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Voorwoord

Voor u ligt mijn afstudeerscriptie van het Master avondstudie Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam.

Deze scriptie is de afronding van de drie jaar waarin ik kortweg de stap van ‘bèta mono brandweer techneut’ naar ‘gamma multi veiligheidsregio ambtenaar’ gemaakt heb. Drie jaar waarin ik met vallen en opstaan geleerd heb dat er meer is dan één uitgangspunt en dat niet alles is op te lossen met een simpele integraal vergelijking of is te gieten in tabellen en grafieken. Drie jaar waarin ik heel veel geleerd heb op vlakken die voor mij tot dan toe onbekend waren en waarin ik persoonlijk veel gegroeid ben. Ik heb dat te danken aan de vele mensen om mij heen gedurende deze drie jaar.

Ik kan ontzettend veel namen noemen van mensen die mij wat hebben geleerd, van mensen die mij hebben bijgestaan, van mensen die een bijdrage hebben geleverd aan mijn scriptie of mij hebben ondersteund gedurende de laatste drie jaar, maar dat ga ik niet doen. Ik ga maar één naam noemen en dat is die van Don.

Ik wil hem bedanken dat hij het vertrouwen in mij had dat ik de stap aankon. Hij wilde mij begeleiden onder één voorwaarde en die was ‘’als je het maar niet verkloot!’’. Met die voorwaarde kon ik wel leven! Ik was hem heel erg dankbaar voor de aangeboden hulp. De flessen wijn lagen klaar en ik was voorbereid om alle kennis van hem te absorberen en inhoudelijke discussies met hem te gaan voeren. Helaas is het nooit zo ver gekomen. Don heeft alleen het begin van de vorming van de vraagstelling meegeholpen. Deze vraagstelling heeft intussen mogelijk gemaakt dat ik sta waar ik sta op de dag van vandaag.
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Dus Don, het is me gelukt! Dit is mijn scriptie! Ik heb het niet verkloot en ik ben trots op mijzelf dat ik het heb afgerond. Zonder gebruik te maken van jouw enorme kennis en ervaringen op het bestuurlijke vlak. Die heb ik wel gemist.
Het eindresultaat ligt hier nu voor me (
Mariska Kouwenhoven

Rotterdam, augustus 2011
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1 Inleiding
Zorg voor veiligheid wordt steeds belangrijker. Vandaar dat ook de manier van organiseren, sturen en controleren van die veiligheid steeds meer aandacht krijgt. Deze scriptie gaat over de zorg voor veiligheid binnen de veiligheidsregio, de organisatie en haar manier van sturing en controle.
Binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) worden verschillende en uiteenlopende eisen gesteld aan de organisatie, de sturing en controle. In deze scriptie wordt gesproken over een arrangement en niet over een bestuursvorm, omdat het arrangement het geheel omvat van de professionele organisatie en haar vorm van sturing en controle. Zo heeft dit een breder karakter dan wanneer slechts gesproken wordt over een bestuursvorm. Het huidige arrangement is verlengd lokaal bestuur en is nu de manier van sturing en controle van de organisatie. Deze vorm van besturen is bij wet vastgelegd.
Deze scriptie beschrijft een onderzoek naar de verschillende kernwaarden die drie verschillende omgevingen van de VRR nastreven. Deze kernwaarden worden vertaald in eisen die de omgevingen stellen aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Door deze eisen vanuit elke omgeving te toetsen aan het huidige arrangement, worden sterke en zwakke punten bepaald die verlengd lokaal bestuur met zich meebrengt. Zo kan gekeken worden of verlengd lokaal bestuur inderdaad een goed passend arrangement is voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Daarna worden drie andere arrangementen getoetst die eventueel beter zouden kunnen passen in de toekomst van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.

Gekeken wordt of de organisatie kan evolueren tot een organisatie die het beste haalt uit haar eigen organisatie en de omgevingen het beste brengt om een nog meer volwaardige plaats te verkrijgen binnen het veiligheidsdenken van Rotterdam Rijnmond.
2 Onderzoeksopzet

2.1 Probleemanalyse

De probleemanalyse heeft tot doel te komen tot een goed inzicht in problemen door het achterhalen en onderzoeken van belangrijke gegevens en door het leggen van verbanden om de oorzaak te vinden. In deze scriptie zal gekeken worden naar de samenwerking op het gebied veiligheid binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond en de samenhangende problemen die zich hierbij voordoen. Uiteraard worden niet alle problemen in deze scriptie behandeld, maar zal een aantal uitsluitingen volgen om zo te komen tot de vraagstelling die wordt onderzocht.
De samenwerking op het gebied van veiligheid is binnen Nederland ontstaan vanuit een wens ‘de veiligheid’ van de burgers beter te realiseren. Het gaat hier niet om alle veiligheid, maar slechts een deel ervan, namelijk het beter beschermen van de burger tegen brand, rampen en crises. Waarom de veiligheidsregio’s gewenst waren, komt voort uit twee hoofdredenen 1) schaalvergroting biedt belangrijke mogelijkheden voor verbetering en 2) beter multidisciplinair samenwerken door samenhangend beleid. 

Met de veiligheidsregio werd beoogd:
· De burgers beter te beschermen tegen risico’s
· Betere hulpverlening en nazorg te bieden bij brand, zwaar ongeval, ramp of crisis
· Het brengen van de brandweerzorg, GHOR, rampenbestrijding en crisisbeheersing onder één regionale en bestuurlijke regie
· Het versterken van bestuurlijke en operationele slagkracht
Onder een veiligheidsregio wordt verstaan: een openbaar lichaam, ingesteld via een

gemeenschappelijke regeling door gemeenten in een regio (BZK 2007:4).
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Bron: BZK 2007:1
De eerste Veiligheidsregio die in Nederland gevormd werd, is de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. In maart 2006 was de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) officieel een feit. De VRR bestaat ruim drie jaar en er kan nu een reëel beeld verkregen worden van de samenwerking in de praktijk. Deze scriptie is geen evaluatieonderzoek naar de samenwerking, maar een onderzoek naar de wensen, belangen en eisen vanuit verschillende omgevingen van de VRR gekoppeld aan de samenwerking binnen het arrangement verlengd lokaal bestuur en andere denkbare arrangementen.
Als eerste wordt bekeken wat de wensen, belangen en eisen zijn die de verschillende omgevingen hebben. Want wat houdt beter realiseren van die veiligheid nu precies in? Voor wie is het dan beter en waarom? Welke belangen spelen er mee? Welke eisen worden gesteld en door wie? Op welke vlakken kan men inderdaad spreken van een verbetering? En op welke vlakken valt er nog meer te verbeteren?
Het tweede dat wordt bekeken is het arrangement van de overheidsorganisatie waarin de wensen, belangen en eisen het best tot hun recht komen voor de betrokkenen. Waaraan moet het arrangement voldoen? Is er überhaupt één arrangement dat aan al de wensen en belangen recht kan doen? Zal het alleen met een combinatie van arrangementen mogelijk zijn een optimum te behalen? Of is het hoogst haalbare per definitie suboptimaal?
Het Veiligheidsberaad – dat bestaat sinds februari 2007 en gevormd wordt door de voorzitters van Nederlandse Veiligheidsregio’s – is verantwoordelijk om de gezamenlijke koers te bepalen van de ontwikkeling van de Veiligheidsregio’s. In 2009 heeft zij al gesteld dat de wereld van de veiligheid continu in beweging is en veiligheidsregio’s zich in de toekomst zullen moeten aanpassen aan de veranderende omgeving (Veiligheidsberaad 2009:6). Binnen de (institutionele) beperkingen is er meer mogelijk dan alleen het arrangement verlengd lokaal bestuur. Vanuit de huidige omgeving en situatie wordt gekeken naar de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond en haar omgevingen.
Naast de mogelijkheid tot verandering die door het Veiligheidsberaad is aangegeven, is op dit moment de toekomstige inrichting van het veiligheidsdomein één van de onderwerpen in het debat van de Eerste Kamer over onder meer de schaal en taken van het middenbestuur. De Eerste Kamer staat achter de Wet veiligheidsregio’s die beoogt de rampenbestrijding en crisisbeheersing te verbeteren. Maar zij plaatst stevige kanttekeningen bij de keuze voor verlengd lokaal bestuur en de democratische legitimatie. De veiligheidsregio is een bij wet opgelegde ‘vrijwillige’ gemeenschappelijke regeling, maar volgens diverse fracties is feitelijk sprake van functioneel bestuur. Intussen zou de positie van het lokaal bestuur en met name van de gemeenteraad steeds verder worden uitgehold (www.vngmagazine.nl).
Deze scriptie is een verkenning om een goed passend arrangement voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond en haar omgevingen te vinden.

2.2 Doelstelling

Een doelstelling verwijst naar een resultaat dat bereikt dient te worden. In deze afstudeerscriptie zal worden gekeken naar de vraag hoe de VRR zo goed mogelijk bestuurd kan worden om recht te doen aan wensen, belangen en eisen van de betrokken omgevingen. De betrokkenen voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond zullen niet worden beschreven als afzonderlijke actoren, maar als omgevingen waarbinnen de VRR haar positie inneemt. De drie omgevingen die worden beschouwd zijn:
· Maatschappelijke omgeving

· Politiek / bestuurlijke omgeving

· Bedrijfsmatige / professionele omgeving

Door vanuit deze drie omgevingen te kijken naar het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, zullen eisen worden geformuleerd die deze omgevingen hebben vanuit hun eigen positie.
Vanuit de eisen wordt gekeken in hoeverre de bestuursvorm verlengd lokaal bestuur zo goed mogelijk recht doet aan deze belangen. Vervolgens worden verschillende andere arrangementen bekeken die ook bij een overheidsorganisatie, zoals de VRR, zouden kunnen passen. De sterke en zwakke punten die de arrangementen met zich mee brengen voor de eisen vanuit de drie omgevingen zullen in kaart worden gebracht om zo een vergelijking te maken en te bezien welk arrangement het meest recht doet aan het goed besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
2.3 Vraagstelling

De vraagstelling geeft het onderwerp van dit onderzoek aan. In deze scriptie is een centrale vraag en een aantal deelvragen opgesteld. De deelvragen geven de afbakening die binnen deze scriptie wordt gehanteerd.
2.3.1 Centrale vraag

De centrale vraag komt voort uit de hierboven beschreven doelstelling en luidt:

Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?
2.3.2 Deelvragen

Om de centrale vraag te kunnen beantwoorden, dient eerst een aantal deelvragen beantwoord te worden. De deelvragen zijn:

1. Wat is de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

2. Welke eisen worden gesteld door de maatschappelijke, politiek/bestuurlijke en bedrijfsmatige/professionele omgevingen aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

3. Wat wordt verstaan onder een arrangement? Welke arrangementen zijn mogelijk voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

4. Wat zijn de sterke en zwakke punten van het huidige arrangement gezien vanuit de drie verschillende omgevingen?

5. Hoe verhouden de andere arrangementen zich tot het huidige arrangement?

6. Is er een arrangement als optimum aan te wijzen voor de VRR? Zo ja/nee, waarom wel/niet?

2.4 Methodologie

De onderzoeksmethode zal informatie opleveren om zo antwoord te kunnen geven op de centrale vraag. De strategie die past bij deze onderzoeksopzet is de gevalsstudie of ook wel case study genoemd. Hierin worden de volgende elementen onderscheiden: verkennen, beschrijven, diagnose, ontwerp en evaluatie. Een gevalsstudies vindt plaats in de ‘natuurlijke situatie’ of wel bij de organisatie in haar omgeving waarbij meer de diepte in wordt gegaan, dan de breedte.

Tijdens deze enkelvoudige gevalsstudie is de casus de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) met de Brandweer Rotterdam Rijnmond (BRR) in het bijzonder. De bevindingen in een enkelvoudige casestudyonderzoek gelden dus in principe alleen voor de onderzochte casus, maar zouden ook als representatief voor andere situaties uit dat domein kunnen worden gezien (Thiel 2010:103).

In dit onderzoek is de keuze gevallen op de methoden:

· Analyse van documenten en ander materiaal

· Interview: semigestructureerd

Deze keuze en combinatie van methoden is gekozen om de betrouwbaarheid en validiteit van dit onderzoek te vergroten.

De analyse van documenten en ander materiaal wordt gebruikt om de maatschappelijke omgeving te onderzoeken. Het interview wordt gebruikt voor het onderzoek van zowel de politiek / bestuurlijke omgeving als de bedrijfsmatige / professionele omgeving.
Vanuit de twee omgevingen zijn de volgende personen geïnterviewd:

· Politiek / bestuurlijke omgeving vertegenwoordigd door burgemeesters uit gemeenten binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond:
· A. Aboutaleb: burgemeester Rotterdam én voorzitter van de VRR
· F. Koen: burgemeester Capelle aan den IJssel
· H.M. Bergmann: burgemeester Albrandswaard
· J.A. Karssen: burgemeester Maassluis
· P. de Jong: burgemeester Westvoorne
· S. Salet: burgemeester Spijkenisse
· S. Stoop: burgemeester Dirksland

· Bedrijfsmatige / professionele omgeving vertegenwoordigd door managers van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond:
· G.A.J.M. van Strien: directeur Operatiën
· J. Trijselaar: directeur Risico en Crisisbeheersing
· R. van Duijvenbode: directeur Meldkamer en Middelen
· O. Strotmann: districtscommandant Waterweg
· L. van den Ouden: districtscommandant Rijnmond Zuid
De analyse van de verkregen gegevens, gebeurt via een aantal bestuurskundige theorieën. De bestuurskundige theorieën moeten inzicht geven in welk arrangement zo goed mogelijk recht doet aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond om zo te kunnen bepalen of er een optimum is aan te wijzen die alle invalshoeken kan bedienen.
De duur van het onderzoek liep van september 2010 t/m augustus 2011, waarbij de verdeling was: 1e helft van het jaar opstellen van de centrale vraag en 2e helft van het jaar de uitwerking en uitvoering van het onderzoek.

2.5 Relevantie

Onderzoek naar de bestuursvorm die het meest recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is maatschappelijk, bestuurskundig, maar ook persoonlijk relevant.
· Maatschappelijk: ten eerste heeft het individu dat te maken heeft met Rotterdam Rijnmond recht op de hoogst mogelijke veiligheid. Vanuit deze collectieve verantwoordelijkheid wordt de veiligheid door de overheid geregeld. Uiteraard wil het individu ‘de bewoner’ niet alleen een hoge veiligheid, maar wil zij hiervoor ook zo min mogelijk betalen. De bedrijfsvoering rondom veiligheid moet dus optimaal worden geregeld. Ten tweede is het onderwerp Veiligheidsregio een actueel onderwerp. Dit komt onder andere door een wijziging in wetgeving. Per 1 oktober 2010 is de Wet veiligheidsregio’s een feit en moet in Nederland een efficiënte en kwalitatief hoogwaardige organisatie van de brandweerzorg, geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en rampen, rampenbestrijding en crisisbeheersing onder één regionaal bestuur vallen. Via wetgeving is vastgesteld dat dit geregeld wordt via verlengd lokaal bestuur. Aangezien de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond als eerst Veiligheidsregio gevormd werd, kan nu worden gekeken of dit ook het arrangement is die het meest recht doet aan het besturen van een Veiligheidsregio. Deze scriptie kan een bijdrage leveren aan mogelijke veranderingen in de toekomst. Het Ministerie van BZK is verdwenen en dat van Veiligheid en Justitie is ontstaan. De politie valt onder hetzelfde Ministerie als de veiligheidsregio, maar beide worden op een andere wijze bestuurd: functioneel bestuur ten opzichte van verlengd lokaal bestuur. Wellicht dat in de toekomst gekozen gaat worden om beide organisaties op gelijke schaal te trekken en gelijk te gaan besturen, zodat aansluiting tussen beide gemakkelijker zal verlopen.
· Bestuurskundig: op het moment is er erg weinig (empirisch) onderzoek naar de werking van een Veiligheidsregio. De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond was immers de eerste en de laatste is eigenlijk nog niet eens officieel gevormd (Flevoland). Bestuurskunde is de wetenschap die de inrichting, werking en het functioneren van het openbaar bestuur onderzoekt (Thiel 2010:9). Het huidige debat in de Eerste Kamer geeft al aan dat onderzoek naar een passend arrangement gewenst is. Tot op heden is er weinig onderzoek verricht naar het meest passende arrangement voor een Veiligheidsregio. Daarom levert deze scriptie een belangrijke bijdrage aan de bestuurskunde.

· Persoonlijk: ik ben op het moment 10 jaar ambtenaar en werkzaam bij de Brandweer Rotterdam Rijnmond, een onderdeel van de VRR. In mijn functie als brandweerofficier kom ik dagelijks in aanraking met de drie omgevingen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Het arrangement van verlengd lokaal bestuur heeft voor mij persoonlijke voordelen, maar ook zeker nadelen. Voordelen omdat de verantwoording op lokaal niveau blijft. Nadelen omdat ik in de dagelijkse uitvoering van mijn werk tegen een organisatie aanloop, waarvan ik bijna zeker ben dat deze minder complex en meer transparant in elkaar zou moeten kunnen zitten. Waarin mensen elkaar gemakkelijker vinden, met kortere lijnen, minder bureaucratie en minder verantwoordelijke spelers. Ik ben dus zeer benieuwd hoe de drie omgevingen dit zelf ervaren vanuit hun rol en positie binnen de VRR en of dit arrangement inderdaad het meest recht doet aan het besturen van de VRR of dat er wellicht ook andere opties mogelijk zijn.
3 De VRR in de praktijk
Om de centrale vraag ‘Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?’ van deze scriptie te kunnen beantwoorden, is een aantal deelvragen opgesteld. Hoofdstuk 3 geeft antwoord op deelvraag 1 en gedeeltelijk op deelvraag 2:

· Wat is de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

· Welke eisen worden gesteld door de maatschappelijke, politiek/bestuurlijke en bedrijfsmatige/professionele omgeving aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

Dit hoofdstuk behandelt het ontstaan van intergemeentelijke samenwerking tot aan het ontstaan van de veiligheidsregio en de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) in het bijzonder. Naast het ontstaan komen historie, wetgeving, bestuursvorm en omgevingen van deze overheidsorganisatie aan bod.
3.1 Intergemeentelijke samenwerking

Wanneer de lokale schaal te beperkt blijkt voor de uitvoering van taken binnen de gemeenten, wordt er al jaren gekozen voor intergemeentelijke samenwerking. Binnen deze samenwerking kan er door de gemeenten worden gekozen voor samenwerking met private en publieke partijen. Echter, het is niet altijd mogelijk de verantwoordelijkheid over te dragen die bij deze taak hoort. Het gaat hier om de taakvelden die een overdracht van publiekrechtelijke bevoegdheden vraagt, zoals brandweerzorg en rampenbestrijding. Via de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) is het mogelijk op vrijwillige basis samenwerkingsverbanden aan te gaan met andere gemeenten (artikel 1 Wgr). De samenwerking binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is zo’n samenwerkingsverband voortkomend uit de noodzaak de uitvoering van taken op grotere schaal dan gemeentelijke schaal uit te voeren. De wettelijke basis ligt hiervoor in de Wet gemeenschappelijke regelingen. Bij paragraaf 3.3 ‘wetgeving en de gekozen bestuursvorm’ zal op intergemeentelijke samenwerking nog dieper worden ingegaan.
3.2 De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond
De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) wordt gevormd door de Brandweer Rotterdam Rijnmond (BRR), de Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en Rampen (GHOR), de Regionale Ambulancevoorziening en de Gemeenschappelijke Meldkamer van politie, brandweer en ambulancezorg. Daarnaast wordt nauw samengewerkt met de gemeenten in de regio, de Politie, het Havenbedrijf Rotterdam, de DCMR Milieudienst en het Openbaar Ministerie. Dat betekent korte lijnen, directe afstemming, heldere bevoegdheden en daarmee verbetering van de hulpverlening aan de burger. Zodat de ruim 1,2 miljoen inwoners van Rotterdam Rijnmond veilig kunnen leven, wonen en werken (www.veiligheidsregio-rr.nl)
De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) is ingesteld nadat het kabinet, via het kabinetsstandpunt Veiligheidsregio’s (Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29517, nr.1) en de Beleidsnota Crisisbeheersing 2004-2007 (Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29668, nr.1), kenbaar heeft gemaakt de oprichting van veiligheidsregio’s belangrijk te vinden.

In artikel 9 van de Wet veiligheidsregio's staat dat de gemeenten verplicht zijn gemeenschappelijke regelingen te treffen, die worden belast met de taken die in die wet zijn opgenomen. De ‘Gemeenschappelijke Regeling VRR’ is het document waarbij destijds 22 gemeenten (inmiddels zijn dit er door samenvoeging, 19) de VRR hebben opgericht. De VRR is een zogeheten openbaar lichaam en kan dus zelfstandig verplichtingen aangaan. Echter, de verantwoordelijkheid blijft liggen bij de burgemeesters van de betrokken gemeenten. De Gemeenschappelijke Regeling VRR is voor het eerst vastgesteld op 27 maart 2006.
De 22 gemeenten die de eerste Gemeenschappelijke Regeling VRR hebben geaccordeerd waren: Albrandswaard, Barendrecht, Bergschenhoek, Berkel en Rodenrijs, Bernisse, Bleiswijk, Capelle aan den IJssel, Dirksland, Goedereede, Hellevoetsluis, Hoek van Holland, Krimpen aan den IJssel, Middelharnis, Oost-Flakkee, Oostvoorne, Ouddorp, Ridderkerk, Rozenburg, Schiedam, Spijkenisse, Vlaardingen en Westvoorne. De gemeenten gezamenlijk vormen: Rotterdam Rijnmond.
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Een missie omvat de korte omschrijving van het algemene doel van de organisatie, een duiding van de belangrijkste uitgangspunten en waarden en de te bereiken doelstellingen (Hakvoort 2008:40). De missie van de VRR wordt omschreven als:

De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond staat voor ‘samen sterk’ in risicobeheersing, incidentbestrijding en crisisbeheersing door een gezamenlijke inzet van diensten, organisaties, burgers en bedrijfsleven, waardoor schade en leed bij incidenten wordt voorkomen of beperkt.

Het doel van de VRR wordt omschreven in artikel 3 van de gemeenschappelijke regeling en omhelst:
· Het voorkomen, beperken en bestrijden van brand en brandgevaar
· Het redden van mens en dier
· Het organiseren van het vervoer van zieken en de slachtoffers van ongevallen
· Het voorbereiden en bewerkstelligen van een doelmatig georganiseerde en gecoördineerde geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en rampen
Uit deze doelen zijn aan de hand van wet- en regelgeving en de Gemeenschappelijke Regeling van de VRR de volgende doelstellingen ontleend:

· Het geven van invulling aan de regionale taken ten aanzien van het waarborgen van de fysieke veiligheid van de samenleving (risicobeheersing), de voorbereiding op rampenbestrijding en crisisbeheersing en het terugkeren naar een normale situatie na afloop van een crisis (herstel). Multidisciplinaire samenwerking is hierin essentieel, waarbij een bijzondere rol is weggelegd voor de gemeenschappelijke meldkamer als integraal informatieknooppunt

· Het doelmatig organiseren en coördineren van werkzaamheden ter voorkoming, beperking en bestrijding van brand, het beperken van brandgevaar, het voorkomen en beperken van ongevallen bij brand en al wat daarmee verband houdt

· Het doelmatig organiseren, coördineren en uitvoeren van het vervoer van zieken en ongevalsslachtoffers, de registratie van deze processen en het bevorderen van adequate opname van zieken en ongevalsslachtoffers in ziekenhuizen of andere instellingen voor intramurale zorg

· Het voorbereiden en bewerkstelligen van een doelmatig georganiseerde en gecoördineerde geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en rampen

· Het adequaat reageren op spoedeisende hulpvragen van burgers, instellingen en bedrijven

· Het ondersteunen en coördineren van gemeentelijke processen op het gebied van risico- en crisisbeheersing (http://www.veiligheidsregio-rr.nl/smartsite.dws?ch=new&id=9102)
De VRR is een organisatie van grote omvang: geografisch, qua inwonersaantal, maar ook organisatorisch. Een organisatie met een complex en risicovol verzorgingsgebied. In de organisatie zijn ongeveer 2200 medewerkers werkzaam: beroeps in dagdienst en 24-uursdienst en vrijwilligers
. Het huidige organogram is gebaseerd op de drie kolommen structuur, waarin alle facetten vanuit de doelstellingen met taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden zijn ondergebracht.
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Het bestuur van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond bestaat uit een algemeen en een dagelijks bestuur. In paragraaf 3.3.4. en de bijlage wordt uitleg gegeven over taakvelden en functionarissen die deelnemen in beide besturen.

