaties
te laten. Er kan niet van een gemeente verlangd worden in elk beleidsnetwerk de
regisseursrol te vervullen.

Regiecomponenten en —activiteiten
Of de regierol wordt ingevuld kan worden afgemeten aan vier componenten, met
behulp waarvan te meten is in hoeverre er sprake is van regievoeren. Het betreft de
volgende componenten (Partners+Propper, 2004: 17 — 20):

1. overzicht over het geheel;

2. verantwoording afleggen over het geheel;

3. het uitzetten of organiseren van beleidslijnen ten aanzien van het geheel;
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4. het organiseren van samenwerking met het oog op het geheel.

Deze componenten komen in alle vier onderscheiden regietypen voor. De
componenten kunnen worden uitgewerkt door te schetsen wat de inhoud van de
component is en welke activiteiten van de regisseur bij de betreffende component
horen (Partners+Propper, 2004: 17-20).

Component 1: overzicht over de gehele situatie
Deze component houdt in dat de regisseur een omvattend beeld van de situatie
heeft:
¢ inzicht in het beleidsonderwerp en de relevante verbindingen met andere
onderwerpen en de relevante ontwikkelingen hierin;
¢ alle relevante actoren en hun onderlinge relaties in beeld;
e de doelen en belangen van de relevante actoren en de verschillen en
belangen hiertussen,;
¢ de inhoudelijke en organisatorische inbreng van de actoren;
e relevant beleid van de actoren en de voortgang en resultaten daarvan.

Om een omvattend beeld te krijgen zal de regisseur partijen moeten bevragen
(Partners+Propper, 2004: 17-20).

Component 2: verantwoording afleggen over het geheel

De regisseur is in staat om verantwoording af te leggen voor het handelen en de
resultaten van het samenwerkingsverband dat onder zijn regie valt. De
verantwoording staat los van het hebben van expliciete bevoegdheden en houdt niet
een juridische aansprakelijkheid in; er is geen sprake van een schuldvraag. Eerder
wordt vanuit een verantwoordelijkheidsbesef en ambitieniveau het tot de taken van
de regisseur gerekend om verantwoordelijkheid voor het geheel te nemen.

De regisseur verantwoordt het handelen en de resultaten van het geheel aan actoren
zonder zich te verschuilen achter anderen of zich te beperken tot verantwoording af
te leggen over het eigen aandeel. Daarnaast zorgt de regisseur voor voldoende
betrokkenheid bij het geheel te tonen (Partners+Propper, 2004: 17-20).

Component 3: het uitzetten of organiseren van beleidslijnen ten aanzien van het
geheel

De regisseur slaagt erin dat er een gemeenschappelijke koers is uitgezet waarin
doelen, middelen en tijJdschema zijn vastgelegd. De regisseur stimuleert daarvoor
een gemeenschappelijke visievorming, thematiseert problemen als gevolg van
strijdige doelen of belangen van betrokken actoren, brengt de beleidslijnen onder
woorden en draagt deze uit. Voorts houdt de regisseur toezicht op de voortgang van
het proces en zorgt voor tijdige bijsturing als dat nodig is (Partners+Prépper, 2004:
17-20).

Component 4: het organiseren van inzet en samenwerking met het oog op het
geheel

De regisseur slaagt erin voldoende actoren te motiveren met elkaar samen te werken
en bij te dragen. De regisseur mobiliseert en enthousiasmeert actoren en koppelt ze
aan elkaar. De regisseur houdt toezicht op de inzet en inbreng van actoren en op de
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resultaten van de samenwerking en koppelt de resultaten terug op de actoren
(Partners+Propper, 2004: 17-20).

Regievoeren is een bijzondere vorm van sturing, die in het lokale veiligheidsbeleid
van de gemeente uitgaat. Besturen door een overheid gebeurt met
sturingsinstrumenten waarmee organisaties kunnen worden beinvioed.

Een sturingsinstrument is een hulpmiddel om beleidsdoelen te realiseren. De
overheid beschikt over een reeks van sturingsinstrumenten die afhankelijk van de
situatie kunnen worden ingezet.

3.3 De sturingsinstrumenten

Wij onderscheiden de sturingsinstrumenten in juridische, economische en
communicatieve sturingsinstrumenten (Van der Doelen in Prins, 2004: 32). De
instrumenten verschillen in de mate waarin er dwang of andere gedragsprikkels van
uitgaan en kunnen worden ingedeeld in eenzijdig of meerzijdige instrumenten.
Allereerst werken we de verschillende typen instrumenten uit en leggen direct na de
uitwerking van een instrument een koppeling met het lokale veiligheidsbeleid.
Vervolgens besteden we apart aandacht aan prestatie-indicatoren en het maken van
prestatieafspraken.

a. Sturen met de zweep: welke wettelijke mogelijkheden zijn er voor gemeenten
om te sturen in de lokale veiligheidszorg?

Het karakter van juridisch instrumentarium

Het belangrijkste kenmerk van juridische instrumenten is dat er sprake is van
geboden en verboden, het heeft een dwingend karakter. In het juridisch
instrumentarium worden gedragsnormen neergelegd, waarvan bij overschrijding
sancties kunnen worden gesteld. Aanspraken en verplichtingen worden langs deze
weg in het leven geroepen. Het juridisch instrumentarium bestaat uit planvorming,
wet- en regelgeving, voorschriften en beschikkingen en contracten en convenanten
waar wilsovereenstemming tussen partijen uitgangspunt is (Prins, 2004: 32).

De ontwikkeling van wettelijke bevoegdheden, doorzettingsmacht

De gemeentelijke verantwoordelijkheid voor het lokale integrale veiligheidsbeleid is
als zodanig niet verankerd in wetgeving. In het Project Veilige Gemeenten wordt
onderzoek gedaan naar de wenselijkheid en mogelijkheden om deze
verantwoordelijkheid wettelijk te verankeren op een zodanige manier dat dit de
regierol van gemeenten versterkt en zorg draagt dat zoveel mogelijk gemeenten hun
rol met betrekking tot integraal veiligheidsbeleid oppakken (Rapport Veilige
Gemeenten, 2005: 8).

In het wetsvoo