Op dit moment bestaat de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond niet meer uit 22 gemeenten, maar door samenvoeging van enkele gemeenten uit 19 gemeenten. Deze gemeenten zijn: Albrandswaard, Barendrecht, Bernisse, Brielle, Capelle aan den IJssel, Dirksland, Goedereede, Hellevoetsluis, Krimpen aan den IJssel, Lansingerland, Maassluis, Middelharnis, Oostflakkee, Ridderkerk, Rotterdam, Schiedam, Spijkenisse, Vlaardingen, Westvoorne. Waarin Rotterdam de grootste en Dirksland de kleinste gemeente is.
Na de vorming van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, heeft de organisatie een duurzame plaats gekregen binnen het veiligheidsdomein van de regio. Uiteraard is er ruimte voor innovatie en verbetering en is de organisatie nu midden in een zoektocht naar meer kwaliteit in de dienstverlening. Dit blijkt onder andere uit de inbedding van Brandveilig Leven in de organisatie. Brandveilig Leven zal als voorbeeld dienen later in deze scriptie en wordt nader uitgelegd in bijlage 8.3.
Nu de context van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond helder is, kan uitleg gegeven worden over deze overheidsorganisatie en haar bestuursvorm. De basis van de bestuursvorm ligt in historie en wetgeving. In de volgende paragraaf zal de relevante historie en wetgeving uiteen worden gezet.
3.3 Wetgeving en de gekozen bestuursvorm
Door de eeuwen heen zijn er binnen het Koninkrijk der Nederlanden verschillende bestuurvormen gehanteerd. Voor deze scriptie zal niet de gehele Nederlandse geschiedenis vanaf de staatsregeling voor het Bataafsche Volk (1798) uiteen worden gezet, maar zal alleen die wetgeving worden omschreven die de basis van het huidige bestuursstelsel ondersteunen en relevant zijn voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond: de basis van het huis van Thorbecke, de historie van intergemeentelijke samenwerking en de Wet gemeenschappelijke regelingen.
3.3.1 Huis van Thorbecke

Onze huidige staatsorganisatie, die gebaseerd is op het beginsel van de gedecentraliseerde eenheidsstaat, werd geformaliseerd van 1848 tot en met 1851 via een grondwetswijziging en de invoering van de Gemeentewet samen met de Provinciewet. Sindsdien zijn de hoofdbeginselen van deze (grond)wettelijke structuur onverkort gehandhaafd (Waalkens 1992:5).

Een gedecentraliseerde eenheidsstaat is een staatsvorm – de eenheidsstaat – waar binnen territoriale eenheden bestaan die zelfstandige taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden hebben. Het huis van Thorbecke gaat uit van een drietal territoriale bestuurslagen: het Rijk, de provincie en de gemeente. Deze drie bestuurslagen tezamen – de hoofdstructuur – vormen het openbaar bestuur. De hoogste bestuurslaag is het Rijk, deze zorgt voor wetgeving en toezicht van de eenheid. De decentrale eenheden zijn de provincie en de gemeente die elk hun eigen verantwoordelijkheden hebben binnen de kaders gesteld door het Rijk.

Steeds meer blijkt dat het bestuurlijk handelen zich ook af buiten de grenzen van de gemeente en de provincie afspeelt. Gemeenten en provincies zijn van elkaar afhankelijk om tot een optimale uitoefening van taken en bevoegdheden te komen. Dit geldt vooral voor de werkzaamheden op veiligheidsvlak. De bestuursvormen van het huis van Thorbecke voldoen niet meer voor de activiteit of werkzaamheid die wordt uitgevoerd, zoals de werkzaamheden van de brandweer. Om efficiency, kwaliteit en operationele slagkracht te verkrijgen, maar wel lokale bevoegdheid te behouden, wordt de gemeentelijke schaal hier als te klein en de provinciale schaal als te groot ervaren. Een andere mogelijkheid of extra bestuurlaag is hier gewenst.

Vaker dan alleen bij de brandweer was dit probleem – de lacune tussen lokaal en provinciaal – gesignaleerd en steeds vaker werden regionale bestuursvormen bepleit om het hier liggende zogenaamde ‘regionale gat’ te dichten. Naast de bestuursvormen van het huis van Thorbecke moest er gezocht worden naar een oplossing voor de bestuurlijke problemen. Kon de oplossing worden gezien in het opvullen van een gat of moest er een extra bestuurslaag worden gecreëerd? Een extra bestuurslaag zou de fundamentele keuzes vanuit de Grondwet doorkruisen. Vandaar dat werd gezocht naar andere mogelijkheden. Een zoektocht voor een wettelijke basis tot samenwerken van gemeenten binnen de wettelijke kaders was het gevolg, maar wel zonder een aantasting van de principes van het Huis van Thorbecke: een zoektocht naar hulpstructuren, naast of binnen de hoofdstructuur.
3.3.2 Historie intergemeentelijke samenwerking
Zoals al eerder vermeld komt intergemeentelijke samenwerking voor al zolang als er gemeenten zijn. De geschiedenis van intergemeentelijke samenwerking kenmerkt zich vooral door twee tendensen. Enerzijds is er de rijksoverheid, die de intergemeentelijke samenwerking probeert te reguleren. Vooral de (democratische) controle op samenwerkingsverbanden en het voorkomen van een vierde bestuurslaag zijn daarbij de argumenten. Anderzijds zijn er de gemeenten die actief samenwerking zoeken, deels als antwoord op gemeenteoverstijgende (regionale) vraagstukken, maar vooral als verdediging tegen dreigende herindeling (Zwaan:1).
Om aan de vraag voor samenwerking wettelijk gezien te voldoen, is duidelijk dat voor bepaalde probleemgebieden – waaronder veiligheid – een andere bestuursschaal nodig is dan voorhanden was. Verschillende initiatieven werden genomen, zoals het voorstel tot de vorming van het district in 1947, de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) in 1950 en de Ontwerp-gewestwet in 1971 (Waalkens 1992:5).

In Rotterdam was de noodzaak tot samenwerking groot, maar al eerder werd zichtbaar dat meer nodig was dan de tijdrovende bilaterale samenwerking. Vandaar dat de gedachte aan een bovengemeentelijk orgaan ontstond. In de jaren 60 werd het Openbaar Lichaam Rijnmond
 opgericht – als experiment – in afwachting van de algehele bestuurlijke reorganisatie. Deze mogelijkheid werd ingesteld op basis van een aparte wet
 in 1964 (Waalkens 1992:2). In principe was het niet de bedoeling dat er een vierde bestuurslaag zou (blijven) ontstaan, tenzij er duidelijke voordelen waarneembaar waren (Waalkens 1992:14).

In 1969 werd in de nota bestuurlijke organisatie gesteld dat gekozen moest worden voor een regeling van onderop met behulp van een bijgestelde Wgr. De Wgr moest uitkomst bieden bij het oplossen van de problemen in het ‘regionale gat’ (Waalkens 1992:43). Zodat de onderste bestuurslaag haar autonomie behield, maar wel mogelijkheden had tot intergemeentelijke samenwerking.
Uiteindelijk werd in juli 1975 een concept-ontwerp van de Wet reorganisatie binnenlands bestuur ingediend. Dit ontwerp stelde dat zowel samenvoeging van gemeenten als openbare lichamen zoals Rijnmond in de praktijk geen oplossing boden voor de bestuurlijke problemen. Er werd een nieuwe oplossing gezocht binnen het stelsel van rijk, provincie en gemeenten. De gemeenten zouden autonoom blijven maar worden heringedeeld waarbij regionale taken naar het niveau van provincies getild zouden worden. Daarnaast kregen de provincies een nieuwe taak, namelijk die van regionale planning (Waalkens 1992: 27). De provinciegrootte was er een van relevante maatschappelijke (regionale) samenhang. Dit verdeelde Nederland in 26 provincies in met gemiddeld zo’n 450.000 inwoners.

Tien jaar discussie had inmiddels weinig meer opgeleverd dan veel papier (Waalkens 1992:34). Zichtbaar werd de wil tot veranderen aan de hand van praktische problemen, zoals onder andere: de gesprekspartner van het rijk willen zijn en het behouden van de interregionale taken. Maar men wilde wel vast houden aan de oude structuur met de eigen verantwoordelijkheden. Men bleef bang de grip te verliezen en minder autonomie over te houden. Uiteindelijk werd de knoop doorgehakt tijdens het regeerakkoord in november 1982 waar gesteld werd dat een functionele reorganisatie in de vorm van decentralisatie de voorkeur heeft boven territoriale reorganisatie. De intergemeentelijke samenwerking had weer een volwaardige plaats gekregen (Waalkens 1992:42).

Maar in 1983 waren er ook bezwaren tegen de Wgr, zoals:

· De onoverzichtelijkheid van de samenwerking (circa 1500 regelingen, verschillend aantal deelnemers per regeling, verschillende schaalniveaus en zelfs gemeenten die meerdere gemeenschappelijke regelingen aangingen op één beleidsterrein)

· Ontbreken van garanties voor samenhangend beleid

· Ontbreken van goede mogelijkheden voor controle vanuit deelnemende gemeenten

· De volledige vrijwilligheid van samenwerking (Waalkens 1992:61).

Bij de herziening van de Wgr in 1984 werden daarom de volgende doelstellingen geformuleerd: er moest ordening aangebracht worden, de bestuurlijke en financiële banden moesten worden aangehaald en de rol van de provincies moest worden versterkt. De tijd was aangebroken voor een nieuw ontwerp van de Wet gemeenschappelijke regeling. De huidige Wgr dateert van 20 december 1984 en is de grondslag voor de samenwerking op verschillende decentrale niveaus, waarin de bestuurlijke wil tot samenwerking vernieuwde mogelijkheden kreeg op wettelijk niveau. Op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen kunnen gemeenten een gemeentelijke taak gezamenlijk uitvoeren door middel van een gemeenschappelijke regeling (wet van 20 december 1984, Stb. 1984, 667).

Na de vorming van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) in 1984, kwam ook een eind aan de bovengemeentelijke samenwerking binnen het Openbaar Lichaam Rijnmond dat in 1986 werd ontbonden. De Wgr wordt in de volgende paragraaf verder uitgewerkt en er wordt uitleg gegeven over de manier waarop dit voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is vormgegeven.
3.3.3 De Wet gemeenschappelijke regelingen
De behoeften tot intergemeentelijke samenwerking bleven bestaan en met de Wet gemeenschappelijke regelingen van 1984 werd samenwerking ook mogelijk. Het door Thorbecke ontworpen huis, met zijn drie verdiepingen van rijk, provincies en gemeenten bleef ongeveer anderhalve eeuw na de oplevering ervan qua hoofdstructuur ongewijzigd. In de loop der tijd is het interieur van het gebouw wel fors aangepakt. Zo is op de gemeentelijke verdieping het aantal vertrekken ruwweg gehalveerd, maar de omvang ervan navenant toegenomen (minder, maar grotere gemeenten). De meest ingrijpende veranderingen hebben plaatsgevonden in de trappenhuizen en op de gangen. Daar is het steeds drukker geworden. Een veelheid aan bouwsels en barakken die in de loop van de tijd naast het huis van Thorbecke zijn opgetrokken en waarin het functioneel gedecentraliseerd bestuur in talrijke verschijningsvormen onderdak heeft gevonden (Wepster 2011:13). Deze bouwsels waar Wepster over spreekt, zijn de hulpstructuren binnen de hoofdstructuur. De hulpstructuren zijn niet op gemeentelijke en niet op provinciale schaal ingebed, zoals onder andere de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
Voor al deze hulpstructuren geldt dat hun legitimiteit op basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen is gebaseerd. Artikel 1 van de Wgr geeft aan dat de raden, de colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters van twee of meer gemeenten afzonderlijk of te samen, ieder voor zover zij voor de eigen gemeente bevoegd zijn, een gemeenschappelijke regeling kunnen treffen ter behartiging van een of meer bepaalde belangen van die gemeenten. Deze gemeenschappelijke regeling wordt vrijwillig gesloten overeenkomstig de regels uit de Wgr. Op grond van artikel 30 Wgr kunnen niet alle bevoegdheden worden overgedragen, maar enkel de bevoegdheden om bepaalde belangen te behartigen. De te behartigen taak is dus leidend voor de vraag welke bevoegdheden kunnen worden overgedragen, immers op grond van artikel 1 Wgr wordt een gemeenschappelijke regeling alleen getroffen om één of meer bepaalde belangen van de gemeente te behartigen (Ulden 2006:29). Naast de beperking in bevoegdheden zal het werkingsgebied van de publiekrechtelijke bevoegdheden zich beperken tot het territoir van de deelnemende gemeenten. In de regeling kan dit werkingsgebied worden beperkt tot bepaalde gebieden van de deelnemende gemeenten (Ulden 2006:30).

De Wgr biedt het juridische kader voor verschillende vormen van publiekrechtelijke samenwerking tussen bestuursorganen van provincies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen en rechtspersonen. Deze verschillende vormen maken het mogelijk de zwaarte van het organisatorische verband af te stemmen op de aard van de gezamenlijk te behartigen taak of taken.

De Wgr kent de volgende vormen van samenwerking die in een gemeenschappelijke regeling kunnen worden vastgelegd:

· De lichte regeling of regeling zonder meer

· De centrum (gemeente) constructie

· Het gemeenschappelijk orgaan (GO)

· Het (gemeenschappelijk) openbaar lichaam (OL)
De lichte regeling of de regeling zonder meer wordt niet expliciet in de Wgr genoemd, maar kan er echter wel uit worden afgeleid. In een regeling zonder meer kan niet worden gedelegeerd of gemandateerd. De status van een dergelijke regeling is vergelijkbaar met die van een bestuursakkoord, intentieverklaring of samenwerkingsverband (Maas 2010:32).
Bij de centrum (gemeente) constructie is er sprake van uitoefening van bevoegdheden van het ene gemeentelijke bestuursorgaan door een bestuursorgaan van een andere gemeente in mandaat. Er kan geen sprake zijn van delegatie en er wordt geen nieuw lichaam of orgaan ingesteld. Er bestaat een enkelvoudige en meervoudige centrumconstructie, waarbij het verschil het aantal gemeenten dat bevoegdheden uitoefent van andere gemeenten is (Maas 2010:32).

Het gemeenschappelijk orgaan kan in ‘daarvoor bijzonder in aanmerking komende gevallen’ voorzien in een samenwerkingsverband. De regeling van zeer eenvoudige aard heeft een gemeenschappelijk bestuur, geen rechtspersoonlijkheid en er kunnen geen regelgevende bevoegdheden worden toegekend (Maas 2010:31).
Voor de veiligheidsregio’s is er gekozen voor het samenwerkingsverband het Gemeenschappelijk Openbaar Lichaam (GOL). Het GOL bestaat uit een algemeen bestuur (AB), een dagelijks bestuur (DB) en een voorzitter. De deelnemende bestuursorganen kunnen aan de bestuursorganen van het nieuwe openbaar lichaam, behoudens enkele uitzonderingen, alle taken en bevoegdheden van regeling en bestuur overdragen waarover zij zelf beschikken. Het GOL oefent de bevoegdheden op eigen naam en verantwoordelijkheid uit en heeft rechtspersoonlijkheid (www.platformintergemeentelijkesamenwerking.nl).
Voor de veiligheidsregio’s geldt niet alleen de Wgr, maar ook de Wet veiligheidsregio’s (Wvr). De vrijheid van samenwerking is op grond van de Wvr op drie punten ingeperkt. Zowel de keuze om te gaan samenwerken, de keuze met wie en de keuze op welke manier zijn bindend voorgeschreven. De democratische en institutionele binding is daarnaast in vergaande mate uitgekleed door het dwingend voorschrijven van onder meer:

· De te benoemen leden van het algemeen bestuur

· De te benoemen voorzitter van het algemeen bestuur

· De vorm van een gemeenschappelijk openbaar lichaam (Maas 2010:40).
Binnen de intergemeentelijke samenwerking op basis van de Wgr en voor de Wvr is gekozen voor het arrangement verlengd lokaal bestuur. In de volgende paragraaf zal verlengd lokaal bestuur verder worden uitgelegd.
3.3.4 Verlengd Lokaal Bestuur

Intergemeentelijke samenwerking op basis van de Wgr wordt gekarakteriseerd als verlengd lokaal bestuur. Met dit begrip wordt tot uitdrukking gebracht dat samenwerkingsverbanden – waarbij vooral wordt gedacht aan de gemeenschappelijke openbare lichamen – institutioneel en beleidsmatig geworteld zijn in de (deelnemende) gemeenten en daaraan hun taakopdracht en hun democratische legitimiteit ontlenen. Intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zijn een functionele hulpstructuur met een van de gemeenten afgeleid karakter en zeker geen zelfstandige bestuurseenheid of bestuurslaag (www.platformintergemeentelijkesamenwerking.nl).

Verlengd lokaal bestuur vanuit de Wgr komt het sterkst tot uiting in:

· Vrijwilligheid tot samenwerking

· Democratische legitimatie en institutionele binding

· Taakopdracht vanuit de deelnemers (Maas 2010:33).
Waar de wetgever de veiligheidsregio op basis van de Wet veiligheidsregio’s ziet als een vorm van verlengd lokaal bestuur, voldoet deze samenwerkingsvorm niet aan de uitgangspunten die aan de basis staan van dit begrip (Maas 2010:35). Bij verlengd lokaal bestuur wijzen gemeenteraden uit hun midden de leden van het algemeen bestuur aan. De samenstelling van deze raad en het aantal bestuursleden verschilt per regio, omdat iedere regio in de gemeenschappelijke regeling zelf bepaalt hoeveel leden in het algemeen en dagelijks bestuur worden aangewezen (Wgr artikel 13). Voor de veiligheidsregio’s zijn zoals eerder gesteld de functionarissen vastgelegd binnen de Wet Veiligheidsregio’s (Wvr). Het algemeen bestuur (AB) bestaat uit de burgemeesters van de deelnemende gemeenten. De voorzittersrol is weggelegd voor de burgemeester die ook is benoemd als korpsbeheerder (Wvr artikel 11). Een selectie van leden uit het AB – gekozen door het AB zelf – neemt zitting in het dagelijks bestuur (DB).
De burgemeesters van alle gemeenten van de regio Rotterdam Rijnmond vormen het algemeen bestuur van de Veiligheidsregio. Dit bestuur stelt de hoofdlijnen van het te voeren beleid en de financiële kaders vast. Elk lid van het algemeen bestuur legt binnen haar of zijn gemeenteraad verantwoording af over het door de VRR gevoerde beleid. Zij vergaderen meerdere malen per jaar en zijn op 27 maart 2006 van start gegaan.

Bij de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond vormen acht (8) leden van het AB het dagelijks bestuur. Het dagelijks bestuur is belast met de voorbereiding en uitvoering van de besluiten die het algemeen bestuur neemt. Zij vergaderen net als het algemeen bestuur meerdere malen per jaar.

Ondanks de vorming van een intergemeentelijk samenwerkingsverband die de uitvoering van een aantal zaken op zich neemt, behoudt de burgemeester het gezag en de bestuurlijke verantwoordelijkheid over de inzet van de brandweer en de GHOR. Het belangrijkste controlemechanisme op de uitvoering van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond voor het bestuur en de gemeenteraad is geregeld via de vaststelling van het beleidsplan (Wvr artikel 15) en controle op en van de begroting (Wvr artikel 56). Er is weliswaar sprake van verlengd lokaal bestuur, aangezien de Wet veiligheidsregio’s is gebaseerd op de Wgr, maar materieel is hier geen sprake van (Maas 2010:41).
Maas geeft aan verlengd lokaal bestuur de definitie: verlengd lokaal bestuur is de aanduiding van samenwerking tussen decentrale overheidsorganen op basis van het publiekrecht, met een institutionele en beleidsmatige basis bij de samenwerkingspartners. Verlengd lokaal bestuur impliceert dat er sprake is van een aanvulling op het lokale bestuur en niet van een zelfstandig functionerend bestuur zonder binding met het lokale bestuur (Maas 2010:26).

De organisatie Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is vanuit de historie en wetgeving vormgegeven. Ook de bestuursvorm is omschreven, zodat nu duidelijk is om welke overheidsorganisatie het gaat als men spreekt van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. In de volgende paragraaf wordt bekeken in welke omgevingen deze organisatie zich bevindt en welke eisen deze omgevingen stellen aan de overheidsorganisatie Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
3.4 Omgevingen

Al eerder in deze scriptie zijn drie omgevingen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond gedefinieerd: de maatschappelijke, de politiek / bestuurlijke en de bedrijfsmatige / professionele omgeving. In dit hoofdstuk zal worden gekeken wat deze omgeving nu daadwerkelijk omvat, uit welke actoren deze omgeving bestaat, wat de theorie zegt over de kernwaarden van deze omgevingen. Ook zal duidelijk worden dat de omgevingen niet los staan van elkaar, maar elkaar overlappen en soms complementair zijn. In deze paragraaf worden kernwaarden bepaald per omgeving, die in hoofdstuk 6 gebruikt worden om de eisen te bepalen die elke omgeving heeft bij het besturen van de VRR.
3.4.1 Maatschappelijke omgeving

De maatschappelijke omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond bestaat uit burgers, bewoners, bezoekers (toeristen), consumenten, de markt en groeperingen. Uiteraard heeft de VRR ook partners, maar daar wordt hier niet naar verwezen. Zij spelen een rol bij de professionele / bedrijfsmatige omgeving. Het individu – al dan niet verenigd in een groepering – rondom de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond vormt de basis voor de maatschappelijke omgeving. Welke kernwaarden en daaruit voortvloeiende belangen deze omgeving heeft worden hier beschreven.

[image: image6]
Mensen voelen zich doorgaans sterk betrokken bij wat zich in hun directe leef- en woonomgeving afspeelt; in straten, buurten, wijken, dorpen en steden. Hieruit volgt dat burgers zich doorgaans ook (sterk) betrokken voelen bij de lokale rechtsgemeenschap waar zij deel van uit maken en die het dichtst bij hen staat. Dat geeft hen recht op een democratisch gelegitimeerd bestuur op lokaal niveau. Dankzij decentralisatie van taken en verantwoordelijkheden raken burgers sterker afhankelijk van de lokale democratie, waarbij het functioneren van de lokale democratie gebaat is bij de bevoegdheid van gemeentebesturen om binnen bepaalde grenzen het eigen voorzieningenniveau en belastingpeil vast te stellen. Het is vanuit de idee van democratie en rechtsstaat positief te waarderen dat er in een staat meer democratisch gelegitimeerde bestuursniveaus zijn dan alleen het centraal niveau waar regelgeving plaatsvindt, besluiten worden genomen, beleid wordt uitgevoerd en burgers direct kunnen participeren en via verkiezingen, inspraak, referenda enzovoort controle op het bestuur kunnen uitoefenen (Rob 2005:29).
Naast de participatie drang van burgers, worden zij ook mondiger. De publieke sector zit middenin een dynamische wereld en dat vergt soms grote veranderingen. Burgers, bedrijfsleven en maatschappelijke instellingen vragen in toenemende mate om efficiënte, effectieve en klantgerichte dienstverlening. De huidige bezuinigingen vragen daarnaast om een kleiner overheidsapparaat. Kortom, betere prestaties tegen gereduceerde kosten. Bestuurlijke vernieuwing, verdere verhoging van de kwaliteit en kostenreductie zijn dan ook speerpunten in de politiek en de maatschappelijke omgeving. Nieuwe wet- en regelgeving blijft daarbij hoge eisen stellen aan de betrouwbaarheid en transparantie van zowel financiële als niet-financiële informatie. Immers, voor het vertrouwen van burgers, bedrijven en instellingen in de overheid is transparante verantwoording en adequate controle van groot belang (www.bakertillyberk.nl).
Of het individu ook direct wil kunnen participeren in het onderwerp fysieke veiligheid, is niet altijd duidelijk. Om te bepalen welke mate van participatie het individu wil hebben in veiligheid, wordt er gekeken naar de mate van interesse in veiligheid. Veiligheid is een verzameling van fysieke en sociale veiligheid. Fysieke veiligheid is het product van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond dat haar wettelijke taak omvat. Op dit moment wordt er weliswaar een verschuiving gezien naar ook taakvelden die liggen op het vlak sociale veiligheid. Gedacht kan worden aan het al eerder genoemde project Brandveilig Leven.
Bij fysieke veiligheid gaat het om het voorkomen, beperken en bestrijden van inbreuken op de veiligheid van de mens en zijn omgeving op het gebied van (geneeskundige) hulpverlening, brand, explosie, gevaarlijke stoffen, natuurgeweld en infrastructuur; de bestuurlijke en operationele procesbeheersing maakt hiervan deel uit (Missie, NIFV). De andere vorm van veiligheid is de sociale veiligheid. Sociale veiligheid is de bescherming of het zich beschermd voelen tegen gevaar dat veroorzaakt wordt door of dreigt van de kant van menselijk handelen in de openbare ruimte. Voorbeelden van sociale veiligheid zijn: incidenten met agressief gedrag, vandalisme, openbare dronkenschap, bedelen, moord en terreuraanslagen
Fysieke veiligheid is de meer ‘achteraf’ veiligheid, terwijl sociale veiligheid veel meer ‘voorop’ staat. Achteraf moet verantwoording worden afgelegd waarom zaken niet goed gegaan zijn. Denk aan de onrust die branden als bij Enschede en Moedijk teweeg hebben gebracht. Terwijl voordat dit soort branden (vuurwerkbranden / chemiebranden) plaatsvonden, zij beduidend minder aandacht vroegen en kregen. Aandacht voor fysieke veiligheid is dus reactief. Sociale veiligheid staat meer aan de voorkant voor de burger omdat deze veiligheid direct zichtbaar is. Denk hierbij aan preventief fouilleren en het trachten op te lossen van de hangjeugd problematiek. Een soort veiligheid die veel directer bij het individu staat, omdat deze er veel vaker mee te maken kan krijgen. Zodoende lijkt deze vorm van veiligheid meer aandacht te krijgen van het individu.

Een andere manier te onderzoeken welke vorm van veiligheid meer de aandacht krijgt, is simpelweg Google. Wetenschap is niet gebaseerd op Google, maar Google kan wel een eerste idee geven over het belang dat het individu heeft voor de onderwerpen sociale en fysieke veiligheid. Google geeft voor fysieke veiligheid ongeveer 1.640.000 resultaten in 0,20 seconden en voor sociale veiligheid ongeveer 5.020.000 resultaten in 0,17 seconden
. Beduidend meer hits voor sociale veiligheid in minder tijd dan voor fysieke veiligheid.
Toch staat het individu er niet alleen voor. In Nederland zijn er organisaties die zich bekommeren om de fysieke veiligheid en hiervoor beleidsdoelen opstellen die zo goed mogelijk recht doen aan de belangen van het individu in de samenleving. Een voorbeeld hiervan is de NVBR. Alle brandweerkorpsen in Nederland zijn verenigd in de Nederlandse Vereniging voor Brandweerzorg en Rampenbestrijding (NVBR). Samen maken zij zich sterk voor de kwaliteit van de brandweerzorg en rampenbestrijding in Nederland. Zo dragen zij bij aan een grotere veiligheid van onze samenleving. Eén van de thema’s waar de NVBR zich op richt is de ondersteuning van het beter presteren en leren van de brandweerorganisatie. De roep van de maatschappij om transparantie en verantwoording wordt steeds groter. Daarnaast wordt de wetgeving explicieter in de normering van de brandweertaken en de eisen waaraan de brandweermedewerkers moeten voldoen. Zowel op het gebied van bedrijfsvoering als op het gebied van informatievoorziening is verdere professionalisering van de brandweerorganisatie nodig. […] De maatschappelijke omgeving wordt meer en meer zelfregulerend en steeds meer partijen zijn actief bezig met het veiligheidsdomein. Dit vraagt van de brandweer state-of-the-art, professionele, doeltreffende en efficiënte oplossingen (www.nvbr.nl).
Uit bovengenoemde voorbeelden kunnen de volgende kernwaarden van de maatschappelijke omgeving worden benoemd:
· Betrokkenheid: sterke betrokkenheid van de directe leefomgeving, omgeving met (sterke) betrokkenheid bij de lokale rechtsgemeenschap die het dichtst bij staat
· Lokale democratie: decentralisatie van taken, zodat burgers direct kunnen participeren
· Meer voor minder: betere prestaties tegen gereduceerde kosten, maar ook een kleiner overheidsapparaat en efficiënte, effectieve en klantgerichte dienstverlening
· Transparante verantwoording en adequate controle: zodat het vertrouwen van de burger, bedrijven en instellingen in de overheid toeneemt
· Hogere veiligheid: voor ieder individu op fysieke veiligheid vertegenwoordigd door organisaties die de belangen van het individu in de samenleving verwoorden in beleidsdoelen
Naast de maatschappelijke omgeving waren er ook de politiek / bestuurlijke en de bedrijfsmatige / professionele omgeving. In de volgende paragraaf wordt gekeken welke kernwaarden en daaraan gekoppelde belangen de politiek / bestuurlijke omgeving heeft.

3.4.2 Politiek / bestuurlijke omgeving

De politiek / bestuurlijke omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond bestaat uit 19 gemeenten die territoriaal en bestuurlijk afhankelijk zijn van elkaar. Territoriaal vanwege hun geografische ligging en bestuurlijk vanwege de gezamenlijke verbinding door de Wet gemeenschappelijke regeling en de Wet op veiligheidsregio’s in het Gemeenschappelijk Openbaar Lichaam de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. De gemeente – vertegenwoordigd door de burgemeester – vormt de basis van de politiek / bestuurlijke omgeving. Welke kernwaarden en daaruit voortvloeiende belangen deze omgeving heeft worden hier beschreven.
Het concept dat in de Nederlandse Grondwet is neergelegd is dat van een gedecentraliseerde eenheidsstaat waarbij op decentraal niveau sprake is van provincies en gemeenten met een zelfstandige positie ten opzichte van de centrale overheid. Het territoriale decentralisatieaspect verwijst hier naar het feit dat regeling en bestuur niet uitsluitend vanuit het centrale overheidsgezag plaatsvinden, maar worden uitgeoefend door het Rijk én door provincies en gemeenten en hun besturen, met als essentieel kenmerk dat het bestuur zo dicht mogelijk bij de burgers blijft plaatsvinden en dat provincies en gemeenten, uiteraard binnen bepaalde noodzakelijke grenzen, in vrijheid en eigen verantwoordelijkheid de hun toevertrouwde taken en bevoegdheden kunnen uitoefenen. Deze staatsvorm doet recht aan de historische ontwikkeling en vormt ook een goede basis voor democratisch bestuur doordat dit zo dicht mogelijk bij de burgers plaatsvindt (Rob 2005:15). De veiligheidstaak die wordt uitgevoerd door de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, blijft binnen het arrangement verlengd lokaal bestuur toch direct de verantwoording van de gemeente en zodoende dicht bij de burger.
Op lokaal niveau kunnen bepaalde taken en bevoegdheden worden doorgedecentraliseerd naar territoriale bestuurscommissies of deelgemeentebesturen (binnengemeentelijke decentralisatie). Daarnaast kunnen gemeenten ervoor kiezen bepaalde taken en verantwoordelijkheden te decentraliseren naar maatschappelijke organisaties en semi-publieke instanties of naar burgers op het niveau van buurten, wijken en dorpskernen. Op deze wijze komt het vertrouwen van het lokaal bestuur in burgers en in het maatschappelijk initiatief mede tot uitdrukking (Rob 2005:16). Eén van de zaken die dichter bij de burger komt te liggen is de eigen verantwoording op het gebied van brandweerzorg. Binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond komt dit tot uiting in Brandveilig Leven. De bestuurder zou zonder een directe binding tussen burger en organisatie op beide onderwerpen mogelijk spaak lopen.
Het wettelijke kader geeft aan dat gemeenten een zekere mate van autonomie hebben. Toch komt de term ‘autonomie’ in de Grondwet en in de Gemeentewet niet voor. Hier wordt gesproken over de inrichting van de eigen huishouding van het open systeem. In het Europees handvest inzake lokale autonomie wordt echter wél een definitie van lokale autonomie gegeven. In artikel 3, eerste lid, wordt lokale autonomie als volgt omschreven: “Lokale autonomie houdt in het recht en het vermogen van lokale autoriteiten, binnen de grenzen van de wet, een belangrijk deel van de openbare aangelegenheden krachtens hun eigen verantwoordelijkheid en in het belang van de plaatselijke bevolking te regelen en te beheren.” Het Handvest bevat een aantal bepalingen over de rechten van lokale overheden en strekt ertoe de autonomie van lokale overheden ten opzichte van de centrale overheden te beschermen en te versterken (Rob 2005:17).
In 2001 stelde Paul Schnabel, directeur van het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) in zijn essay ‘Bedreven en gedreven: Een heroriëntatie op de rol van de Rijksoverheid in de samenleving’ een nieuw voertuig voor de overheid, de paarse four wheel drive. Het zogenoemde 4-R-model van Schnabel beschrijft hoe de rijksoverheid zich idealiter zou moeten opstellen: zij moet Richting geven en Ruimte scheppen, om vervolgens Resultaat te boeken en uiteindelijk niet alleen Rekenschap te vragen maar ook af te leggen. Om de gemeente in staat te stellen het 4-R-model uit te voeren, is gemeentelijke autonomie noodzakelijk. Autonomie is dus een belangrijke kernwaarde voor gemeenten, dus ook een eis van de politiek / bestuurlijke omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond om haar autonomie te behouden.

Volgens de Raad voor het openbaar bestuur en de Raad voor de financiële verhoudingen kunnen vijf argumenten worden genoemd waarom aan gemeentelijke autonomie – in samenhang met de beginselen van democratie, rechtsstaat en territoriale decentralisatie – een actuele eigen betekenis moet worden toegekend:

1. Spreiding van democratische participatie, macht, besluitvorming en bestuur;
2. Integraal bestuur;
3. Lokaal maatwerk;
4. Innovatief bestuur;
5. Efficiënte afweging of allocatie van kosten en baten (Rob 2005:28).
Bovengenoemde punten geven aan dat gemeenten belang hechten aan een bepaalde mate van zelfstandigheid. Dat stelt gemeenten en hun besturen in staat integraal bestuur te voeren op lokaal niveau waardoor lokaal maatwerk geboden kan worden, (onconventionele) oplossingen geboden kunnen worden voor maatschappelijke problemen (street level bureaucratie) en zodoende het beleid en de uitvoering ervan beter worden afgestemd op specifieke wensen, behoeften, omstandigheden en ontwikkelingen op lokaal niveau. De relatief korte afstand tot de gemeenschap en de problemen die daar spelen stelt de gemeente in staat om over het algemeen een betere balans in maatregelen aan te brengen.
Uit bovengenoemde voorbeelden kunnen de volgende kernwaarden van de politiek / bestuurlijke omgeving worden benoemd:
· Democratisch bestuur: bestuur dat zo dicht mogelijk bij de burger plaatsvindt
· Decentraliseren van taken: tot uiting komen van het vertrouwen van het lokale bestuur in burgers en in het maatschappelijk initiatief
· Behoud van autonomie: gedecentraliseerde eenheidsstaat met autonomie op gemeentelijk niveau, zodat het belang van de plaatselijke bevolking geregeld en beheerd kan worden. Dit vertaalt zich in enige mate van zelfstandigheid met ruimte voor maatwerk, innovatieve oplossingen op lokaal niveau te bewerkstelligen, ruimte voor street level bureaucratie en afstemming van beleid op lokale problematiek met een betere balans in lokale maatregelen
Naast de maatschappelijke en politiek / bestuurlijke omgevingen was er ook de bedrijfsmatige / professionele omgeving. In de volgende paragraaf wordt gekeken welke kernwaarden en daaraan gekoppelde belangen de bedrijfsmatige / professionele omgeving heeft.

3.4.3 Bedrijfsmatige / professionele omgeving

De bedrijfsmatige / professionele omgeving van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond bestaat uit management, werknemers en partners. De organisatie zelf – vertegenwoordigd door het management van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond – vormt de basis voor de bedrijfsmatige / professionele omgeving. Welke kernwaarden en daaruit voortvloeiende belangen deze omgeving heeft worden hier beschreven.
De veiligheidsregio heeft een belangrijke rol als adviseur op het terrein van veiligheid. De brandweer heeft van oudsher een belangrijke rol vervuld op het terrein van brandveiligheid en brandpreventie. Deze rol ontwikkelt zich en breidt zich uit naar het terrein van pro-actie. Denk voor de rol als adviseur voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond aan de taken vanuit de Wgr en Wvr en daarnaast voor pro-actie weer aan de eerder genoemde Brandveilig Leven. De komst van de veiligheidsregio maakte het mogelijk en noodzakelijk de specialistische expertise, die nodig is om deze adviesrol adequaat te vervullen, te ontwikkelen zodat zij haar rol als adviseur waar nodig multidisciplinair kon invullen. Bovendien maakt de veiligheidsregio het mogelijk de adviestaak te verbreden tot onderwerpen op het brede terrein van fysieke veiligheid. Inzichten van andere hulpverleningsdiensten (geneeskundige hulpverlening en politie) en organisaties die bijdragen aan rampenbestrijding en crisisbeheersing moeten daarin worden verdisconteerd. De bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de advisering ligt bij het bestuur van de veiligheidsregio. Gelet op het specialistische karakter van de (wettelijk vereiste) adviezen, kan de adviesfunctie in mandaat worden uitgevoerd (BZK 2007:12). In het wetsvoorstel dat werd geschreven voor de Wet veiligheidsregio’s gaat de aandacht ook uit naar niet-wettelijke advisering. De veiligheidsregio kan gevraagd en ongevraagd het bevoegd gezag adviseren over risico’s op het terrein van branden, ongevallen, rampen en crises (BZK 2007:13). De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond moet een professionele organisatie zijn met veel expertise en kennis op het gebied van fysieke veiligheid. Tevens moet zij de ruimte krijgen haar advies gevraagd en ongevraagd te kunnen geven, waarvoor zij dus een zekere mate van eigen autonomie nodig heeft.
Naast de taken en bevoegdheden die de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond heeft gekregen, zal zij ook rekening moeten houden met de verantwoordelijkheden die zij heeft tegenover de maatschappij. De dynamiek van samenleving en overheid stelt hoge eisen aan overheidsorganisaties. Zij zijn steeds meer genoodzaakt om bedrijfsmatig te werk te gaan, waarbij zij zich maatschappelijk dienen te legitimeren en waarbij zij tegelijkertijd het algemeen maatschappelijk belang moeten borgen en bewaken. Een sterk veranderende maatschappelijke omgeving stelt de overheid steeds voor nieuwe vragen en voorwaarden waaraan zij moeten voldoen. Het zoeken naar antwoorden, in termen van beleid, en het tegemoet komen aan die voorwaarden, in termen van democratie, effectiviteit en efficiency, doen een zwaar beroep op het intern functioneren van publieke organisaties en met name op de leidinggevenden (http://carrieremagazine.nl/). De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is nog maar net van structuur veranderd en op dit moment georganiseerd vanuit drie kolommen: risico- en crisisbeheersing, meldkamer & middelen en operatiën. Deze organisatieverandering is gemaakt om een meer transparante, duidelijkere en slagvaardigere organisatie te krijgen met een duidelijkere verdeling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden.
Niet alleen maatschappelijke belangen, maar ook bestuurlijke belangen spelen een grote rol voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Binnen de gemeenschappelijke regeling wordt een taak als veiligheid die bij uitstek een lokale aangelegenheid is, gezamenlijk geregeld. Dit komt omdat gemeenten vaak te klein zijn om zich goed voor te bereiden op alle typen branden, rampen en crisis. Schaalvergroting door regionalisering biedt belangrijke mogelijkheden voor verbetering. In elke veiligheidsregio in Nederland moet een goed geoefende professionele organisatie zijn voor rampenbestrijding en crisisbeheersing. Een organisatie die voldoende robuust is om grootschalige incidenten te lijf te kunnen. Met de schaalgrootte van de regio kunnen gemeenten zich beter voorbereiden op nieuwe dreigingen zoals terrorisme, pandemie of nucleaire ongevallen. Nu zijn de diensten veelal nog georiënteerd op “klassieke” rampen, zoals verkeersongevallen, grote branden of overstromingen. Ook kan er beter en meer multidisciplinair samengewerkt en geoefend worden omdat het bestuur samenhangend beleid voor alle diensten kan opstellen (BZK 2007:5).
Al die belangen tezamen maken dat het voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond (VRR) als publieke organisatie anders is dan in het bedrijfsleven. De publieke organisatie heeft namelijk te maken met de complexiteit van een tweeledige strategische uitdaging. De eerste uitdaging is om in de politiek en maatschappelijke dynamiek de eigen beleidsdoelstellingen te realiseren, de tweede is om in de juridische en politiek-bestuurlijke context de organisatiedoelstellingen te verwezenlijken (de Wit e.a. 2000:7). De meerwaarde die de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond moet kunnen bieden, is dus de spin in het web zijn om te zorgen dat zowel de maatschappij als het bestuur gediend worden.

Uit bovengenoemde voorbeelden kunnen de volgende kernwaarden van de bedrijfsmatige / professionele omgeving worden benoemd:

· Professionele organisatie: een organisatie met veel expertise en kennis op het gebied van fysieke veiligheid haar rol als adviseur waar nodig multidisciplinair kan invullen
· Autonomie: een organisatie met ruimte om gevraagd en ongevraagd advies te kunnen geven aan de betrokken gemeenten

· Maatschappelijk belang: vanwege de hoge eisen die de maatschappij stelt aan overheidsorganisaties zal steeds meer bedrijfsmatig te werk gegaan moeten worden, waarbij de maatschappelijke legitimatie en het borgen en bewaken van het algemeen maatschappelijk belang niet uit het oog verloren mogen gaan
· Bestuurlijk belang: gezamenlijk met gemeenten (regionalisering) regelen van lokale veiligheid door samenhangend beleid op te stellen en te verwezenlijken
· Complexiteit van de tweeledige strategische uitdaging: 1) binnen de politiek maatschappelijke dynamiek de eigen beleidsdoelen realiseren en 2) binnen de juridische en politiek-bestuurlijke context de organisatiedoelstellingen te verwezenlijken
4 Mogelijke arrangementen
Om de centrale vraag ‘Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?’ van deze scriptie te kunnen beantwoorden, is een aantal deelvragen opgesteld. Hoofdstuk 4 geeft antwoord op deelvraag 3:
· Wat wordt verstaan onder een arrangement? Welke arrangementen zijn mogelijk voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

Als eerste zal een definitie gegeven worden van het woord arrangement, zoals het in deze scriptie wordt gebruikt en bedoeld. Als tweede zal een keuze gemaakt worden voor verschillende arrangementen die passend zijn voor een overheidsorganisatie als de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. De keuze aan arrangementen zal daarna worden uitgewerkt.

4.1 Het arrangement

In deze scriptie wordt gezocht naar het arrangement dat zo goed mogelijk recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Met een arrangement wordt in deze scriptie bedoeld: de professionele organisatie en haar vorm van sturing en controle. Er is hier gekozen voor het woord arrangement en niet voor bestuursvorm of organisatievorm, omdat er ruimte gelaten moest worden voor een combinatie van bestuursvormen en organisatievormen. Beleidswetenschappen – zoals bestuurskunde – worden gekenmerkt door een grote variëteit aan perspectieven en benaderingen. Dat is een sterkte, maar tegelijkertijd ook een zwakte. De beleidswetenschappen vormen als het ware een ‘garbage can’, waar voor elk probleem en iedere oplossing wel een beleidsperspectief kan worden aangedragen, met grote verschillen in optiek en technieken (Bekkers 2003:17). Door op voorhand de keuze te maken voor een meer breder perspectief wordt er meer recht gedaan aan de basisprincipes van de bestuurskunde.

Niet alle vormen van besturen zijn dus passend voor een overheidsorganisatie. Toch blijft er nog een veelvoud aan keuze mogelijkheden over die passend zouden (kunnen) zijn als arrangement voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Voor deze scriptie is een keuze gemaakt voor de volgende arrangementen:
· Verlengd lokaal bestuur

· Functioneel bestuur

· Publiek-private samenwerking (PPS)

· Marktwerking, verzelfstandiging en privatisering
De volgende paragrafen geven een uitwerking van wat deze arrangementen inhouden, wordt van ieder arragement er een voorbeeld vanuit de praktijk gegeven met een vertaalslag naar de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, ook volgt een reden waarom dit arrangement de voorkeur heeft gekregen een rol te mogen spelen in deze scriptie en worden de kenmerken geschetst van dit arrangement. 
4.2 Verlengd lokaal bestuur

Intergemeentelijke samenwerking op basis van de Wgr wordt gekarakteriseerd als verlengd lokaal bestuur. Met dit begrip wordt tot uitdrukking gebracht dat samenwerkingsverbanden – waarbij vooral wordt gedacht aan de gemeenschappelijke openbare lichamen – institutioneel en beleidsmatig geworteld zijn in de (deelnemende) gemeenten en daaraan hun taakopdracht en hun democratische legitimiteit ontlenen. Intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zijn een functionele hulpstructuur met een van de gemeenten afgeleid karakter en zeker geen zelfstandige bestuurseenheid of bestuurslaag. Ondanks de vorming van een intergemeentelijk samenwerkingsverband dat de uitvoering van een aantal zaken op zich neemt, behoudt de burgemeester het gezag en de bestuurlijke verantwoordelijkheid. Het samenwerkingsverband wordt bestuurd door een algemeen en een dagelijks bestuur (AB en DB).

Verlengd lokaal bestuur vanuit de Wgr komt het sterkst tot uiting in:

· Vrijwilligheid tot samenwerking

· Democratische legitimatie en institutionele binding

· Taakopdracht vanuit de deelnemers (Maas 2010:33).
Waar de wetgever de veiligheidsregio op basis van de Wet veiligheidsregio’s ziet als een vorm van verlengd lokaal bestuur, voldoet deze samenwerkingsvorm niet aan de uitgangspunten die aan de basis staan van dit begrip (Maas 2010:35). Voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond vormen de burgemeesters van alle gemeenten van de regio Rotterdam Rijnmond samen het algemeen bestuur van de Veiligheidsregio via een verplichte collegeregeling
. Dit bestuur stelt de hoofdlijnen van het te voeren beleid en de financiële kaders vast. Elk lid van het AB legt binnen haar of zijn gemeenteraad verantwoording af over het door de VRR gevoerde beleid. Acht (8) leden van het AB vormen het dagelijks bestuur. Het DB is belast met de voorbereiding en uitvoering van de besluiten die het algemeen bestuur neemt. Het belangrijkste controlemechanisme op de uitvoering van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond voor het bestuur en de gemeenteraad is geregeld via de vaststelling van het beleidsplan (Wvr artikel 15) en controle op en van de begroting (Wvr artikel 56) (paragraaf 3.3.4).
Dit arrangement is de huidige bestuursvorm en wordt daarom als arrangement behandeld om zodoende te toetsen (deelvraag 4 ’Hoe verhoudt het huidige arrangement zich tot de gestelde eisen?’) of dit arrangement inderdaad de keuze is die het meest recht doet aan het besturen van een veiligheidsregio.
Het arrangement verlengd lokaal bestuur heeft de volgende kenmerken:
· Invloed: wie betaalt, bepaalt – lokale binding en controle – de burgemeester heeft (indirecte) invloed

· Verantwoordelijkheden: de burgemeesters zitten in de GOL als bestuurder en in de gemeenteraad als verantwoordelijke (twee petten)

· Organisatie: door de vele ronden van besluitvorming en de indirecte controle door het bestuur op de organisatie, wordt deze als bureaucratisch ervaren

· Taakveld: op basis van mandaat verkregen, verantwoordelijkheid blijft lokaal. Taakopdracht is vanuit Rijk verkregen, niet vanuit de deelnemende gemeenten
· Financiën: via de burgerbijdrage vanuit de gemeente

4.3 Functioneel bestuur

Als tegenhanger op verlengd lokaal bestuur, kan functioneel bestuur worden genoemd. Bij functioneel bestuur is er sprake van een zelfstandige bestuursstructuur die in beginsel niet is afgeleid van de hoofdstructuur. De institutionele en beleidsmatige wortels liggen niet bij de lokale overheden (Maas 2010:20).

Als aanvulling op het algemeen bestuur kent Nederland ook functioneel bestuur. Dit is een zogenoemde hulpstructuur naast de hoofdstructuur van het huis van Thorbecke. Functioneel bestuur is aan de orde voor specifieke beleidsvelden waarvoor de provincie te groot is en de gemeente te klein. Functioneel bestuur schiet het tekortschietend systeem van drie bestuurslagen te hulp en lost het probleem van het ‘regionale gat’ op. Bij functioneel bestuur is er sprake van een beperking tot een bepaalde taak en niet van een open taakgebied. Een organisatie van functioneel bestuur is werkzaam op een bijzonder terrein van overheidszorg en beschikt niet over het open autonomiegebied dat kernmerkend is voor algemeen bestuur. In dit verband wordt ook gesproken van bestuursorganen met een ‘gesloten huishouding’. Het behartigt bepaalde deelbelangen en heeft geen rechtstreeks democratisch gekozen bestuursorgaan (waterschappen vormen hierop een uitzondering). Functionele bestuursorganen beschikken niet over een vrij recht van initiatief om buiten het afgebakende takenpakket nieuwe verantwoordelijkheden op te pakken. Voorbeelden van functioneel bestuur zijn waterschappen (functie: waterbeheer), politie (functie: openbare orde en veiligheid) en zelfstandige bestuursorganen (zbo’s). Daarnaast is bij territoriaal aanvullend bestuur sprake van functioneel bestuur. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om: deelgemeenten. Een deelgemeente is onderdeel van een gemeente waaraan enkele bevoegdheden van de gemeenten naar gedelegeerd kunnen worden, stadsdelen: een stadsdeel is een bestuurlijke eenheid die gedecentraliseerde, eigen bevoegdheden heeft (Wepster 2001:14).

Als voorbeeld wordt hier de organisatie van de politie geschetst. Het gezag ligt bij de burgemeesters en de officier van justitie. Het beheer bij de regionale colleges en korpsbeheerders. Omdat de Nederlandse politie – op dit moment nog – bestaat uit 25 korpsen, is één burgemeester uit een regio (vaak de burgemeester van de grootste gemeente) de korpsbeheerder. Hij is verantwoordelijk voor het beheer van één van de 25 politiekorpsen en overlegt daarover met de hoofdofficier van justitie. De dagelijkse leiding over een korps heeft de regionale korpschef, meestal een hoofdcommissaris. Beslissingen over de hoofdlijnen van het beleid neemt het regionaal college. Hierin hebben alle burgemeesters uit de regio en de hoofdofficier van justitie zitting. Daarnaast bestaat er per regio een driehoeksoverleg. Hierin overleggen korpsbeheerder, hoofdofficier van justitie en korpschef van de regio over ontwikkelingen, beleid en resultaten. Wie het 'bevoegd gezag' is voor de politie en dus beslissingen mag nemen, verschilt per politietaak. Als het gaat om handhaven van de openbare orde of om hulpverlening, heeft de burgemeester van de betreffende gemeente de leiding. Maar, als de politie wordt ingezet voor het opsporen van strafbare feiten, dan doet zij dit onder de verantwoordelijkheid van een officier van justitie van het Openbaar Ministerie.

Er zijn twee redenen waarom dit arrangement wordt bekeken. Ten eerste wordt dit arrangement gehanteerd bij de politie, een organisatie die dicht tegen het werkveld van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond aanligt. Ten tweede heeft de verplichte samenwerking binnen de Wgr met verlengd lokaal bestuur meer weg van functioneel bestuur. Het zou derhalve een goede keuze kunnen zijn voor de VRR.
Het arrangement functioneel bestuur heeft de volgende kenmerken:

· Invloed: wie betaalt, bepaalt – beleid wordt uitgezet op nationaal, regionaal en lokaal niveau. Er is een kleine en indirecte invloed op lokaal veiligheidsbeleid (wortels niet bij lokale overheden)
· Verantwoordelijkheden: de dagelijkse leiding over een korps heeft de regionale korpschef. Beslissingen over de hoofdlijnen van het beleid neemt het regionaal college dat bestaat uit alle burgemeesters van de regio
· Organisatie: door de afstand tot de lokale bevolking, is deze minder lokaal gericht en daardoor minder specifiek met betrekking tot de eigen identiteit van bijvoorbeeld een wijk 
· Taakveld: functie gestuurd
· Financiën: centrale of rijksgefinancierde inkomsten
4.4 Publiek-private samenwerking

Heel kort gezegd is publiek-private samenwerking (PPS) een niet vrijblijvende samenwerkingsvorm tussen actoren van publieke (overheid) en private (bedrijfsleven) sectoren. Het doel van zo’n samenwerking is meerwaarde creëren en tot een hogere efficiëntie komen. Dit gebeurt door de kwaliteiten en capaciteiten (financieel, maatschappelijk of operationeel) van beide partijen – publiek en privaat – zo optimaal mogelijk te combineren. Het uiteindelijke doel is een win-win situatie creëren voor iedereen. Dus een situatie waarin 1 + 1 > 2.
Een samenwerking wordt gezocht om meerwaarde te creëren binnen een project, die niet door de individuele actoren kan worden bereikt. Voor die meerwaarde zijn twee verschijningsvormen te onderscheiden:

· Procesgerichte meerwaarde: opdrachtgever-opdrachtnemer relatie met een eenduidige definitie en gebaseerd op de principes van projectmanagement met als doel efficiency

· Productgerichte meerwaarde: gezamenlijke betrokkenheid met vervlechting van doelen en gebaseerd op de principes van procesontwerp en procesmanagement met als doel effectiviteit (Keuter 2007:1).

Als voorbeeld dient de Gezamenlijke Brandweer (GB) – de brandweer die de repressieve taak verzorgt in het gebied van Botlek tot en met de Maasvlakte binnen Rotterdam Rijnmond. Het is een uniek samenwerkingsverband tussen overheid en ruim 50 bedrijven in de petrochemie, de raffinaderijen, op- en overslagbedrijven en agri-business. De publiek-private samenwerking verzorgt de brandbestrijding en hulpverlening in het haven en industriegebied van de Rotterdamse haven en heeft de verplichting de bedrijfsbrandweer van de bedrijven in stand te houden. De bedrijven zijn verenigd in een coöperatie – de CIBUA: coöperatieve industriële brandweerzorg – die de belangen van de aangesloten bedrijven behartigd. De coöperatie neemt zitting in het bestuur en levert de voorzitter voor de bestuurscommissie van de GB, die als taak heeft toezicht houden op de bedrijfsvoering. De GB is rechtspositioneel een openbaar lichaam (OLGB: Openbaar Lichaam Gezamenlijke Brandweer) die de rechtspositie van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond volgt. Het bestuur van het OLGB heeft de controletaak en de openbare verantwoordingsplicht. Het bestuur bestaat uit leden van de CIBUA en wordt voorgezeten door de burgemeester van Rotterdam.

De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond kent zeer dichtbij een goed werkende PPS constructie: de Gezamenlijke Brandweer. De GB is een eigen rechtspersoon die ed brandweerzorg binnen het Haven- en Industriegebied organiseert. Ook de politie werkt regelmatig samen via PPS constructies, vandaar dat dit arrangement gekozen is om bekeken te worden voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.

Binnen het haven en industriegebied zijn voldoende bedrijven die een verplichting hebben een bedrijfsbrandweer te handhaven. Een samenwerkingsverband in die omgeving is wellicht gemakkelijker te vinden dan in de rurale gebieden die de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond eveneens heeft. Desalniettemin zou er via wetgeving wel een verplichte bijdrage kunnen komen voor de verschillende functies (woon, kantoor, slaap, verblijf, etc.) die overige objecten met zich meebrengen, zodat een PPS arrangement tot de mogelijkheid kan behoren.

Het arrangement publiek-private samenwerking heeft de volgende kenmerken:

· Invloed: beleid wordt uitgezet op landelijk en/of regionaal niveau, maar er is een grote mate van beleidsvrijheid. Dit komt doordat een PPS output gestuurd is: bedrijven voeren uit, het Rijk regisseert. Er is meer directe invloed op lokaal veiligheidsbeleid door de marktpartijen, zodat maatwerk geleverd kan worden
· Verantwoordelijkheden: de dagelijkse leiding over een PPS ligt bij de PPS zelf, de overheid stuurt op output en houdt toezicht
· Organisatie: de wet en het beleid moet worden gevolgd, maar door de wensen en directe inbreng van de lokale bedrijven en de kortere lijnen is een PPS slagvaardiger, heeft een PPS een meer eigen identiteit en komt een PPS minder bureaucratisch over
· Taakveld: functie gestuurd binnen territoriale grenzen
· Financiën: gedeeld door lokale overheid en bedrijven, gecombineerd met inkomsten die door de organisatie zelf inverdiend moeten worden
4.5 Marktwerking, verzelfstandiging en privatisering
Op brandweervlak heeft de overheid in Nederland nu (nog) een natuurlijk monopolie. Toch is het niet ondenkbaar dat inzichten ontstaan dat marktwerking mogelijk is. In Denemarken kent men immers al geruime tijd een private brandweerorganisatie. Om te kunnen verzelfstandigen of privatiseren is het wel nodig een scheiding aan te brengen tussen verschillende delen van de organisatie. Voor de brandweer, maar ook voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond moet dit mogelijk zijn. Er is bijvoorbeeld al een verschil in puur wettelijke taken en de extra taken. Een scheiding zou gemaakt kunnen worden in een standaardpakket met pluspakketten. In feite een uitbreiding van de nu al bestaande DVO+ pakketten. Dit zijn de door de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond geboden dienstverleningsovereenkomsten (DVO) die het maatwerk leveren op onderwerpen waar een gemeente vraag naar heeft, bovenop de basisbrandweerzorg die in het standaard pakket zit van de VRR.
Het verschil tussen verzelfstandiging en privatisering is niet erg groot. Verzelfstandiging is een minder vergaand proces dan privatisering, maar beide komen op hetzelfde neer: een publieke organisatie wordt omgevormd naar een private organisatie. Bij verzelfstandiging kan dit zijn een zelfstandig publiekrechtelijk of privaatrechtelijk bedrijf dat wordt bestuurd door een eigen directie en niet meer door ambtenaren. Het functioneert geheel zelfstandig en is geen onderdeel meer van de overheid. Voor privatisering geldt in principe hetzelfde, maar hier behoudt de overheid een meerderheid van de aandelen in eigen handen. Ook is het mogelijk een onderdeel van de overheid te verzelfstandigen in de vorm van een zelfstandig bestuursorgaan (ZBO). Dit kan op onderdelen waar een ZBO wettelijke taken blijft verrichten (zoals Staatsbosbeheer of het Centraal Bureau voor de Statistiek). Een ZBO wordt vrijwel altijd ingesteld als publiekrechtelijk orgaan, waarvan de medewerkers ambtenaar blijven in de zin van de Ambtenarenwet. Slechts bij uitzondering wordt een ZBO privaatrechtelijk ingesteld en dan vormgegeven als stichting of N.V. waar de overheid alle aandelen in bezit houdt en op deze wijze invloed kan uitoefenen op het bedrijf (als voorbeeld het Havenbedrijf)
.
Belangrijk bij dit arrangement is de borging van de publieke belangen. Voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond en de Brandweer Rotterdam Rijnmond in het bijzonder zijn de publieke belangen: de continuïteit en kwaliteit van de brandweerzorg. Twee elementen die nu via wet- en regelgeving geborgd zijn. Borging van publieke belangen kan op verschillende borgingsmechanismen: borging met concurrentie, borging met behulp van regels, institutionele borging en borging via hiërarchie onder leiding van een politiek bestuurder (Stuart 2004:6). Voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond zal een borging met behulp van regels in combinatie met borging via hiërarchie onder leiding van een politiek bestuurder passend kunnen zijn. Regulering via regels in een output gestuurde organisatie.
Dit arrangement is gehanteerd bij andere overheidsorganisaties, zoals de elektriciteitssector dat vroeger een nutsdienst was in handen van gemeenten en provincies. De sectoren – elektriciteitssector en veiligheidssector – hebben verschillen die vooral herkenbaar zijn bij de geldstromen en met name de inkomsten, maar toch hebben de sectoren ook overeenkomsten, omdat in beide sectoren scheidingen aangebracht kunnen worden tussen verschillende delen binnen de sector. Vandaar dat ervoor gekozen is dit arrangement te bekijken voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
Het arrangement marktwerking, verzelfstandiging en privatisering heeft de volgende kenmerken:

· Invloed: wie betaalt, bepaalt – gemeenten zijn vrij in de keuze (liberalisering) van afname van verschillende werkzaamheden en zo hebben zij meer inzicht in de kosten die veiligheid met zich meebrengen, zijn zij minder afhankelijk van één partij
· Verantwoordelijkheden: de dagelijkse leiding ligt bij de marktpartij, de overheid stuurt op output via regels en houdt toezicht. De lokale overheid is vrij te kiezen voor afname van aantal pakketten
· Organisatie: door de keuzevrijheid kan de gemeente meer specifiek ingaan op zaken die zij belangrijk vindt (nu verplicht zaken afnemen van de VRR). De wet en het beleid moet worden gevolgd, maar door de wensen en directe inbreng van de gemeenten, zal de organisatie moeten leveren wat de klant wil om enige mate van overlevingskans te hebben. De gemeenten hebben immers een keus pakketten wel of niet af te nemen
· Taakveld: functie gestuurd

· Financiën: centrale of rijksgefinancierde inkomsten, gecombineerd met inkomsten die door de organisatie zelf inverdiend moeten worden
5 Theorie
Om de centrale vraag ‘Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?’ van deze scriptie te kunnen beantwoorden, is een aantal deelvragen opgesteld. Hoofdstuk 5 geeft het toetsingskader om de deelvragen 2, 4, 5 en 6 op een later moment te kunnen beantwoorden.

In dit hoofdstuk passeren verschillende theorieën over de eisen die gesteld worden aan het besturen van een overheidsorganisatie, de verschillen tussen het besturen van een private organisatie ten opzichte van een publieke organisatie en de eisen die gesteld worden aan goed openbaar bestuur. Deze theorieën vormen de basis voor het theoretisch kader dat in deze scriptie gehanteerd wordt om de centrale vraag uiteindelijk te kunnen beantwoorden.
5.1 Belangen publieke sector

Waarom zijn organisaties in de publieke sector anders dan in de private sector: wat is de basis hiervan? En vooral wát is er dan anders? Waarom zijn efficiëntie en effectiviteit (winstoogmerk) niet alleen leidend?

In 1987 schreef Snellen al over vier verschillende rationaliteiten die binnen de overheid een rol spelen, te weten:

1. Politieke rationaliteit
2. Juridische rationaliteit
3. Economische rationaliteit
4. Technisch en sociaal wetenschappelijke rationaliteit
Snellen noemde vier rationaliteiten als de uitgangspunten of het beoordelingskader om een bestuurlijk probleem te benaderen. Door iedere keer een andere bril op te zetten, is het mogelijk het probleem vanuit verschillende kanten te benaderen en één uitgangspunt centraal te stellen. Binnen de publieke sector is niet één rationaliteit leidend, maar zijn alle rationaliteiten zichtbaar voor ieder onderwerp.
De politieke rationaliteit gaat over collectiviteit. Politiek, ook democratische politiek, slaagt erin, zonder geweld uit te lokken, bij gelijke aanspraken ongelijke verdelingen tot stand te brengen. De politieke rationaliteit omvat drie elementen: 1) problemen voor de collectiviteit worden aangepakt, 2) de aanpak van problemen draagt bij tot bestendiging van de eigen individuele of collectieve macht en 3) integriteit, de samenleving en de bereidheid tot een minimale vorm van samenwerking mogen niet op het spel gezet worden (Snellen 1987:3).
De juridische rationaliteit gaat over rechtsgelijkheid, rechtszekerheid en vrijheid van willekeur. Duidelijkheid en consistentie van het rechtssysteem zijn daarvoor essentiële formele vereisten. Het is de juridische dagtaak deze duidelijkheid en consistentie te bewaken.
De economische rationaliteit is te vergelijken met de welvaartstheorie. Deze rationaliteit komt voort uit de beperktheid van middelen, waarover een collectiviteit beschikt, tegenover de veelheid en dringendheid van de behoeften, die om bevrediging door de collectiviteit vragen. Hoe economischer met de beschikbare middelen wordt omgesprongen, des te meer behoeften er kunnen worden bevredigd (Snellen 1987:4).
En de vierde rationaliteit is de technisch en sociaal wetenschappelijke rationaliteit die bekijkt de passende beleids- en handelingstheorieën om zo doeleinden te bereiken. Ervaringskennis en wetenschappelijke kennis is een noodzakelijke voorwaarde voor rationeel overheidsbeleid. Hier staat centraal ‘meer weten is beter sturen’ (Snellen 1987:5, 12).
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De vier rationaliteiten horen bij elkaar, maar wat betreft de onderlinge verhoudingen van de genoemde rationaliteiten doet zich een interessante en belangwekkende merkwaardigheid voor. Dat is, dat zij elkaar verdringen, zo niet trachten uit te sluiten (Snellen 1987:5). In het feitelijk overheidsbeleid zien wij dagelijks een soort ‘ruilrelaties’ tussen de rationaliteiten tot stand komen. Men kan zich het overheidbeleid gespannen voorstellen tussen de vier genoemde rationaliteiten (beleid lijkt door de rationaliteiten te worden gevierendeeld). Vanuit elk van die levenssferen wordt voortdurend gepoogd de eigen rationaliteit te maximaliseren. Dit gaat dan uiteraard ten koste van de andere rationaliteiten (Snellen 1987:6).
Snellen stelde dat ‘Een overheid die in haar beleid voor langere tijd aan de elementen van politieke rationaliteit voorbijgaat, de kwaliteit van de samenleving op het spel zet’ (Snellen 1987:3). Voor de ontwikkeling van de bestuurskunde betekent de spanning tussen de rationaliteiten, dat zij zich niet moet vastleggen op een van de vier, maar de daartussen bestaande ambivalenties moet aanvaarden als uitgangspunt van de disciplinaire activiteiten in onderzoek en praktijk. In de bestuurskundige methoden van beleidsontwerpen, besluitvorming, implementatie en evaluatie zullen de genoemde rationaliteiten steeds aan bod moeten kunnen komen. De bestuurskundige ambitie moet niet alleen de wetenschappelijke rationaliteit in het beleid te verhogen, maar evenzeer de andere rationaliteiten (Snellen 1987:9).
Door dit vier rationaliteiten model onderscheidt de bestuurskunde zich van de bedrijfskunde en het management van de non-profit sector. Door zijn eenvoudigere rationaliteiten structuur kan het bedrijfsleven effectiever en efficiënter werken dan het openbaar bestuur.
Een andere manier om te kijken naar de publieke organisatie is via de verschillende waardencomplexen die een organisatie nastreeft. De waardencomplexen van publiek en privaat kunnen een spanning opleveren tussen legaliteit, legitimiteit, behoorlijk bestuur, primaat van de politiek en democratische controle enerzijds en bedrijfsmatigheid, zakelijkheid, productiviteit, effectiviteit, efficiëntie en kwaliteit anderzijds (Hakvoort 2008:21). Binnen de publieke organisatie spelen bij sommige producten soms meerdere, en bovendien soms ook nog conflicterende, waarden. Dit wordt ook wel doelcomplexiteit genoemd (Hakvoort 2008:102).
Naast Hakvoort benoemt ook Lane waardencomplexen voor de publieke en private organisatie. De waardencomplexen volgens Lane zijn (Hakvoort 2008:26):
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Op basis van de waardencomplexen bepaalt een organisatie haar doelen. De doelen van organisaties in de publieke sector zijn ten dele terug te voeren op gelegitimeerd eigenbelang van stakeholders en voor het overige op belangen buiten die organisatie (van individuen, van andere instituties). De doelcomplexiteit in de publieke sector is daardoor groter en preferenties zijn diffuser. Waar in het bedrijfsleven effectiviteit of ineffectiviteit van bedrijfsbeleid directer kan worden afgemeten aan de bedrijfsresultaten, is dit bij de overheid en non-profitorganisaties een veel diffusere relatie (Hakvoort 2008:40/41).

Kijkend vanuit verschillende beoordelingskaders en rekening houdend met een verscheidenheid aan waardencomplexen, wordt duidelijk dat er verschillen zijn tussen publieke en private organisaties. Gecombineerd met de rationaliteiten maakt dat het dus moeilijker te bepalen is wanneer een publieke organisatie goed functioneert, want het is maar net welke rationaliteit men voorop zet of welk waardencomplex centraal staat. In feite is het geen keuze van rationaliteit of waardencomplex, maar zijn beide in al hun facetten leidend voor de publieke sector.
De publieke sector omvat niet alleen de publieke organisaties, maar ook het openbaar bestuur. Naast de rationaliteiten van Snellen en de waardencomplexen van Lane die gelden voor de publieke sector, heeft Bovens een omschrijving gegeven van hoe te beoordelen wat nu goed openbaar bestuur is. Volgens Bovens is goed openbaar bestuur te bepalen via vier vereisten:

1. Democratie: responsief bestuur

· In een democratie wordt uitgegaan van het beginsel van volkssoevereiniteit. Volgens dat beginsel wordt de macht van de staat gebaseerd op het volk. Democratisch verkozen leiders verliezen mogelijk hun macht indien het uiteengezette beleid niet overeenkomt met de wens van een meerderheid van de bevolking. Het systeem van verkiezingen bevordert derhalve de responsiviteit van het openbaar bestuur en het democratisch gehalte geeft de controle op macht en openheid voor publieke participatie (Bovens 2007:26)
2. Rechtmatigheid: behoorlijk bestuur

· Het openbaar bestuur heeft veel macht en bezit een aantal belangrijke monopolies. De macht van de overheid dient ingeperkt te worden. Deze rechtmatigheid wordt gegeven doordat overheidsoptreden op wettelijke grondslag gebaseerd is. Wet en recht weerspiegelen de dominante normen en waarden in een samenleving (Bovens 2007:27)
3. Doeltreffendheid en doelmatigheid: presterend bestuur
· Doeltreffendheid (effectiviteit) is dat het succes van het openbaar bestuur kan worden afgemeten aan de mate waarin vooraf geformuleerde doelstellingen van het beleid ook daadwerkelijk worden gehaald. De doelmatigheid (efficiency) geeft aan dat doeleinden van bestuurders worden bereikt met de inzet van zo min mogelijk middelen (Bovens 2007:31)
4. Integriteit: onkreukbaar bestuur
· Van politici, bestuurders en ambtenaren mag men ten slotte verwachten dat zij integer zijn: dat zij niet ten eigen bate gebruik maken van hun machtspositie, dat zij niet afwijken van algemeen geldende ethische beroepsnormen en dat zij niet omkoopbaar zijn (Bovens 2007:33)
Elk van deze criteria – democratie, rechtmatigheid, doeltreffendheid & doelmatigheid en integriteit – weerspiegelt een deel van de unieke en veelzijdige positie van het openbaar bestuur in de samenleving. In combinatie bieden zij een spanningsveld van normen en verwachtingen waaraan bestuurders moeten voldoen. Besturen is dus een kwestie van evenwichtskunst (Bovens 2007:26).
5.2 Waarderen publieke sector: gezien vanuit vier vragen
De rationaliteiten, waardencomplexen en vereisten werden gebruikt om te bepalen wat belangrijk is voor iedere omgeving. Nu duidelijk is wat van belang is of kan zijn, kan worden gekeken hoe de publieke sector gewaardeerd kan worden. In dit hoofdstuk zal de vier-vragen-theorie van Hemerijck worden gebruikt. Zijn theorie is gebaseerd op de logica’s van March en Olsen (1989).
De theorie van Hemerijck richt zich op het beleid. In deze scriptie richt deze theorie zich op de organisatie – de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond – die dergelijk beleid vorm moet geven. Bij elke uitleg van Hemerijck zal de koppeling worden gemaakt naar de VRR en het huidige arrangement. Voor de andere arrangementen worden de vragen ex ante beantwoord, omdat deze arrangementen (nog) niet van toepassing zijn op de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
Al eerder werd gesteld dat er verschillen zijn tussen publieke en private organisaties. Dat komt omdat beiden kijken vanuit het eigen perspectief en vanuit een eigen wetenschap en hun kernobject van analyse. Zo bestudeert de economie het domein van het menselijk streven naar formele welvaart onder condities van schaarste. De politieke wetenschappen bestuderen de praktijk van regeren en geregeerd worden. De beleidswetenschappen bestuderen de condities waaronder de politiek in staat wordt gesteld om beleid te formuleren, adopteren en implementeren dat voldoet aan criteria als effectiviteit en legitimiteit.
Politiek in de democratische rechtsstaat gaat onder meer over de legitimering van beleidskeuzes. Dat wordt aangeduid als waarderingsperspectief. Criteria als legaliteit en legitimiteit zijn waarderend van aard (normatief).
Om beleid als effectief te kunnen beoordelen is niet alleen inzicht vereist in de empirische consequenties van beleid in termen van prestaties. Dat wordt genoemd het handelingsperspectief. Criteria als doelmatigheid en haalbaarheid zijn toetsbaar aan de hand van concrete situaties en bestaande instituties (Bekkers 2003:19).
Naast een indeling naar object van analyse kan ook worden gekeken vanuit een meer breed gezichtsveld via verschillende logica’s. Hierin worden twee logica’s onderscheiden. De eerste is de logica van consequentie waar de rode draad doelrealisering of nutsmaximalisatie is. Rationeel handelen is weloverwogen handelen met het oog op bepaalde doelstellingen met de meest geschikte middelen en methoden. De tweede is de logica van gepastheid waar een afweging wordt gemaakt tussen haalbaarheid en aanvaardbaarheid in een gegeven situatie en niet alleen het heden leidend is, maar ook de eerder gemaakte keuzen en gevestigde belangen een rol spelen.  Door de meerdere actoren, pluriforme strategieën en normatieve oriëntaties zullen doelen en middelen niet altijd in elkaars verlengde liggen.
Door nu beide perspectieven te koppelen aan de domeinoverschrijdende logica’s worden door Hemerijck vier kernvragen van beleid onderscheiden, te weten:
1. Werkt het?

2. Past het?

3. Hoort het?

4. Mag het?

Tabel: de vier kernvragen volgens Hemerijck

	
	Handelingsperspectief
	Waarderingsperspectief

	Logica van consequentie
	Doelmatigheid

Werkt het?
	Legaliteit

Mag het?

	Logica van gepastheid
	Haalbaarheid

Past het?
	Legitimiteit

Hoort het?


(uit Bekkers 2003: 22)
5.2.1 Werkt het?

Deze vraag staat in het teken van de probleemgeoriënteerde beleidsanalyse die zich richt op de inhoudelijke analyse van de oorzaken van maatschappelijke problemen en de mogelijke effecten van deze problemen in de beleidsomgeving. Beleid werkt of is doelmatig indien gekozen beleidsmaatregelen ertoe leiden dat de beoogde doelen van beleid worden gerealiseerd (Bekkers 2003:23). Effectiviteit staat centraal. Voor de VRR kan de vraag ‘werkt het?’ ex post worden beantwoord voor het arrangement verlengd lokaal bestuur als een koppeling wordt gemaakt tussen de doelstellingen die verwoord zijn in de oprichtingsakte en de daadwerkelijke prestaties die verwoord worden in de jaarverslagen. Maar ook door empirisch materiaal te verkrijgen over de mate van effectiviteit van de organisatie.
5.2.2 Past het?
Deze vraag staat in het teken van de interactiegeoriënteerde beleidsanalyse. Beleid wordt gezien als het resultaat van strategische interactie tussen meerdere publieke en (semi-)private actoren met eigen ideeën over de aard van beleidsproblemen en oplossingen. Met deze vraag wordt de aandacht gevestigd op het contextuele vraagstuk van de politiek-bestuurlijke regeerbaarheid van het politiek systeem, institutionele capaciteiten van beleidsmakers, de (inter)organisatorische verhoudingen en beleidserfenissen op verschillende terreinen (Bekkers 2003:23). Voor de VRR kan de vraag ‘past het?’ worden beantwoord door het arrangement te toetsen of binnen de bepaalde institutioneel-organisatorische toerusting daadwerkelijk probleem georiënteerde oplossingen ten uitvoer gebracht kunnen worden. De haalbaarheid hangt niet af van de overeenstemming met morele en  normatieve oriëntaties (consensus), maar van politiek-stategische overwegingen gezien vanuit de ogen van de omgeving. Empirisch kan worden bekeken welke problemen zich voordoen en hoe de organisatie daarop inspeelt.
5.2.3 Hoort het?
Deze vraag betreft de (inter)subjectieve waardering van beleid en politiek handelen door burgers en in het bijzonder de mate waarin beleid in de perceptie van burgers naar behoren aansluit bij hun verlangens, verwachtingen, noden, gevoelens, waarden en normen. Legitimiteit staat centraal. De aanvaardbaarheid wordt beïnvloed door twee centrale normatieve kaders: het procedurele en het inhoudelijke (Bekkers 2003:24). De procedurele staat voor mag het en wordt hierna behandeld. Het inhoudelijke kader gaat over de heersende culturele en normatieve oriëntaties. Voor de VRR kan de vraag ‘hoort het?’ bekeken worden vanuit de mate waarin voldaan wordt aan de verlangens, verwachtingen, noden, gevoelens, waarden en normen van de burger. Empirisch wordt bepaald hoe de legitimiteit wordt ervaren door de verschillende omgevingen.
5.2.4 Mag het?
Deze vraag gaat over de dimensie van politieke en rechtsstatelijke ordening, burgerlijke grondrechten en democratische procedures en bestuurlijke bevoegdheden aan de input-kant van het politieke proces. Dit komt tot uiting in de gedachte van de democratische rechtsstaat, waar beleid consequent in overeenstemming behoort te zijn gebracht met de grondwettelijk verankerde legaliteits- en rechtvaardigheidsbeginselen van gelijkheid, rechtsstatelijkheid, openbaarheid, democratische besluitvorming, ministeriële verantwoordelijkheid en beginselen van behoorlijk bestuur. Bij de beoordeling van de ‘mag het?’ vraag spelen zowel inhoudelijke als procedurele aspecten bij de totstandkoming van beleid, als aspecten van publieke verantwoording en rekenschap (Bekkers 2003:25). Voor de VRR wordt deze vraag bekeken vanuit de mate waarin de organisatie voldoet aan de grondwettelijk verankerde legaliteits- en rechtvaardigheidsbeginselen van gelijkheid, rechtsstatelijkheid, openbaarheid, democratische besluitvorming, ministeriële verantwoordelijkheid en beginselen van behoorlijk bestuur.
Voor de waardering van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond worden via de theorie van Hemerijck dus deze vier vragen gesteld:
· Werkt het: Instrumentele (on)doelmatigheid? 

· Past het: Politiek-bestuurlijke slagvaardigheid? 

· Hoort het: Maatschappelijke (on)aanvaardbaarheid? 

· Mag het: Is sprake van constitutionele rechtmatigheid?

5.3 Conceptueel kader

In deze scriptie wordt een arrangement gezocht dat zo goed mogelijk recht doet aan de verschillende eisen die vanuit verschillende omgevingen gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Via de theorie uit hoofdstuk 5 zal eerst het huidige arrangement en vervolgens de drie andere arrangementen worden getoetst aan deze eisen. In hoofdstuk 6 zal met inbreng van empirisch materiaal (uit de gehouden interviews) worden onderzocht welk arrangement zo goed mogelijk recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
In paragraaf 3.4 is uitleg gegeven over de drie omgevingen van de VRR:

· De maatschappelijke omgeving

· De politiek / bestuurlijke omgeving

· De bedrijfsmatige / professionele omgeving

De omgevingen staan niet los van elkaar, maar overlappen deels en zijn soms zelfs complementair. In onderstaande figuren is een voorstelling van de drie omgevingen van de VRR gegeven:

· Eerste figuur: de VRR als nieuwe organisatie. De drie omgevingen worden geacht samen te werken via een wettelijk vastgesteld arrangement verlengd lokaal bestuur
· Tweede figuur: de VRR als wenselijke organisatie. De drie omgevingen zijn meer naar elkaar toegegroeid en weten elkaar te ontmoeten. De VRR wordt bestuurd door het best passende arrangement (niet uitgesloten dat dit eveneens verlengd lokaal bestuur kan zijn)
· Derde figuur: de VRR als utopie. De drie omgevingen zijn zo op elkaar ingespeeld dat belangen, wensen en eisen overlappen en de organisatie volledig in harmonie is met al haar omgevingen
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	Start: de drie omgevingen met als overlap de nieuwe organisatie VRR
	Evolutie: de drie omgevingen met als overlap de wenselijke organisatie VRR
	Utopie: de drie omgevingen met volledige overlap de volgroeide organisatie VRR


Het arrangement dat zo goed mogelijk recht doet aan alle verschillende eisen die door de drie omgevingen gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, zal de figuur zijn met de meeste overlap. Dat de drie omgevingen geheel gelijke belangen, wensen en eisen hebben en volledig overlappen zou een utopie zijn. Immers elke omgeving heeft haar eigen kernwaarden en daaruit voortvloeiende belangen en eisen die elkaar in balans houden. Die balans stelde Snellen voor als een soort ‘ruilrelatie’ in overheidsbeleid en Bovens noemde die balans in besturen al een ‘kwestie van evenwichtskunst’. Uiteindelijk is het de taak van het openbaar bestuur om bindende beslissingen te nemen voor de maatschappij die rekening houden met zowel de ruilacties als de evenwichtskunst.
Voordat het conceptueel kader wordt opgesteld, volgt ter verduidelijking een overzicht van de gehanteerde begrippen: 

	Kernwaarden
	Vanuit een omschrijving van de omgeving uit verschillende theorieën en voorbeelden zijn bepaalde basiswaarden beschreven die de omgeving typeren. De kernwaarden geven aan wat voor de omgeving vanuit haar eigen oogpunt gezien belangrijk is. Kortom: kernwaarden omschrijven de belangen en wensen die de omgeving heeft bij het besturen van de VRR

	Rationaliteiten
	Door Snellen genoemde vier rationaliteiten als de uitgangspunten of het beoordelingskader om een bestuurlijk probleem te benaderen

	Waardencomplexen
	Een door Lane / Hakvoort gegeven manier om te kijken naar de publieke organisatie die verschillende waardencomplexen nastreeft (een door Lane / Hakvoort gemaakte exacte splitsing in publiek / privaat)

	Vereisten
	Door Bovens gegeven omschrijving hoe te beoordelen wat nu goed openbaar bestuur is in termen van vier vereisten. De vereisten bepalen elk een deel van de unieke en veelzijdige positie van het openbaar bestuur

	Eisen
	Eisen worden opgesteld vanuit kernwaarden in combinatie met de gebruikte theorie.  de dominante rationaliteit, waardencomplexen en vereisten die de omgeving voorop heeft staan en gebruikt om haar doelen te behalen – in feite het ‘partijprogramma’ per omgeving


In het onderzoek zijn vanuit theorieën de drie omgevingen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond beschreven. Vanuit deze beschrijving zijn per omgeving enkele kernwaarden vastgesteld die de belangen en wensen omschrijven die de omgeving heeft bij het besturen van de VRR. Vanuit deze kernwaarden wordt gekeken welke dominantie is aan te wijzen in rationaliteit, waardencomplexen en vereisten.
Eerder werd gesteld dat rationaliteiten, waardencomplexen en vereisten door elkaar heen liepen. Dat het moeilijk was te bepalen wanneer een publieke organisatie goed functioneert en wanneer niet, want het is maar net welke rationaliteit men voorop zet of welk waardencomplex centraal staat. Want in feite is het geen keuze van rationaliteit of waardencomplex, maar zijn beide in al hun facetten leidend voor de publieke sector. Net als de vereisten die in combinatie het spanningveld aanduiden en gezamenlijk de unieke en veelzijdige positie van het openbaar bestuur schetsen. En in principe worden zij niet los beschouwd.
Toch wordt vanuit de kernwaarden één van rationaliteit, één waardencomplex en één vereisten voorop gezet. Zo wordt een dominantie bepaald per omgeving, zodat duidelijk wordt welke eisen elke afzonderlijke omgeving stelt bij het besturen van de VRR. De belangrijkste rationaliteit, de voornaamste waardencomplexen en de meest relevante vereisten per omgeving zorgen ervoor dat de belangen van de omgeving het best worden behartigd bij het besturen van de VRR.
	Kernwaarden omgeving
	→
	· Rationaliteit
· Waardencomplexen
· Vereisten
	→
	Eisen van de omgeving voor het besturen van de VRR


Nu duidelijk is welke eisen elke omgeving stelt aan het besturen van de VRR, zal het huidige arrangement verlengd lokaal bestuur worden getoetst, zodat inzichtelijk wordt hoe het huidige arrangement zich verhoudt tot de gestelde eisen van de drie omgevingen bij het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
	Kernwaarden omgeving
	→
	· Rationaliteit
· Waardencomplexen
· Vereisten
	→
	Eisen van de omgeving voor het besturen van de VRR

	
	
	↓
	
	

	Toets: huidige arrangement aan gestelde eisen per omgeving


De toets van het huidige arrangement wordt gedaan door theorie te combineren met empirie om zo te bepalen wat de sterke en zwakke punten zijn van het huidige arrangement gezien vanuit de door de drie omgevingen gestelde eisen.

	Kernwaarden omgeving
	→
	· Rationaliteit
· Waardencomplexen
· Vereisten
	→
	Eisen van de omgeving voor het besturen van de VRR

	↓

	Toets: huidige arrangement aan gestelde eisen per omgeving

	↓

	Bepalen: sterke en zwakke punten van het huidige arrangement


In deze scriptie zijn naast verlengd lokaal bestuur nog drie andere arrangementen geschetst. Deze arrangementen zullen vergeleken worden met elkaar aan de hand van de sterke en zwakke punten die het huidige arrangement met zicht meebrengt.
	Kernwaarden omgeving
	→
	· Rationaliteit
· Waardencomplexen
· Vereisten
	→
	Eisen van de omgeving voor het besturen van de VRR

	↓

	Toets: huidige arrangement aan gestelde eisen per omgeving

	↓

	Bepalen: sterke en zwakke punten van het huidige arrangement

	↓

	Toets: drie arrangementen aan sterke en zwakke punten huidige arrangement


Nu duidelijk is welke sterke en zwakke punten de arrangementen hebben, worden de arrangementen vanuit de theorie en empirie met elkaar vergeleken via vier vragen die opgesteld zijn aan de hand van een waarderingperspectief en een handelingsperspectief. De vier vragen zijn opgesteld om beleid te waarderen. In deze scriptie worden de vier vragen gebruikt om een publieke organisatie te waarderen: de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. De vier vragen waar het om gaat zijn:
· Werkt het: Instrumentele (on)doelmatigheid?
· Past het: Politiek-bestuurlijke slagvaardigheid?
· Hoort het: Maatschappelijke (on)aanvaardbaarheid?
· Mag het: Is sprake van constitutionele rechtmatigheid?
In dit conceptueel kader wordt een theorie gebruikt die bedoeld is voor het waarderen van beleid en niet een theorie die bedoeld is voor het waarderen van een overheidsorganisatie. Beleid is het geheel aan maatregelen en opvattingen over de te realiseren doelstellingen en geeft aan welke middelen nodig zijn om deze doelstellingen te bereiken. Tevens geeft beleid de manier aan waarop en hoe iets geregeld wordt. Het beleid van een organisatie zegt dus veel over de kernwaarden die de organisatie nastreeft. De vier vragen zijn opgebouwd vanuit logica’s en perspectieven die zowel legitimiteit (waarden) als effectiviteit (prestaties) vertegenwoordigen. Zo wordt er een onderscheid gemaakt in enerzijds de politieke beslissingen van normatieve prioriteit en anderzijds de organisatorische expertise, die nodig is voor het bereiken van goed geïnformeerde beslissingen, het creëren van maatschappelijk draagvlak en het bevorderen van een effectieve uitvoering (Bekkers 2003:33). Tussen de vier vragen is geen sprake van dwingende of duidelijke hiërarchie. Alle vragen hebben afzonderlijk verschillende theoretische en normatieve achtergronden binnen de brede waaier van de beleidswetenschappen en geven inzicht in de causale samenhang achter beleid.
In deze scriptie worden drie omgevingen beschouwd waarin de VRR haar plaats inneemt. Deze omgevingen stellen elk hun eigen eisen aan het besturen van de VRR. Eisen die niet gelijk en mogelijk zelfs onverenigbaar zijn. De eisen die de drie omgevingen stellen zijn eerst afzonderlijk bepaald en komen vervolgens weer samen via de vier vragen. Alle vragen zijn even belangrijk en worden gelijk gewaardeerd. Niet één vraag mag je voorop stellen en niet één vraag kan achterwege gelaten worden. Besturen van overheidsorganisaties is evenwichtskunst of anders gezegd de vier vragen symboliseren het getouwtrek tussen de omgevingen en kunnen aangeven welke moeilijke taak er weggelegd is voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond om haar organisatie te besturen binnen deze drie omgevingen.
Het totale conceptueel kader:

	Kernwaarden omgeving
	→
	· Rationaliteit
· Waardencomplexen
· Vereisten
	→
	Eisen van de omgeving voor het besturen van de VRR

	↓

	Toets: huidige arrangement aan gestelde eisen per omgeving

	↓

	Bepalen: sterke en zwakke punten van het huidige arrangement

	↓

	Toets: drie arrangementen aan sterke en zwakke punten huidige arrangement

	↓

	4 arrangementen + 4 vragen:

	Werkt het?

Past het?

Hoort het?

Mag het?


Na de toets van de vier vragen, worden conclusies getrokken over de arrangementen en hun passendheid voor de VRR, zodat antwoord kan gegeven worden op de centrale vraag:

Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

6 Het onderzoek
Om de centrale vraag ‘Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?’ van deze scriptie te kunnen beantwoorden, was een aantal deelvragen opgesteld. Hoofdstuk 6 gebruikt het toetsingskader dat is opgesteld in hoofdstuk 5 en de informatie komende uit de gehouden interviews voor de beantwoording van deelvragen 2, 4, 5 en 6.
· Welke eisen worden gesteld door de maatschappelijke, politiek/bestuurlijke en bedrijfsmatige/professionele omgevingen aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

· Wat zijn de sterke en zwakke punten van het huidige arrangement gezien vanuit de drie verschillende omgevingen?
· Hoe verhouden de andere arrangementen zich tot het huidige arrangement?
· Is er een arrangement als optimum aan te wijzen voor de VRR? Zo ja/nee, waarom wel/niet?
Dit hoofdstuk benadert iedere omgeving vanuit de theorie van rationaliteiten, waardencomplexen en vereisten om te toetsen welke dominantie hierin bestaat om de eisen die de omgeving heeft vast te stellen. Dan zal het onderzoek zich richten op het huidige arrangement gezien vanuit de drie omgevingen om te bepalen via theorie en empirie welke sterke en zwakke punten hierin naar boven komen. De andere arrangementen worden daarna vergeleken met het huidige arrangement. Het onderzoek vervolgd zich met een toets van de arrangementen aan vier vragen om te bepalen of een optimum aan te wijzen is van één arrangement die het meest recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.

6.1 Eisen per omgeving
Vanuit de kernwaarden die elke omgeving heeft, volgt een dominantie vanuit de theorie voor rationaliteit, waardencomplex en vereisten. Zo volgt voor elke omgeving welke eisen de omgeving stelt aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. In volgende paragrafen worden deze eisen dan getoetst aan het huidige arrangement.
6.1.1 Maatschappelijke omgeving
De volgende kernwaarden van de maatschappelijke omgeving werden benoemd:

· Betrokkenheid: sterke betrokkenheid van de directe leefomgeving, omgeving met (sterke) betrokkenheid bij de lokale rechtsgemeenschap die het dichtst bij staat

· Lokale democratie: decentralisatie van taken, zodat burgers direct kunnen participeren
· Meer voor minder: betere prestaties tegen gereduceerde kosten, maar ook een kleiner overheidsapparaat en efficiënte, effectieve en klantgerichte dienstverlening
· Transparante verantwoording en adequate controle: zodat het vertrouwen van de burger, bedrijven en instellingen in de overheid toeneemt
· Hogere veiligheid: voor ieder individu op fysieke veiligheid vertegenwoordigd door organisaties die de belangen van het individu in de samenleving verwoorden in beleidsdoelen
De maatschappelijke omgeving wil meer voor minder en een hoge veiligheid voor ieder individu. Daarnaast wordt het vertrouwen in de overheid vergroot indien overheidsorganisaties transparant zijn en adequaat worden gecontroleerd. Voor de maatschappelijke omgeving wordt daarom de economische rationaliteit voorop gesteld. De economische rationaliteit is te vergelijken met de welvaartstheorie. De welvaartstheorie staat gelijk aan de collectieve of groepswelvaart. De collectieve welvaart is gedefinieerd als de behoeftebevrediging van alle individuen gezamenlijk, voor zover voor deze gezamenlijke behoeftebevrediging gebruik wordt gemaakt van relatief schaarse en alternatief bruikbare middelen (Dietz 2044:353).
Voor de maatschappelijke omgeving is het moeilijk een keuze te maken voor de waardencomplexen. De maatschappij streeft immers hoge welvaart op veiligheidsvlak na én wil betrokken worden bij lokaal georiënteerde democratie, maar tegelijkertijd wil de maatschappij meer voor minder. Hier is de diffuse relatie en de doelcomplexiteit in de publieke sector goed zichtbaar. Vanuit de maatschappelijke omgeving is het totaal aan publieke en private waardencomplexen dat is opgesteld door Lane belangrijk: regels, behoorlijkheid, anticipatie, verantwoording, zorgvuldigheid, openbaarheid, voice, rechtmatigheid, roeping, algemeen belang, resultaten, efficiëntie, aanpassing, leiderschap, innovatie, geheimhouding, exit, effectiviteit, eigen belang en winst zijn allemaal waarden waar de maatschappelijke omgeving belang aan hecht.

Goed openbaar bestuur volgens de vereisten van Bovens gezien vanuit de maatschappelijke omgeving laat zich het best verwoorden door democratie. In een democratie wordt uitgegaan van volkssoevereiniteit waarin de macht van de staat wordt gebaseerd op het volk – de maatschappij. Hierin komt ook de betrokkenheid bij lokaal georiënteerde democratie naar voren.
De eisen die de maatschappelijke omgeving stelt zijn terug te vinden in de economische rationaliteit, hechten waarde aan zowel de publieke als de private waardencomplexen en hebben de democratie als belangrijkste vereiste.
6.1.2 Politiek / bestuurlijke omgeving

De volgende kernwaarden van de politiek / bestuurlijke omgeving werden benoemd:

· Democratisch bestuur: bestuur dat zo dicht mogelijk bij de burger plaatsvindt
· Decentraliseren van taken: tot uiting komen van het vertrouwen van het lokale bestuur in burgers en in het maatschappelijk initiatief
· Behoud van autonomie: gedecentraliseerde eenheidsstaat met autonomie op gemeentelijk niveau, zodat het belang van de plaatselijke bevolking geregeld en beheerd kan worden. Dit vertaalt zich in enige mate van zelfstandigheid met ruimte voor maatwerk, innovatieve oplossingen op lokaal niveau te bewerkstelligen, ruimte voor street level bureaucratie en afstemming van beleid op lokale problematiek met een betere balans in lokale maatregelen
Snellen stelde al dat een overheid die in haar beleid voorbijgaat aan de elementen van de politieke rationaliteit, de kwaliteit van de samenleving op het spel zet. De politieke rationaliteit gaat over collectiviteit: de gemeenschap of een groot aantal individuen dat in een bepaald opzicht als een eenheid kan worden beschouwd. De politiek / bestuurlijke omgeving is verantwoordelijk de gemeenschap te dienen, naar haar te luisteren en vanuit de eigen rol en autonomie maatwerk te bieden op basis van het gestelde beleid. Naast de collectiviteit gaat de politieke rationaliteit ook over vraagstukken van implementatie en doorwerking van beleid, almede om de politiek-bestuurlijke slagvaardigheid van een beleidssysteem. Allemaal aspecten die voor de politiek / bestuurlijke omgeving een grote rol spelen.
Vanuit de politiek / bestuurlijke omgeving zal het totaal aan publieke waardencomplexen dat is opgesteld door Lane nagestreefd worden: regels, behoorlijkheid, anticipatie, verantwoording, zorgvuldigheid, openbaarheid, voice, rechtmatigheid, roeping en algemeen belang zijn allemaal waarden waarin de politieke / bestuurlijke omgeving haar rol vindt als democratisch verkozen orgaan.

Goed openbaar bestuur volgens de vereisten van Bovens gezien vanuit de politiek / bestuurlijke omgeving laat zich het best verwoorden door democratie. Democratie geeft het lokaal bestuur meer autonomie wat het leveren van maatwerk mogelijk maakt.
De eisen die de politiek / bestuurlijke omgeving stelt terug te vinden in de politieke rationaliteit, hechten waarde aan de publieke waardencomplexen en hebben de democratie als belangrijkste vereiste.
6.1.3 Bedrijfsmatige / professionele omgeving

De volgende kernwaarden van de bedrijfsmatige / professionele omgeving werden benoemd:

· Professionele organisatie: een organisatie met veel expertise en kennis op het gebied van fysieke veiligheid en haar rol als adviseur waar nodig multidisciplinair kan invullen
· Autonomie: een organisatie met ruimte om gevraagd en ongevraagd advies te kunnen geven aan de betrokken gemeenten

· Maatschappelijk belang: vanwege de hoge eisen die de maatschappij stelt aan overheidsorganisaties zal steeds meer bedrijfsmatig te werk gegaan moeten worden, waarbij de maatschappelijke legitimatie en het borgen en bewaken van het algemeen maatschappelijk belang niet uit het oog verloren mogen gaan
· Bestuurlijk belang: gezamenlijk met gemeenten (regionalisering) regelen van lokale veiligheid door samenhangend beleid op te stellen en te verwezenlijken

· Complexiteit van de tweeledige strategische uitdaging: 1) binnen de politiek maatschappelijke dynamiek de eigen beleidsdoelen realiseren en 2) binnen de juridische en politiek-bestuurlijke context de organisatiedoelstellingen te verwezenlijken

Voor de bedrijfsmatige / professionele omgeving wordt de technisch en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit als dominant gezien. De technisch en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit bekijkt de passende beleids- en handelingstheorieën. Hierbij zijn van belang de mate van doelbereiking, de formalisering en standaardisatie van processen en het vinden van een balans tussen professionaliteit en het maatschappelijk effect.

Vanuit de bedrijfsmatige / professionele omgeving zal het totaal aan private waardencomplexen dat is opgesteld door Lane nagestreefd dienen te worden: resultaten, efficiëntie, aanpassing, leiderschap, innovatie, geheimhouding, exit, effectiviteit, eigen belang en winst zijn allemaal waarden waarin de bedrijfsmatige / professionele omgeving haar rol vindt als gemeenschappelijk openbaar lichaam met rechtspersoonlijkheid.

Goed openbaar bestuur volgens de vereisten van Bovens gezien vanuit de bedrijfsmatige / professionele omgeving laat zich het best verwoorden door doeltreffendheid en doelmatigheid. De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond als rechtspersoonlijkheid met een aangewezen taakopdracht kan worden gezien als bedrijf in privaatrechtelijke zin en heeft daarvoor effectiviteit en efficiency nodig om haar doelstellingen te halen met zo min mogelijk middelen.

De eisen die de bedrijfsmatige / professionele omgeving stelt terug te vinden in de sociaal wetenschappelijke rationaliteit, hechten waarde aan de private waardencomplexen en hebben doeltreffendheid en doelmatigheid als belangrijkste vereisten.
De dominante elementen voor de drie omgevingen zijn samengevat in de belangrijkste rationaliteit, de voornaamste waardencomplexen en de meest relevante vereisten die gezamenlijk de eisen per omgeving omvatten. In onderstaande tabel zijn zij samengevat.
Tabel: eisen per omgeving
	
	Maatschappelijk
	Politiek / bestuurlijk
	Bedrijfsmatig / professioneel

	Rationaliteit
	Economisch
	Politiek
	Technisch en sociaal wetenschappelijk

	Waardencomplex
	Publiek en privaat
	Publiek
	Privaat



	Vereisten
	Democratie
	Democratie
	Doeltreffendheid en doelmatigheid


6.2 Eisen omgevingen en verlengd lokaal bestuur
Nu de dominantie bekend is per omgeving en duidelijk is welke rationaliteit voorop staat, welke waardencomplexen belangrijk zijn en welke vereisten de voorkeur hebben, zijn daarmee de eisen bepaald die iedere omgeving heeft. Het arrangement verlengd lokaal bestuur wordt in deze paragraaf getoetst aan de eisen van de drie omgevingen door gebruik te maken van theorie en empirie (verkregen informatie uit de gehouden interviews), zodat vastgesteld kan worden wat de sterke en zwakke punten van het huidige arrangement zijn, gezien vanuit de drie verschillende omgevingen (deelvraag 4).
6.2.1 Maatschappelijke omgeving
In de democratie wordt uitgegaan van het beginsel van volkssoevereiniteit. Volgens dat beginsel wordt de macht van de staat gebaseerd op het volk. Door de lokale borging die verlengd lokaal bestuur heeft, wordt – zij het indirect – aan deze vereiste voldaan.
De economische rationaliteit is te vergelijken met de welvaartstheorie. Hoe economischer met de beschikbare middelen wordt omgesprongen, des te meer behoeften er kunnen worden bevredigd. De burger heeft recht op de beste veiligheidszorg en door de samenwerking op regionaal vlak wordt aan deze rationaliteit voldaan. Echter het arrangement verlengd lokaal bestuur wordt als getrapt omschreven, waardoor een organisatie ontstaat die meer stroperig is dan gewenst. Hierdoor is de structuur van de organisatie wellicht economisch minder goed vormgegeven.
De maatschappelijke omgeving gaat in de spagaat als het gaat om de waardencomplexen. Zowel de publieke als de private waarden waren hier van belang. Logisch want de maatschappelijke omgeving wil zowel een hoog democratisch als een hoog economisch gehalte zien. Enerzijds waarderen burgers op maat gesneden maatregelen en voorzieningen, anderzijds bestaat er een sterk ontwikkeld gelijkheidsdenken en worden lokale verschillen niet of nauwelijks geaccepteerd (Rob 2005:30). Moeilijk te verenigen en eigenlijk niet of nauwelijks geheel in te willigen. Het arrangement verlengd lokaal bestuur laat op economisch vlak wel wat steken liggen. Niet als het gaat over de verdeling van middelen, maar wel als het gaat over de constructie en de mate van efficiency gezien vanuit bedrijfsmatig oogpunt.
6.2.2 Politiek / bestuurlijke omgeving

Politieke rationaliteit gaat over collectiviteit. Politiek, ook democratische politiek, slaagt erin, zonder geweld uit te lokken, bij gelijke aanspraken ongelijke verdelingen tot stand te brengen. Een vorm van verlengd lokaal bestuur is geheel in lijn met deze rationaliteit, door de regionale verdeling van middelen, zal iedere burger binnen Rotterdam Rijnmond onder andere gelijke brandweerzorg krijgen en behoudt de VRR de binding met het lokale bestuur. Dit maakt dat de politiek / bestuurlijke omgeving – vertegenwoordigd door burgemeesters – positief is over het arrangement verlengd lokaal bestuur. Positief omdat in de huidige samenleving samenwerking als belangrijk gezien wordt om efficiency, eenheid, kwaliteit en professionaliteit te behalen die nodig is op bijvoorbeeld beleidsvorming en bij grootschalig en multidisciplinair optreden. Daarnaast behoudt deze constructie de politieke legitimiteit, omdat het lokaal bestuur wel controle en sturing heeft. Verlies van autonomie door de afzonderlijke gemeenten wordt geaccepteerd, omdat de kwaliteit die de gezamenlijkheid binnen de VRR oplevert groter is dan de afzonderlijke gemeenten zelf kunnen leveren.
De politiek / bestuurlijke omgeving is ook verdeeld positief. “Gemeenschappelijke regelingen werken in hun algemeenheid en zijn onontkoombaar vanuit de Nederlandse praktijk”. Verlengd lokaal bestuur impliceert dat er sprake is van een aanvulling op het lokale bestuur en niet van een zelfstandig functionerend bestuur zonder binding met het lokale bestuur. “Constructies voortkomend uit de Wet gemeenschappelijke regelingen gaan vaak een eigen leven leiden, hierdoor heerst het gevoel van ‘zij en wij’ boven het gevoel van ‘ons’”. De burgemeester blijft verantwoordelijk voor de brandweerzorg, maar doordat een organisatie als de VRR op afstand staat, de directe lijnen verdwenen zijn en betrokkenheid in de eigen gemeente verminderen, maakt het soms lastig om de verbindingen tussen de VRR en de gemeenten te behouden. “De burgemeester heeft als grootste taak een brug te slaan tussen de VRR en de eigen gemeente”, maar moet hier wel voor in de gelegenheid worden gesteld door de juiste en transparante informatie die op tijd komt vanuit de VRR. Daarnaast is het van belang dat “het presidium – de VRR – wel moet luisteren naar de betrokkenen”. “Nauwelijks invloed, wel bevoegdheid en stemrecht in delen” geven een verminderde autonomie. Indien de betrokkenen gehoord worden, kan de VRR inspelen op de vragen vanuit de politiek / bestuurlijke omgeving en wordt zoals eerder gesteld de verminderde autonomie gecompenseerd door de voordelen die de VRR met zich meebrengt.
Verlengd lokaal bestuur wordt gezien als “de beste keuze gegeven de omstandigheden”. De gemeenten hebben dominantie op financieel vlak, lokale vrijwilligheid en betrokkenheid op micro niveau. De VRR heeft de macht op basis van professie. De twee omgevingen zouden wel meer betrokkenheid met elkaar moeten hebben. Zij zouden zich meer moeten inleven in elkaars wereld, zodat niet alleen de burgemeester de brug moet slaan tussen gemeente en de VRR, maar dat beiden een gelijke verantwoordelijkheid hierin nemen. Formeel is het zo dat wie betaalt, bepaalt. Formeel gaan de gemeenten dus over de VRR, maar materieel is dit gevoel er vaak niet, men heeft nauwelijks invloed. Binnen een regionale constructie wordt de individuele autonomie beperkt en men is er van doordrongen dat niet alle gemeentelijke wensen kunnen worden ingewilligd. De gemeenten hebben een kleine stem, maar blijven in feite wel invloedrijk. Ook de kleine(re) gemeenten, al zijn die alleen invloedrijk na het sluiten van coalities. Gemeenten weten heel goed dat zij hun maat moeten kennen binnen het grote en gezamenlijke geheel. “De zwaarte van de stem speelt niet altijd een rol, als dat wel zo zou zijn, zou een vorm van verlengd lokaal bestuur gedoemd zijn te mislukken”. Over het algemeen spelen collegialiteit en het serieus nemen van elkaars problemen een keuze bij de behandeling van problemen in de regio. “Heel soms zal stemverhouding als macht worden gebruikt, maar dat is binnen de VRR slechts eenmaal gebeurd”.
De grootte van de organisatie en de afstand tot de gemeente maken sommige zaken lastig. Als voorbeeld wordt vaak de begroting genoemd. Deze is te groot, te massaal en onoverzichtelijk, waardoor bestuurders niet gemakkelijk inzicht hebben in de kosten gekoppeld aan de taken: “Men heeft dan de neiging te gaan denken: het zal wel, ik heb toch geen invloed dus ik keur de begroting wel goed”. Een ander nadeel van de grootte is dat het zicht op de taak enigszins kwijt raakt. Het takenpakket en de uitvoering daarvan zou niet alleen via de begroting inzichtelijk moeten zijn, maar ook op andere manieren. De gehele organisatie van de VRR moet transparanter, zodat meer duidelijk is hoeveel voor welke taak betaald wordt en welke verwachtingen wederzijds gehandhaafd kunnen blijven of aangepast moeten worden. Daarnaast zou de communicatie tussen de twee omgevingen moeten worden verbeterd, zodat de twee omgevingen meer met elkaar in plaats van naast elkaar werken.
Een ander verbeterpunt dat de politiek / bestuurlijke omgeving ziet is het wederzijds respect tussen de twee omgevingen. Dit kan beter en zal in de toekomst beter moeten. Men moet elkaar meer ontmoeten, men moet meer naar elkaar luisteren en meer inlevingsvermogen hebben in de andere omgeving. Op dit moment lijken beide omgevingen meer vanuit de eigen omgeving te reageren op de andere omgeving. Er moet gelijke waarde gehecht worden aan zowel de grote als de kleine spelers, aan belangen van stedelijke en rurale gebieden en er moet meer begrip getoond worden voor “lokaal”. Lokaal is niet alleen het Rotterdamse, lokaal moet gezien worden in de maatschappelijke waarde die de VRR moet bieden in de gehele regio. Het inzicht in de wereld van de politiek / bestuurlijke omgeving moet worden vergroot. Technisch kijken naar zaken en alles rationeel verklaren, is niet altijd de manier om de maatschappelijke waarde te verwoorden. De publieke waardencomplexen moeten worden erkend door de VRR, die op dit moment vooral vanuit haar eigen bedrijfsmatige / professionele omgeving lijkt te reageren en daardoor voornamelijk de private waardencomplexen lijkt na te streven.
De politiek / bestuurlijke omgeving hecht veel waarde aan de lokale borging binnen het arrangement verlengd lokaal bestuur, maar erkent dat niet het arrangement leidend is in het al dan niet slagen van de samenwerking, maar dat het de houding, het inzicht, de werkwijzen en het wederzijds respect van de omgevingen zijn die het spel spelen. Wel wordt aangegeven dat zolang er sprake is van een wettelijke taak, dat er dan overheidsinmenging moet blijven.
6.2.3 Bedrijfsmatige / professionele omgeving

Zoals eerder gezegd zorgt de getraptheid van het arrangement verlengd lokaal bestuur voor meer afstand en stroperigheid dan gewenst en noodzakelijk is. De private waardencomplexen, doeltreffendheid en doelmatigheid zeggen iets over efficiëntie, effectiviteit en winst van de organisatie. Binnen het arrangement verlengd lokaal bestuur wordt geen maximalisatie behaald op efficiëntie, effectiviteit en winst van de organisatie. Het arrangement verlengd lokaal bestuur wordt immers vooral als bureaucratisch ervaren.
Binnen de technisch en sociaal wetenschappelijke rationaliteit staat ‘meer weten is beter sturen’ centraal. Deze rationaliteit krijgt binnen de regionalisering voldoende dominantie, omdat de VRR wordt gezien als een professionele organisatie waar kwaliteit, kennis en specialisatie zijn gebundeld.

Verlengd lokaal bestuur wordt door de bedrijfsmatige / professionele omgeving – vertegenwoordigd door managers binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond – gezien als ingewikkeld, een gekunstelde bestuursvorm die van beide niks is, maar wel het hoogst haalbare biedt voor de bestuurders op het gebied van veiligheid die daar immers verantwoordelijk voor zijn. Het wordt gezien als het arrangement dat ’bij gebrek aan beter’ is gekozen. Technisch gezien is de VRR een organisatie met een gezamenlijk belang, waarin de gemeente klant en eigenaar is, de burgemeester zodoende met twee petten op zit en bestuurders denken dat ze invloed hebben. In de praktijk lijkt de organisatie van niemand te zijn, is de lokale invloed beperkt vanwege het moeten sluiten van regionale compromissen, moet de eenheidsworst worden geslikt en is er praktisch geen ruimte voor lokaal maatwerk tenzij hiervoor extra wordt betaald (via de eerder genoemde DVO+ regelingen).
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Het bij wet opgedrongen arrangement maakt dat bestuurders zitten met het verplichte lidmaatschap. Dat betekent dat er producten door de VRR geleverd moeten worden, maar een gevoel van gezamenlijkheid onder de bestuurders nog te veel ontbreekt. Beleidsvoorstellen en organisatieveranderingen worden door de VRR voorbereid, maar door het vaak lage kennisniveau van bestuurders op de specialistische gebieden, door de lage mate van invloed gecombineerd met het spanningveld op financieel gebied (lokale financiering geeft het idee dat wie betaalt, direct bepaalt) maakt dat het idee ontstaat dat bestuurders moet slikken of stikken. “De proportionaliteit is zoek”. Vroeger werd de brandweer gemeentelijk geregeld. Tegenwoordig wordt een heel veiligheidspakket door de VRR geregeld. Op basis van voorschrijdend inzicht worden nu eisen gesteld door de politiek / bestuurlijke omgeving aan de bedrijfsmatige / professionele omgeving. En die eisen zijn vele mate hoger dan vroeger het geval was. De politiek / bestuurlijke omgeving wil meer voor minder. En dat terwijl zij al meer krijgen, want de wereld is veranderd, de snelheid van handelen is vergroot en de gemeenten krijgen nu een multidisciplinair pakket aangeboden dat hoge mate van kwaliteit heeft en dat zouden zij als afzonderlijke gemeente nooit gerealiseerd kunnen hebben.
De VRR erkent wel dat zij op dit moment niet klantgericht genoeg handelt. Het blijkt vaak lastig de vertaalslag te maken tussen het technisch vakinhoudelijke advies en de politiek bestuurlijke vraag van de klant. “De VRR levert cijfers, maar vergeet de vertaalslag te maken naar lokale wensen”. De VRR vindt dat de klant meer vertrouwen in haar organisatie moet hebben en in het product dat de VRR biedt. “De gemeenten zouden minder twijfels moeten hebben over de expertise van de VRR, het product dat geleverd wordt, heeft kwaliteit en kan vaak echt als waarheid worden aangenomen”. Het lijkt voor de VRR dat bestuurders en gemeenteraad weinig vertrouwen hebben in de VRR. Toch wordt wel ingezien dat er op marketinggebied een uitdaging ligt voor de VRR. Het product is oprecht goed, maar de VRR verkoopt haar product op dit moment gewoonweg niet op de juiste wijze voor haar doelgroep.

Naast de link tussen advies en vraag, blijkt het ook lastig om de individuele gemeenten allemaal juist te kunnen bedienen. De grootte van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond brengt verschillende aandachtspunten met zich mee. De afstand tussen de gemeenten en organisatie is te groot, waardoor veel afstemmingsverlies plaatsvindt en door de gemeenten niet altijd het grote geheel wordt gezien. Een gemeentegrenzen overschrijdend systeem als de VRR is, moet niet altijd afhankelijk zijn van de lokale en individuele discussies. Het spanningsveld tussen groot en klein – regionaliseren en lokaal maatwerk – is goed zichtbaar. De definitie van regionaliseren en welke taken wel of niet regionaal opgepakt moeten worden, is niet overal gelijk of verschuift per onderwerp. Veel wordt regionaal opgepakt en zo blijft er weinig beleidsvrijheid over voor de lagere echelons binnen de VRR, zodat het lastig blijkt het gevraagde maatwerk te leveren op lokaal niveau. Maar ook geldt hier regelmatig het NIMBY
 principe: op grote lijnen zijn bestuurders het eens met de beleidskeuzes en gevolgen, zoals de bezuinigingen, maar als dan blijkt dat de gevolgen hun eigen gemeente treffen, blijkt deze keuze ineens niet te verantwoorden naar de raad en kan ineens een averechtse mening worden geventileerd.
Een ander nadeel van de grootte van de VRR is de afstand van gemeenteraad tot de VRR en de traagheid van besluitvorming die dit met zich meebrengt. De VRR wordt omschreven als bureaucratisch en zou als organisatie meer op output gestuurd willen worden. Door het arrangement verlengd lokaal bestuur en de gemeentelijke financiering blijft er een binding met de gemeenten, maar door de afstand tot het onderwerp zorgt het arrangement er evengoed voor dat het onderwerp veiligheid en brandweerzorg wegdrijft van de belangstelling van de raad. Toch ziet de bedrijfsmatige / professionele omgeving ook dat het wegsnijden van de lokale binding niet als directe oplossing voor het probleem afstand kan worden gezien. Al bestaat wel de wens van een duidelijke en liefst rijksgestuurde financiering voor een output gestuurde Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
Het arrangement verlengd lokaal bestuur is het meest uitgebreid behandeld. Dit is het huidige arrangement en kan vanuit empirie, praktijk en concrete voorbeelden worden getoetst. De sterke en zwakke punten van dit arrangement worden in de volgende paragraaf beschreven.
6.2.4 Sterke punten

De meeste sterke punten die de drie omgevingen noemen, zijn vooral sterke punten gerelateerd aan regionalisering en samenwerking en niet specifiek gekoppeld aan het arrangement verlengd lokaal bestuur. Deze sterke punten zijn:

· Welvaartstheorie: door de verdeling van middelen op een juiste wijze te regelen, is de efficiency van de regio vergroot en krijgt de burger overal gelijke brandweerzorg met een minimale inzet van middelen. De behoefte bevrediging van de burger wordt is verhoogd door samenwerking en regionalisering

· Professionaliteit: door regionalisering en samenwerking worden specifieke taakvelden gecentraliseerd. Hierdoor worden zowel het kennisniveau, als de beleidsvorming en de taakuitvoering op een hoger niveau getild, waardoor kwalitatief betere brandweerzorg wordt geleverd voor de burger door een professionele organisatie met ruimte voor innovatie

· Gelijkwaardigheid: door regionaal de veiligheidszorg te organiseren, krijgt iedere burger van Rotterdam Rijnmond gelijke kwaliteit

· Slagkracht: door regionaal de operationele organisatie te organiseren, wordt de missie van de VRR ‘Samen Sterk’ werkelijkheid. Een goede opschaling met een enorme slagkracht op zowel mono als multidisciplinair vlak
Als sterke punten die specifiek te koppelen zijn aan verlengd lokaal bestuur worden genoemd:

· Lokaal: de lokale borging, lokale controle en binding met het lokaal bestuur worden in het arrangement verlengd lokaal bestuur bevredigd

· Legitimiteit: het arrangement verlengd lokaal bestuur doet recht aan de democratie, doordat dit arrangement zowel de politieke legitimiteit als de volkssoevereiniteit beiden behartigt
6.2.5 Zwakke punten

Ook bij de zwakke punten zijn er punten die vooral gerelateerd zijn aan regionalisering en samenwerking, te weten:

· Grootte: naast de voordelen van schaalvergroting heeft schaalvergroting ook nadelen, zoals de grootte van aanpak. Kleinschalige projecten worden niet of nauwelijks opgepakt vanwege de eenduidigheid in beleid en uitvoering. Grote projecten leiden vaak tot Europees aanbesteden
· Afstand: de afstanden binnen de organisatie zijn groter naarmate een organisatie groter wordt
· Consensus: binnen samenwerkingsverbanden is er altijd autonomieverlies merkbaar. De besluitvorming gebeurt op basis van consensus en is vaak meer polderen dan kiezen voor de beste of meest optimale oplossing

· Wederzijds respect: samenwerken valt of staat met het hebben van wederzijds respect naar elkaar toe en de wil en het vermogen om betrokkenheid te tonen bij andermans wereld en de belangen die daaruit voortkomen

Als zwakke punten die specifiek te koppelen zijn aan het arrangement verlengd lokaal bestuur worden genoemd:

· Bureaucratie en efficiency: de afstand tussen leiding en organisatie is niet alleen groot, maar ook getrapt, veel werk is niet zichtbaar (hooguit alleen wanneer er een ramp gebeurt) en is er veel afstemmingsverlies. Met als gevolg een minder efficiënte organisatie die gezien wordt als bureaucratisch
· Transparantie: het is niet altijd duidelijk wat de VRR nu eigenlijk doet voor de bijdrage die de gemeente levert. Constructies voortkomend uit de Wgr hebben de valkuil een eigen leven te kunnen gaan leiden.  De VRR moet voor de klant meer transparant worden, zodat meer zichtbaar is voor welke producten, wat betaald wordt en wat geleverd wordt door wie

· Autonomie en invloed: binnen een samenwerkingsverband is er altijd een verlaging van de individuele autonomie, maar dat wordt hier gecompenseerd door de voordelen. Wel wordt de invloed vanuit de gemeenten als laag ervaren voor het onderwerp waarop men wel bevoegdheid heeft. Dit komt door de gedeelde stem die men heeft binnen de constructie verlengd lokaal bestuur, waardoor coalitievorming nodig is om een meerderheid van stemmen te behalen

· Afstand: de afstand tussen de VRR en de gemeente wordt vanuit beide kanten als groot ervaren. De bestuurlijke kloof is aanwezig en lijkt zowel door beide als door het arrangement zelf in stand gehouden te worden

· Begrip tussen de twee werelden: de betrokkenheid bij beide kanten, het vertrouwen in elkaar en de bereidheid tot veranderen zijn laag. De politiek / bestuurlijke omgeving en bedrijfsmatige / professionele omgeving streven beide andere waardencomplexen na en dat terwijl ze wel een gelijk doel hebben, namelijk een zo hoog mogelijke veiligheid leveren voor de burger
· Wettelijke verplichting tot samenwerking in aangewezen arrangement
Feitelijk zijn alle bovengenoemde zwakke punten voor het arrangement verlengd lokaal bestuur terug te voeren naar twee hoofdpunten, namelijk:

· Constructie van arrangement: ingewikkeld, gekunsteld, getrapt, ondoorzichtig en bureaucratisch

· Houding van omgevingen: betrokkenheid, inlevingsvermogen en veranderingsbereidheid zijn laag
6.3 Vergelijking arrangementen
In de vorige paragraaf is bekeken welke sterke en zwakke punten verlengd lokaal bestuur met zich meebrengt. Nu duidelijk is in hoeverre het huidige arrangement functioneert volgens de drie omgevingen, kunnen nu de vier arrangementen worden bekeken. Om zo te bepalen hoe de drie andere arrangementen zich verhouden tot het huidige arrangement (deelvraag 5).
In hoofdstuk 4 zijn vier arrangementen uiteengezet met de belangrijkste kenmerken per arrangement. De arrangementen die in deze scriptie worden beschouwd zijn:
· Verlengd lokaal bestuur

· Functioneel bestuur

· Publiek-private samenwerking

· Marktwerking, verzelfstandiging en privatisering

Vanuit de kenmerken per arrangement worden sterke en zwakke punten ex ante bepaald. De beschouwde arrangementen kunnen immers niet ex post getoetst worden, omdat zij op dit moment niet toegepast worden voor veiligheidsregio’s, aangezien wetgeving dat nu (nog) niet toelaat.

De twee sterkste punten van verlengd lokaal bestuur zijn:

lokaal en legitimiteit
De twee zwakste punten van verlengd lokaal bestuur zijn:

constructie en houding
6.3.1 Functioneel bestuur

Functioneel bestuur wordt toegepast bij onder andere de politie. Dit arrangement zou ook goed bij een veiligheidsregio toegepast kunnen worden. De wens vanuit de bedrijfsmatige / professionele omgeving werd ook geuit voor een output gestuurde organisatie via rijksfinanciering. Als gekeken wordt naar het zwakke punt van verlengd lokaal bestuur met betrekking tot de constructie, zou hier meer voordeel te behalen zijn. Functioneel bestuur is immers functiegestuurd en heeft een gemakkelijkere en duidelijkere constructie. Binnen deze constructie wordt bureaucratie minder ervaren. De binding met het lokaal bestuur wordt bewerkstelligd doordat het regionaal college bestaat uit burgemeesters vanuit de regio waar het functioneel bestuur zijn taak uitvoert. Het arrangement functioneel bestuur staat verder weg van de burger, omdat de wortels niet bij de lokale overheid liggen, maar de lokale borging wordt via functioneel bestuur wel behaald, zij het wat meer indirect. Eén van de taken van een burgemeester werd al omschreven als “het slaan van een brug tussen de VRR en de burger”. Deze taak zal binnen het arrangement functioneel bestuur dus meer aandacht gaan vergen. Het zwakke punt met betrekking tot de houding tussen de twee werelden van politiek / bestuurlijk en bedrijfsmatig / professioneel blijft echter bestaan. Door de grotere afstand kan het lijken te verbeteren, maar het blijft één van de aandachtspunten. Beleid wordt op landelijk niveau vastgesteld en binnen functioneel bestuur is beleid minder lokaal gericht en daardoor minder specifiek voor de eigen identiteit van de gemeente. Als de twee omgevingen niet meer naar elkaar toe groeien, kan landelijk beleid nog meer verwijderen van lokale wensen. Dit hoeft echter niet het geval te zijn, als er op lokaal niveau duidelijke werkafspraken gemaakt kunnen worden en een zekere mate van beleidsvrijheid blijft bestaan.
6.3.2 Publiek-private samenwerking

Het arrangement publiek-private samenwerking (PPS) wordt toegepast binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond bij de Gezamenlijke Brandweer (GB). Dit arrangement kan dus (onder gegeven omstandigheden) werkzaam zijn voor de VRR. De PPS streeft zowel publieke als private waardencomplexen na, zodat het beste uit beide werelden wordt gehaald. Vandaar dat de constructie duidelijker is en de lijnen korter zijn, waardoor minder bureaucratie wordt ervaren. Binding met het lokaal bestuur is er echter nauwelijks. Een vertegenwoordiging op publiek niveau is aanwezig in het bestuur van de PPS, maar dat is slechts een vertegenwoordiging van het totaal aan bestuurders. De lijnen naar de individuele burgemeesters zijn indirect en dus langer, waardoor hun individuele invloed kleiner wordt. Lokale borging is eveneens nauwelijks aanwezig, tenzij die lokale borging anders omschreven wordt. Niet de burgers vertegenwoordigd door burgemeesters hebben inspraak, maar het zijn de bedrijven die vertegenwoordigd zijn in de PPS. Hun inspraak verloopt via het bestuur dat de beleidsdoelen vaststelt en de controle uitvoert op de PPS. Maatschappelijk gezien kan legitimiteit zo als positief worden omschreven, de maatschappij heeft immers invloed op de organisatie die de veiligheid in hun omgeving waarborgt. Doordat de PPS functie gestuurd is, is er een grotere mate van beleidsvrijheid, waardoor meer op lokale problematiek ingegaan kan worden. Het zwakke punt houding kan verbeteren, maar dat is afhankelijk van de mate van vrijwilligheid van bedrijven om wel of niet toe te treden tot de PPS. Indien gekozen wordt voor vrijwilligheid, heeft de PPS er belang bij de omgevingen bij elkaar te brengen. Indien gekozen wordt voor verplichting, zullen omgevingen nog steeds langs elkaar heen kunnen werken, omdat de noodzaak tot betrokkenheid, inlevingsvermogen en veranderingsbereidheid niet wordt ingezien.
6.3.3 Marktwerking, verzelfstandiging en privatisering

Als laatste wordt het arrangement marktwerking, verzelfstandiging en privatisering beschouwd. Door de politiek / bestuurlijke omgeving werd al gezegd dat zolang er sprake is van een wettelijke taak, overheidsinmenging een must was. De VRR kan in de ogen van deze omgeving dus niet volledig privatiseren. Dit arrangement is toegepast binnen sectoren die een scheiding kunnen aanbrengen tussen verschillende delen binnen de sector. De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond kan niet in zijn geheel, maar mogelijk wel op onderdelen verzelfstandigd of geprivatiseerd kunnen worden. Wanneer een vergelijking wordt gemaakt, worden alleen deze onderdelen bedoeld. De constructie van de losse onderdelen zal verbeteren, omdat private belangen en vooral winstoogmerk leidend worden. Groot nadeel van winstoogmerk kan zijn, dat verlieslijdende producten of diensten door de markt worden afgestoten. De overheid zal dus vooraf goed moeten bepalen welke onderdelen wel en niet mogelijk verzelfstandigd of geprivatiseerd kunnen of mogen worden. Of zij moet strikte eisen stellen voorafgaand aan marktpartijen, zodat afstoten van taken (wettelijk gezien) onmogelijk is. De constructie van het gehele takenpakket van de VRR zal alleen maar lastiger en minder inzichtelijk worden, omdat delen publiek blijven en delen verzelfstandigen of privatiseren. Lokale borging, lokale controle en binding met het lokaal bestuur zullen volledig verdwijnen. Ook de legitimiteit zal verlagen, omdat de binding met de burger op onderdelen verloren gaat. De houding tussen de omgevingen kan wel verbeteren. Immers als winstoogmerk voorop staat, is het voor een organisatie van groot belang te voorzien in de wensen en eisen van de omgevingen om haar bestaansrecht te behouden.
Voor de hierboven beschreven arrangementen wordt in onderstaande tabel weergegeven hoe deze arrangementen in vergelijking tot verlengd lokaal bestuur scoren op de vier sterke en zwakke punten vanuit dit arrangement. In de tabel worden de waarden sterk (+), minder sterk (+/-) en zwak (-) gehanteerd.

Tabel: vergelijking arrangementen

	
	Verlengd lokaal bestuur
	Functioneel bestuur
	PPS
	Marktwerking

	Lokaal
	+
	+/-
	-
	-

	Legitimiteit
	+
	+
	+/-
	-

	Constructie
	-
	+
	+
	+/-

	Houding
	-
	-
	+/-
	+/-


6.4 Mogelijk optimum
Als laatste zullen alle arrangementen getoetst worden aan de vier vragen: werkt het? Past het? Hoort het? En mag het? Zodat ook de laatste deelvraag beantwoord kan worden: is er een arrangement als optimum aan te wijzen voor de VRR?
De vier kernvragen die Hemerijck heeft opgesteld naar aanleiding van de logica’s en perspectieven zijn in onderstaande tabel opgenomen.

Tabel: de vier kernvragen volgens Hemerijck

	
	Handelingsperspectief
	Waarderingsperspectief

	Logica van consequentie
	Doelmatigheid

Werkt het?
	Legaliteit

Mag het?

	Logica van gepastheid
	Haalbaarheid

Past het?
	Legitimiteit

Hoort het?


(uit Bekkers 2003: 22)

6.4.1 Werkt het?

Bij de vraag ‘werkt het?’ staat effectiviteit centraal. De effectiviteit wordt ook wel omschreven als de mate van verwezenlijking van de doelstellingen op basis van een gunstige kosten/baten analyse. Een zakelijke vergelijking kan nu gedaan worden op basis van de doelstellingen die verwoord zijn in de oprichtingsakte en de daadwerkelijke prestaties die verwoord worden in de jaarverslagen. De meeste doelstellingen in het openbaar bestuur worden echter niet SMART
 opgesteld. Dus beter is het te vragen naar de beleving van de omgevingen. Vinden de omgevingen dat de effectiviteit van de VRR hoog is? Worden doelstellingen inderdaad behaald? Heeft de VRR bestaansrecht op basis van effectiviteit?
De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond heeft vanuit de Wgr bepaalde doelstellingen neergezet. Uiteraard zijn die door het bestuur bekrachtigd. Maar deze doelstellingen zijn inderdaad niet SMART opgesteld en kunnen dus nog steeds lastig vergeleken worden met de uitkomsten uit jaarverslagen. Eén voorbeeld van de doelstellingen is (uit paragraaf 3.2): 
‘Het geven van invulling aan de regionale taken ten aanzien van het waarborgen van de fysieke veiligheid van de samenleving (risicobeheersing), de voorbereiding op rampenbestrijding en crisisbeheersing en het terugkeren naar een normale situatie na afloop van een crisis (herstel). Multidisciplinaire samenwerking is hierin essentieel, waarbij een bijzondere rol is weggelegd voor de gemeenschappelijke meldkamer als integraal informatieknooppunt’
Uiteraard kan er in jaarverslagen worden gekeken naar bijvoorbeeld het aantal incidenten en de tijdsduur waarin incidenten zijn opgelost. Er kan nu worden gesteld dat de VRR inderdaad een gemeenschappelijke meldkamer heeft die fungeert als informatieknooppunt. Maar als gekeken wordt naar de eerder verwoorde sterke en zwakke punten van het arrangement en die worden gekoppeld aan het begrip effectiviteit, kan er nu beter gekeken worden naar het begrip constructie.
Het begrip constructie kwam als zwak punt naar voren in het arrangement verlengd lokaal bestuur. Constructies op basis van de Wgr hebben de valkuil een eigen leven te kunnen gaan leiden. De getraptheid, de afstemmingsverliezen, de lage transparantie en de bureaucratie van de organisatie maken dat het begrip effectiviteit niet echt als positief kan worden uitgelegd indien het wordt gekoppeld aan het begrip constructie. Maar ook de lage betrokkenheid, het inlevingsvermogen en de veranderingsbereidheid van de omgevingen, maken dat de effectiviteit niet wordt verbeterd. Dus zelfs als de VRR inderdaad volledig voldoet aan de hierboven genoemde doelstelling, dan is het doel nog steeds niet bereikt als de klant zegt de organisatie weinig transparant te vinden en op te veel afstand vindt staan. Het arrangement verlengd lokaal bestuur impliceert een organisatie van en voor de gemeenten, maar door het ‘wij en zij’ gevoel dat heerst, blijkt dat van een ‘ons’ nog niet echt gesproken kan worden.
Naast het begrip constructie zijn er ook verschillen in rationaliteit, waardencomplexen en vereisten. Dat maakt dat de effectiviteit door de verschillende omgevingen anders wordt ervaren en dus anders wordt omschreven.

Als gekeken wordt naar het begrip effectiviteit in combinatie met het begrip constructie en de andere arrangementen, zouden deze alle drie de arrangementen beter uit de verf moeten komen. De constructie van al deze arrangementen is duidelijker en zou voor meer effectiviteit kunnen zorgen. Maar alleen een duidelijkere constructie is niet voldoende om meer effectiviteit uit een organisatie te halen. Ook zal er gekeken moeten worden naar bijvoorbeeld de eerder genoemde lage betrokkenheid, het inlevingsvermogen en de veranderingsbereidheid van de omgevingen. Deze begrippen geven een vergelijkbaar beeld binnen de verschillende arrangementen. Er blijven immers dezelfde spelers binnen dezelfde omgevingen.
Voor functioneel bestuur en een PPS kan worden gezegd dat vanwege de duidelijkere structuur deze arrangementen effectiever lijken. Lokaal staat hier verder weg van de organisatie, dus het is afhankelijk van de zwaarte die wordt gegeven aan het belang van lokaal of de arrangementen functioneel bestuur of de PPS beter zou werken dan verlengd lokaal bestuur.
6.4.2 Past het?

Voor de VRR kan de vraag ‘past het?’ worden beantwoord door het arrangement te toetsen of binnen de bepaalde institutioneel-organisatorische toerusting daadwerkelijk probleem georiënteerde oplossingen ten uitvoer gebracht kunnen worden. De haalbaarheid hangt niet af van de overeenstemming met morele en  normatieve oriëntaties (consensus), maar van politiek-strategische overwegingen gezien vanuit de ogen van de omgeving.

Hier komt weer terug de discrepantie vanuit de omgevingen. Besturen heeft veelal te maken met een verschil tussen het wenselijke en het bestaande: met problemen. Zoals Edwards stelde: het probleem bestaat niet, er bestaan verschillende opvattingen over wat een aan te pakken probleem is (Edwards 2000:19). Elke omgeving ziet een probleem op een andere wijze en vanuit een andere hoek. Zelfs als een probleem gedefinieerd is, kan voor elke omgeving een andere oplossing wenselijk zijn of wordt het probleem gezien met een ander zwaarte.
Gezien vanuit de omgevingen werd als zwak punt van verlengd lokaal bestuur de houding van omgevingen benoemd, waarin de lage betrokkenheid, het lage inlevingsvermogen en de lage veranderingsbereidheid geschetst werden. Om gezamenlijk een probleem te zien, aan te pakken en op te lossen, zullen de verschillende omgevingen elkaar moeten vinden, elkaar moeten respecteren en elkaar moeten begrijpen. Alleen zo kan een gedeelde probleemperceptie worden opgesteld en kunnen de verschillende opvattingen over hoe het probleem op te pakken is, worden samengevoegd.
Een PPS en marktwerking lijken meer positief voor het begrip houding en zouden kunnen passen als arrangement voor de VRR. De PPS vanwege haar combinatie van zowel publieke als private belangen, die maken dat het arrangement het beste uit de verschillende omgevingen combineert en daardoor met alle omgevingen meer rekening dient en lijkt te houden. Marktwerking haalt haar verbetering op het begrip houding uit het feit dat winstoogmerk voorop staat. Voor dit arrangement is het dus van groot belang te voorzien in de wensen en eisen van de omgevingen om haar bestaansrecht te behouden.

6.4.3 Hoort het?

Voor de VRR kan de vraag ‘hoort het?’ bekeken worden vanuit de mate waarin voldaan wordt aan de verlangens, verwachtingen, noden, gevoelens, waarden en normen van de burger. Voor de vraag ‘hoort het?’ staat het begrip legitimiteit centraal. Het begrip moet dan vanuit de burger worden beschouwd.
Het arrangement verlengd lokaal bestuur heeft als sterk punt de legitimiteit. In eerdere paragrafen is dit al omschreven. Naast het feit dat de burger bepaalde belangen heeft bij legitimiteit, heeft ook de VRR er een ‘persoonlijk’ belang bij dat de burger meedraait in de wereld van de veiligheid. Recent onderzoek laat zien dat de meeste dodelijke slachtoffers bij brand niet te redden waren door een snellere repressieve interventie. Een beter preventief gedrag ofwel een verhoogd (brand) veiligheidsbewustzijn had echter in veel gevallen doden en gewonden kunnen voorkomen. Als de VRR de wijze wil verbeteren waarop zij haar doelstellingen in de komende jaren behaalt, zal zij dus moeten investeren in haar maatschappelijke omgeving. Via de inbedding van Brandveilig Leven in haar organisatie gaat de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond de komende jaren investeren in de contacten met de burger, om zo het veiligheidsbewustzijn te verhogen.
Functioneel bestuur behaalt haar legitimiteit ook uit de binding met het lokaal bestuur, doordat het regionaal college bestaat uit burgemeesters vanuit de regio waar het functioneel bestuur zijn taak uitvoert. Het arrangement functioneel bestuur staat verder weg van de burger, omdat de wortels niet bij de lokale overheid liggen, maar de lokale borging wordt via functioneel bestuur wel behaald, zij het nog wat meer indirect. Dit arrangement zou dus ook kunnen horen bij de VRR als arrangement.
6.4.4 Mag het?

Voor de VRR wordt deze vraag bekeken vanuit de mate waarin de organisatie voldoet aan de grondwettelijk verankerde legaliteits- en rechtvaardigheidsbeginselen van gelijkheid, rechtsstatelijkheid, openbaarheid, democratische besluitvorming, ministeriële verantwoordelijkheid en beginselen van behoorlijk bestuur.
De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond ontleent haar status aan de hand van twee wetten: de Wet gemeenschappelijke regelingen en de Wet veiligheidsregio’s. Daarin wordt gesteld dat de organisatie via verlengd lokaal bestuur wordt bestuurd. Maar de wereld van de veiligheid is continu in beweging en voor de toekomst kunnen er dus wel zaken veranderen, zoals onder andere de structuur. De haalbaarheid van alle arrangementen zal dus getoetst moeten worden aan de wetgeving. Indien blijkt dat het arrangement dat het meest recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond in strijd is met inrichtingswetten, zullen deze een aanpassing vereisen. Dit geldt voor alle arrangementen, behalve verlengd lokaal bestuur, omdat dit de wettelijke vorm is voor de veiligheidsregio’s.
Wel is al geconcludeerd door Maas dat materieel geen sprake is van verlengd lokaal bestuur voor de veiligheidsregio’s (Maas 2010:56). Door alle beperkingen en verplichtingen kan eerder worden gesproken van functioneel bestuur, alleen de echte constructie en rijksfinanciering ontbreken nu nog. Maar op basis van wetgeving mag alleen het arrangement verlengd lokaal bestuur dus als arrangement worden gebruikt voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond
Een samenvatting voor de waardering van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond aan de hand van de vier vragen wordt in onderstaande tabel gegeven. in de tabel worden de waarden werkt, past, hoort of mag (+) en werkt, past, hoort, mag niet (-) gehanteerd. Het arrangement verlengd lokaal bestuur werd behandeld, waarna werd gekeken of er een arrangement beter, minder of evengoed zou werken, passen, horen of mogen. Niet alle arrangementen werden dus beschouwd, vandaar dat niet in iedere cel van de tabel een waarde is ingevuld.
Tabel: waardering VRR aan de hand van vier vragen
	
	Verlengd lokaal bestuur
	Functioneel bestuur
	PPS
	Marktwerking

	Werkt het?
	-
	+
	+
	

	Past het?
	-
	
	+
	+

	Hoort het?
	+
	+
	
	

	Mag het?
	+
	-
	-
	-


7 Conclusies
De centrale vraag die in deze scriptie voorop staat, is:

Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

Om antwoord op de centrale vraag te kunnen geven, is een aantal deelvragen opgesteld. De deelvragen zijn beantwoord in voorgaande hoofdstukken door gebruik te maken van theorie en empirie. Dit hoofdstuk geeft een antwoord op de centrale vraag door op de belangrijkste conclusies antwoord te geven.

7.1 Omgevingen

Vanuit de theorie is gebleken dat publieke organisaties anders zijn dan private organisaties. De publieke organisatie heeft namelijk te maken met de complexiteit van een tweeledige strategische uitdaging. De eerste uitdaging is om in de politiek en maatschappelijke dynamiek de eigen beleidsdoelstellingen te realiseren, de tweede is om in de juridische en politiek-bestuurlijke context de organisatiedoelstellingen te verwezenlijken. De verschillende omgevingen waarbinnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond zich bevindt, benaderen allen het probleem vanuit verschillende kanten en zetten één uitgangspunt – hun eigen uitgangspunt – centraal.

De omgevingen staan niet los van elkaar, maar overlappen elkaar en zijn soms complementair. Maar toch hebben de verschillende omgevingen verschillende eisen bij het zo goed mogelijk besturen van de VRR. In de tabel uit paragraaf 6.1 wordt een samenvatting gegeven van de eisen per omgeving.
Tabel: eisen per omgeving

	
	Maatschappelijk
	Politiek / bestuurlijk
	Bedrijfsmatig / professioneel

	Rationaliteit
	Economisch
	Politiek
	Technisch en sociaal wetenschappelijk

	Waardencomplex
	Publiek en privaat
	Publiek
	Privaat



	Vereisten
	Democratie
	Democratie
	Doeltreffendheid en doelmatigheid


Overlap is hier vooral zichtbaar tussen de maatschappelijke en politiek / bestuurlijke omgeving. Logisch, want democratisch verkozen leden uit de politiek / bestuurlijke omgeving vertegenwoordigen de maatschappij.

Deze scriptie laat het getouwtrek tussen de drie omgevingen zien, omdat het mogelijk is binnen het publieke domein het probleem vanuit verschillende kanten te benaderen en één uitgangspunt centraal te stellen. Ruilrelaties, doelcomplexiteit en evenwichtskunst werden eerder al genoemd. Afhankelijk van op welke stoel men gaat zitten, zal dus een eis voor het besturen van de VRR vooropgesteld worden. Een keuze maken voor beste of grootste belang is dus vanuit de basis van het openbaar bestuur niet mogelijk. Eisen verdringen elkaar en sluiten elkaar uit. Omgevingen moeten gezamenlijk zorgen dat aan alle belangen die het openbaar bestuur nastreeft, wordt voldaan.
7.2 Arrangementen
Deze scriptie geeft een mogelijke richting aan voor de evolutie van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Op het moment wordt zij bestuurd door het arrangement verlengd lokaal bestuur. Maar het Veiligheidsberaad had al aangegeven dat de wereld van de veiligheid niet stil staat en alles (binnen de gestelde kaders) aan verandering onderhevig kan zijn, zo ook het arrangement. Er is niet echt een ‘probleem’ met het huidige arrangement, maar onderzoek of dit inderdaad een passend arrangement was en is, kon nu na enkele jaren operationeel zijn van de VRR wel worden uitgevoerd.

Bij een bepaling van sterke en zwakke punten van de vier arrangementen, werd de complexiteit van het publieke domein weer zichtbaar. Bij een vergelijking van de arrangementen blijkt dat er een soort ruilverkaveling heeft plaats gevonden tussen de begrippen lokaal, legitimiteit, constructie en houding. Daar waar het ene arrangement een meerwaarde ten opzichte van verlengd lokaal bestuur op het ene begrip laat zien, blijkt datzelfde arrangement op een ander begrip juist minder sterk of zelfs zwak te zijn in vergelijking tot verlengd lokaal bestuur.
Tabel: vergelijking arrangementen

	
	Verlengd lokaal bestuur
	Functioneel bestuur
	PPS
	Marktwerking

	Lokaal
	+
	+/-
	-
	-

	Legitimiteit
	+
	+
	+/-
	-

	Constructie
	-
	+
	+
	+/-

	Houding
	-
	-
	+/-
	+/-


Ook hier blijkt het lastig een echte keuze te maken voor het arrangement dat alle belangen behartigt. Het is maar net welk belang je voorop stelt of hoe zwaar je bepaalde belangen laat meewegen.

Ook bij de waardering van de organisatie aan de hand van vier vragen volgt geen definitief oordeel over het arrangement dat het meest recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Welk arrangement leidend is, moet worden bepaald aan de hand van welke vraag dominant is ten opzichte van de andere vragen. En dat terwijl tussen de vier vragen geen sprake is van dwingende of duidelijke hiërarchie.
Tabel: waardering VRR aan de hand van vier vragen

	
	Verlengd lokaal bestuur
	Functioneel bestuur
	PPS
	Marktwerking

	Werkt het?
	-
	+
	+
	

	Past het?
	-
	
	+
	+

	Hoort het?
	+
	+
	
	

	Mag het?
	+
	-
	-
	-


Er zijn tal van redenen te bedenken waarom een bepaald arrangement het meest recht zou doen aan het besturen van de VRR. Maar evengoed zijn er tal van redenen te bedenken waarom datzelfde arrangement niet het meest recht zal doen aan het besturen van de VRR. Het blijft een keuze maken uit uiteenlopende en tegenstrijdige belangen, wensen en eisen om vervolgens een keuze te maken uit de verschillende arrangementen. Op dit moment zal echter de vraag ‘mag het?’ leidend zijn, want de Wet veiligheidsregio’s bepaalt dat vooralsnog alleen het arrangement verlengd lokaal bestuur voor een veiligheidsregio toegestaan is. Zodra deze wetgeving aangepast wordt, kunnen zowel het arrangement functioneel bestuur als PPS op haalbaarheid en gewenstheid onderzocht moeten worden.
7.3 Evolutie VRR
Voorop staat dat de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond kwaliteit heeft gebracht op het gebied van fysieke veiligheid, die door de afzonderlijke gemeenten alleen nooit was geleverd. De eerst gevormde veiligheidsregio van Nederland staat op het punt verder te evolueren. De organisatie is net omgebogen naar een organisatie gestuurd vanuit kolommen. Naast een enorme bezuinigingsslag, groeit de organisatie op het moment van het terrein fysieke veiligheid door naar terreinen op sociale veiligheid (onder andere zichtbaar in Brandveilig Leven).

Om een conclusie te trekken hoe de organisatie nu verder moet evolueren, wordt er eerst weer gekeken naar de sterke en zwakke punten van het huidige arrangement:

· Lokaal: de lokale borging, lokale controle en binding met het lokaal bestuur worden in het arrangement verlengd lokaal bestuur bevredigd

· Legitimiteit: het arrangement verlengd lokaal bestuur doet recht aan de democratie, doordat dit arrangement zowel de politieke legitimiteit als de volkssoevereiniteit behartigt
· Constructie van arrangement: ingewikkeld, gekunsteld, getrapt, ondoorzichtig en bureaucratisch

· Houding van omgevingen: betrokkenheid, inlevingsvermogen en veranderingsbereidheid zijn laag
Een kwaliteitsslag voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond kan behaald worden door de zwakke punten van het huidige arrangement te verbeteren. Toch zal de VRR kwalitatief niet verbeteren door het huidige arrangement over boord te gooien, ondanks dat de constructie als zwak wordt ervaren, levert een ander arrangement geen significante verbetering. Geen van de voorgestelde arrangementen, behartigt immers alleen maar positief de eisen die gesteld worden door de drie omgevingen.

Dan blijft er slechts één ander zwak punt over en dat is de houding van de omgevingen. Nu is de tijd gekomen na de vorming van de VRR, om te evolueren naar een kwalitatief hoge organisatie. Een organisatie die niet alleen vanuit haar eigen omgeving reageert, maar een meerwaarde kan bieden voor de drie omgevingen waarin zij acteert. Een omgeving die de vertaalslag maakt van bedrijfsmatig / professioneel naar politiek / bestuurlijk. Een organisatie die betrokkenheid en inlevingsvermogen toont in haar omgevingen: politiek / bestuurlijk en maatschappelijk. Een organisatie die laat zien niet alleen op technisch inhoudelijk vlak professioneel te zijn, maar veranderingsbereidheid toont en de klant kan laten zien dat het product dat zij levert, ook daadwerkelijk is wat de klant wil en zo dus voldoet aan de vraag van de klant. Een organisatie die de binding met de burgers zal versterken om ingezet beleid als Brandveilig Leven een goede kans van slagen te geven.
7.4 Eindconclusie
Deze scriptie geeft geen sluitend antwoord op de vraag welk arrangement het meest recht doet aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Het laat echter wel zien dat op dit moment een ander arrangement niet meer voordelen of nadelen biedt wanneer men wil voldoen aan alle belangen, wensen en eisen van de verschillende omgevingen. Het getouwtrek tussen de drie omgevingen maakt dat een keuze alleen gemaakt wordt, indien eerst wordt bepaald welke eisen voorrang krijgen op andere eisen.
Deze scriptie geeft wel aan dat het huidige arrangement nog niet volledig tot haar recht komt, omdat verbetering binnen het arrangement nog mogelijk is. Het arrangement dat zo goed mogelijk recht doet aan alle verschillende eisen die door de drie omgevingen gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, was gesteld als de figuur met de meeste overlap. De overlap laat zien dat de omgevingen meer naar elkaar toegegroeid zijn. En dus meer gedeelde eisen stellen aan het besturen van de VRR.

De meerwaarde die de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond moet kunnen bieden, is dus de spin in het web zijn om te zorgen dat zowel de maatschappij als het bestuur gediend worden. De hoofdredenen voor de vorming van de veiligheidsregio’s waren 1) schaalvergroting biedt belangrijke mogelijkheden voor verbetering en 2) beter multidisciplinair samenwerken door samenhangend beleid. Aan de eerste hoofdreden – schaalvergroting – is voldaan en de betrokken omgevingen zien ook duidelijk de voordelen hiervan. De tweede hoofdreden – samenwerking door samenhangend beleid – kan worden verbeterd door met name de houding te verbeteren.
De twee zwakke punten van het arrangement verlengd lokaal bestuur waren: constructie en houding. Indien de constructie gelijk blijft, zal een verbetering van de houding van de drie omgevingen – maatschappelijk, politiek / bestuurlijk en bedrijfsmatig / professioneel – ten opzichte van elkaar, uiteindelijk met het huidige arrangement meer recht doen aan de eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond.
De antwoorden op de centrale vraag van deze scriptie zijn:

Welk arrangement doet zo goed mogelijk recht aan de verschillende eisen die gesteld worden aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond?

1) Het arrangement van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond waarin de eisen die gesteld worden aan het besturen van de VRR het best tot hun recht komen voor de drie omgevingen is per definitie suboptimaal
2) Het arrangement verlengd lokaal bestuur kan meer recht doen aan het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond indien aan een verbetering gewerkt wordt van de houding van de omgevingen

3) De arrangementen functioneel bestuur en PPS lijken beide een goed arrangement en moeten verder worden onderzocht op haalbaarheid en gewenstheid. Indien blijkt dat één van deze arrangementen een verbetering ten opzichte van verlengd lokaal bestuur is, moet wetgeving hierop worden aangepast
Reflectie
Nu het onderzoek is afgerond, wil ik ook graag persoonlijk reflecteren op dit onderzoek door in te gaan op twee onderwerpen: 1) theorie en 2) mijzelf.

Tijdens dit onderzoek is een aantal keuzes gemaakt. Vooral de keuze voor de gebruikte theorie heeft beperkingen opgeworpen die ik vooraf niet kon overzien. Elke keer als ik een boek opensloeg, een scriptie onder mijn neus kreeg of met iemand over het onderwerp sprak, werd de stapel te gebruiken theorie groter en groter. Een keuze is gevallen op de theorie zoals beschreven in hoofdstuk 5, maar dat wil niet zeggen dat evengoed andere theorie gebruikt had kunnen worden om een gelijke centrale vraag te onderzoeken. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de sturingsconcepten of de paradoxen van Stone. Veel theorie is al gebruikt in de eerder door mijzelf gemaakte essays en opdrachten, vandaar dat ik voor deze scriptie gekozen heb voor de theorie die ik tijdens mijn studietijd niet eerder gebruikt had.
Voor dat ik begon aan het onderzoek, was ik van mening dat ik een sluitend antwoord zou genereren op de centrale vraag. Ik zag een x,y,z-as voor mij waarin een optimum aan te wijzen was voor het besturen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Een optimum dat voor alle omgevingen herkenbaar was en waar het meeste voordeel voor de organisatie zichtbaar zou zijn: een arrangement voor de organisatie dat minder complex was en meer helder in elkaar zou steken dan verlengd lokaal bestuur.
Ik heb mijn begeleider nog willen overtuigen. Ik zou SMART doelstellingen opstellen en die dan in een input-output-troughput systeem toetsen om zo te komen tot een optimum. Gaandeweg bleek al snel dat ik mijn mening moest bijstellen. Nu bij de afronding van de studie bestuurskunde en na 10 jaar ambtenaar zijn, lijkt het kwartje te zijn gevallen. De wereld waarbinnen ik werkzaam ben, is complex en het vinden van een heldere en passende structuur is lastig. In mijn functie als Brandweerofficier kom ik dagelijks in aanraking met de drie omgevingen van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond. Maar echt inzicht in deze drie omgevingen had ik niet. Na deze studie bestuurskunde heb ik meer inzicht in de belangen, wensen en eisen van de verschillende omgevingen. Dit maakt dat ik nu meer weet hoe bepaalde zaken lopen en waarom bepaalde keuzes worden gemaakt.
Wanneer ik de conclusies van mijn eigen onderzoek terug lees, blijkt hieruit dat ik minder zwart-wit ben geworden. Ik beschouw het probleem vanuit meerdere gezichtspunten en stel niet duidelijk één gezichtspunt voorop. Dit was één van mijn doelstellingen aan het begin van de studie bij het vak verkenning. Blijkbaar ben ik toch echt gegroeid op dit vlak!
Als laatste wil ik persoonlijk toch wel een keuze maken, want zelf ben ik er nog niet geheel van overtuigd dat het arrangement van verlengd lokaal bestuur inderdaad het meest recht doet aan het besturen van de VRR. Volgens mij zijn de arrangementen functioneel bestuur en PPS een betere oplossing. Niet dat deze arrangementen nu daadwerkelijk meer sterke of zwakke punten hebben, maar het zijn wel andere punten. Punten waarmee ik mij persoonlijk meer identificeer. De constructies zijn bedrijfsmatiger en daardoor meer efficiënt. Wel zie ik nu als grootste valkuil voor de organisatie binnen een ander arrangement de afstand tot de maatschappij en het bestuur. De Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond is een organisatie voor en door de maatschappij en die binding mag niet verwateren of verloren gaan ongeacht de keuze van het arrangement.
8 Bijlagen

8.1 Het Algemeen Bestuur (AB)

De burgemeesters van alle  gemeenten van de regio Rotterdam Rijnmond vormen samen het algemeen bestuur van de Veiligheidsregio. Dit bestuur stelt de hoofdlijnen van het te voeren beleid en de financiële kaders vast. Elk lid van het algemeen bestuur legt binnen haar of zijn gemeenteraad verantwoording af over het door de VRR gevoerde beleid. Zij vergaderen meerdere malen per jaar en zijn op 27 maart 2006 van start gegaan.

Leden algemeen bestuur VRR: 
	Rotterdam
	Burgemeester A. Aboutaleb  (Voorzitter)

	Albrandswaard
	Burgemeester H.M. Bergmann

	Barendrecht
	Burgemeester J. van Belzen

	Bernisse
	Burgemeester P.J. Bouvy-Koene

	Brielle
	Burgemeester G.W.M. van Viegen

	Capelle aan den IJssel
	Burgemeester J.F. Koen

	Dirksland
	Burgemeester S. Stoop

	Goedereede
	Burgemeester G.J. van de Velde-de Wilde

	Hellevoetsluis
	Burgemeester C.A. Kleywegt

	Krimpen aan den IJssel
	Burgemeester L.M. Huizer (wnd)

	Lansingerland
	Burgemeester E.H. van Vliet

	Maassluis
	Burgemeester J.A. Karssen

	Middelharnis
	Burgemeester P. Zevenbergen

	Oostflakkee
	Burgemeester J. Heijkoop

	Ridderkerk
	Burgemeester A. Attema

	Schiedam
	Burgemeester J. Leemhuis-Stout (wnd)

	Spijkenisse
	Burgemeester M. Salet

	Vlaardingen
	Burgemeester T.P.J. Bruinsma 

	Westvoorne
	Burgemeester P.E. de Jong

	Secretaris
	Algemeen Directeur VRR, dhr. A. Littooij

	Ambtelijk secretaris
	VRR, afdeling BJZ, mw. F. Lugtenburg


8.2 Het Dagelijks Bestuur (DB)

Acht leden uit het algemeen bestuur vormen het dagelijks bestuur. Het dagelijks bestuur is belast met de voorbereiding en uitvoering van de besluiten die het algemeen bestuur neemt. Zij vergaderen net als het algemeen bestuur meerder malen per jaar. 

Leden dagelijks bestuur VRR:
	Rotterdam
	Burgemeester A. Aboutaleb (voorzitter)

	Spijkenisse
	Burgemeester M. Salet

	Vlaardingen
	Burgemeester mr. T.P.J. Bruinsma 

	Capelle a/d IJssel
	Burgemeester J.F. Koen

	Krimpen aan den IJssel
	Burgemeester L.M. Huizer (wnd)

	Goedereede
	Burgemeester G.J. van der Velde de Wilde 

	Albrandswaard
	Burgemeester H.M. Bergmann

	Lansingerland
	Burgemeester E. van Vliet

	Ambtelijk Secretaris
	VRR, afdeling BJZ, mw. F. Lugtenburg 


8.3  Brandveilig Leven

‘Veiligheidsbewustzijn op het gebied van brandveiligheid is nog onvoldoende ontwikkeld. Burgers, bedrijven en gemeenten onderkennen de eigen verantwoordelijkheid op het gebied van veiligheid nog niet voldoende. Veiligheid leeft onterecht niet echt. Veiligheidsbewustzijn voorkomt namelijk direct incidenten en ongevallen en leidt daarmee direct tot een hoger niveau van fysieke veiligheid’
Vanuit deze gedachte is het Engelse Liverpool/Merseyside het fenomeen Community Safety (in Nederland betiteld als Brandveilig Leven) ontstaan. Community Safety is ontwikkeld door de Fire & Rescue service Merseyside vanuit de filosofie dat op een zeker moment extra investeren in repressief optreden, in de vorm van personeel en materieel, zich niet langer terugbetaalt in een terugloop van het aantal doden en gewonden door brand. Voor Rotterdam Rijnmond geldt een vergelijkbare situatie.

De Brandweer Rotterdam Rijnmond (BRR) levert de brandweerzorg in Rotterdam Rijnmond. De brandweerzorg binnen de BRR is traditioneel ingericht: de kleinste operationele eenheid is een tankautospuit en deze staat in een kazerne.
Onderzoek heeft uitgewezen dat de meeste dodelijke slachtoffers bij brand niet te redden waren door een snellere repressieve interventie. Een beter preventief gedrag ofwel een verhoogd (brand) veiligheidsbewustzijn had echter in veel gevallen doden en gewonden kunnen voorkomen.

De Merseyside Fire and Rescue Service is in 1999 gestart met Community Safety vanuit het specifieke doel om het relatief hoge aantal doden door brand met 40% te reduceren. In 2010 heeft de Fire & Rescue service Merseyside een reductie van het aantal doden door brand met ruim 50% weten te bereiken, waarmee het instrument Community Safety zeer succesvol is gebleken.

Enkele belangrijke activiteiten die tot het gewenste resultaat hebben geleid:

1. Home Fire Safety Checks: Door de repressieve dienst worden op vrijwillige basis kosteloos controles van woningen uitgevoerd. De gedachte achter de controles is het verhogen van het veiligheidsbewustzijn. Daarnaast vindt signaaltoezicht plaats op sociaal maatschappelijk welzijn. Hiertoe wordt door de brandweer nauw samengewerkt met andere maatschappelijke organisaties. De controleresultaten worden ingevoerd in een centraal registratiesysteem die bij repressief optreden kan worden geraadpleegd. Hiermee is de brandweer beter op de hoogte van specifieke omstandigheden en kan daar operationeel op inspelen;
2. Plaatsen van rookmelders bij mensen thuis door repressieve dienst en door specifieke teams: Op basis van een risicoanalyse per doelgroep worden sinds 2000 door de brandweer rookmelders in bestaande woningen geplaatst. Er blijkt namelijk een direct verband te zijn tussen de aanwezigheid van rookmelders en het aantal doden door brand. Enkele doelgroepen die specifiek worden benaderd zijn alcoholverslaafden, ouderen en migranten. Het uiteindelijke doel is dat alle woningen worden voorzien van rookmelders;


3. Voorlichting aan specifieke doelgroepen:                                                                                        Op grond van statistische gegevens ten aanzien van oorzaken van brand bij specifieke doelgroepen wordt gericht voorlichting gegeven. Een voorbeeld in dit kader is een voorlichtingscampagne ten aanzien van het gebruik van elektrische dekens door ouderen.


Binnen Nederland zijn belangrijke recente ontwikkelingen binnen de brandweer beschreven in de rapportage “De Brandweer over morgen”. In deze rapportage is de strategische reis beschreven die de brandweer in Nederland de komende drie decennia denkt te gaan ondernemen. Het is gebleken dat de laatste twintig jaar de kosten van de brandweer bijna zijn verviervoudigd maar het aantal branden, de schade en het aantal slachtoffers bij brand niet is afgenomen. Daarom kiest de brandweer er voor om de komende jaren te investeren in het voorkomen van brand, waardoor er minder aan blussen hoeft te worden uitgegeven. De focus wordt dus meer gericht op preventie en minder op respons. Juist in de woonomgeving valt veel te verdienen. Daar valt het overgrote deel van de slachtoffers door brand. Dit voorstel biedt een goede aanzet om na te denken over en invulling te geven aan de bovenvermelde strategische reis.
In 2007 heeft de Regionale Brandweer Rotterdam Rijnmond (RBRR) samen met enerzijds de Regio Raadscommissie van Rotterdam
 en anderzijds de burgemeesters van alle gemeenten binnen Rotterdam Rijnmond een bezoek gebracht aan Engeland. Als gevolg van deze bezoeken is het enthousiasme rondom Community Safety – Brandveilig Leven – verder gegroeid. Ondanks dat de situatie in Rotterdam Rijnmond onder andere ten aanzien van het aantal doden door brand een totaal andere is dan de situatie in Liverpool/Merseyside zijn er tal van ontwikkelingen die de inzet van Brandveilig Leven in de regio Rotterdam Rijnmond tot een zeer effectief instrument maken om het huidige niveau van veiligheid en leefbaarheid voor de toekomst te kunnen borgen en te kunnen verhogen.

In de zomer van 2009 heeft het managementteam zichzelf de opdracht gegeven om in pilotvorm na te denken over een meer gedifferentieerde wijze van incidentbestrijding.

De pilot is eind 2009 in een stroomversnelling terecht gekomen als onderdeel van de door het bestuur opgelegde ombuigingen. Het uitgangspunt: gedifferentieerde wijze van optreden, is daarmee niet veranderd. De tijdsdruk is daarmee wel toegenomen. De organisatie is uitgegroeid van kleinschalige projecten Brandveilig Leven, tot een ingebedde plaats binnen de organisatie.
Om de reeds ingezette koers verder te optimaliseren en te intensiveren zal de brandweer een ontwikkeling moeten doormaken van een intern gerichte, voornamelijk repressief georiënteerde organisatie naar een organisatie met een externe focus. De brandweer moet zich meer gaan richten op de specifieke wensen van de burger enerzijds en zal anderzijds meer zichtbaar in de maatschappij moeten gaan staan (dit speerpunt is gelinkt aan een onderdeel van het project ‘Veiligheid Voorop’). Het proces Brandveilig Leven kan met andere woorden niet vanuit een gesloten fort worden georganiseerd, maar zal juist vanuit een organisatie die tussen de mensen staat en netwerken heeft met relevante instanties moeten worden ingezet.

De strategische reis kan binnen de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond nu al beginnen! Maar daar is wel de maatschappij voor nodig: de participatie en inbreng is noodzakelijk voor het succes van Brandveilig Leven!
8.4 Afkortingenlijst
	AB
	Algemeen bestuur

	BRR
	Brandweer Rotterdam Rijnmond

	CIBUA
	Coöperatieve industriële brandweerzorg

	DB
	Dagelijks bestuur

	DCMR
	Milieudienst Rijnmond (voorheen: Dienst Centraal Milieubeheer Rijnmond)

	DVO
	Dienstverleningsovereenkomst

	GB
	Gezamenlijke Brandweer

	GHOR
	Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en Rampen

	GO
	Gemeenschappelijk orgaan

	GOL
	Gemeenschappelijk openbaar lichaam

	OL
	Openbaar lichaam

	OLGB
	Openbaar lichaam Gezamenlijke Brandweer

	PPS
	Publiek-private samenwerking

	SMART
	Specifiek Meetbaar Acceptabel Realistisch Tijdsgebonden

	VRR
	Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond

	Wgr
	Wet gemeenschappelijke regelingen

	Wvr
	Wet veiligheidsregio’s

	ZBO
	Zelfstandig bestuursorgaan
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� Vrijwilligers hebben een hoofdaanstelling elders en zijn oproepbaar tegen betaling voor de Brandweer Rotterdam Rijnmond – onderdeel van de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond


� Het Openbaar Lichaam Rijnmond was een rechtstreeks door de bevolking gekozen bestuursorgaan tussen gemeente en provincie bedoeld om de specifieke problemen op regionaal niveau in de regio Rijnmond te coördineren. Het Openbaar Lichaam Rijnmond startte in 1964 als een bestuurskundig experiment, en heeft bestaan tot 1986.





� De Wet Openbaar Lichaam Rijnmond die het Openbaar Lichaam Rijnmond instelde


� Bekeken op 2011 07 24 om 15:00


� Collegeregeling: bij een collegeregeling worden de leden van het AB door het college van burgemeester en wethouders uit haar midden gekozen. Echter bij de Wvr is het B&W niet vrij te kiezen: de burgemeester neemt automatisch plaats in het AB (een verplichting)


� Deze scriptie gaat over de eisen en wensen van de omgevingen. Of de genoemde vormen juridisch wel of niet mogelijk zijn voor de Veiligheidsregio Rotterdam Rijnmond, wordt hier niet op ingegaan. Dit zal in vervolgonderzoek moeten blijken, indien deze vorm als wenselijk bepaald wordt.





� NIMBY = Not In My Back Yard – noodzaak of nut van het grote geheel inzien, maar niet accepteren als het gevolgen heeft voor de eigen organisatie of omgeving


� SMART = specifiek, meetbaar, acceptabel, realistisch en tijdsgebonden – een manier om doelstellingen op schrift te stellen die richtinggevend is en aangeeft welke resultaten wanneer bereikt moeten worden. De kans dat doelstellingen worden gehaald, wordt hiermee vergroot


� De raadscommissies hebben als taak de besluitvorming door de raad voor te bereiden. Dit doen zij door inhoudelijke bespreking van onderwerpen op hun beleidsterreinen in commissievergaderingen





