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Voorwoord

Met het voorliggende advies beoogt de Raad voor het openbaar bestuur
antwoord te geven op de adviesaanvraag van de Minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties van 11 december 2001 over vergroting van de
effectiviteit van het integrale veiligheidsbeleid. De Raad wil met dit advies een
bijdrage leveren aan het voorgenomen Integraal Veiligheidsprogramma 2003-
2006.

De Raad is van mening dat het Integraal Veiligheidsprogramma een belangrijke
functie vervult en een bijdrage levert aan het versterken van bestuurlijke
verantwoordelijkheid voor lokale veiligheid. Het lijkt tegelijkertijd duidelijk
dat voor de komende periode nieuwe wegen moeten worden ingeslagen en de
Raad kiest daarbij voor diversiteit. Alles staat of valt daarbij met het goed
regelen van verantwoordelijkheid en verantwoording.

Dit advies is voorbereid door een werkgroep van leden van de Raad voor het
openbaar bestuur. De werkgroep bestond uit de volgende personen:
- mevrouw A. van den Berg (voorzitter)
- de heer drs. F.A.M. Kerckhaert
- de heer drs. A.J. van Dijk (secretariaat, geen Raadslid)
- de heer drs. R.G. Daniëls (secretariaat, geen Raadslid)

De voorzitter, De secretaris,

De heer prof. dr. J.A. van Kemenade De heer drs. M.P.H. van Haeften

Den Haag, april 2002
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Samenvatting

Dit advies van de Raad voor het openbaar bestuur beoogt een bijdrage te
leveren aan het voorgenomen Integraal Veiligheidsprogramma 2003-2006
(‘IVP2’). De Raad acht een duurzame en niet in de eerste plaats door
incidenten aangestuurde veiligheidsontwikkeling van groot belang. Integrale
veiligheid heeft in het kader van het Integraal Veiligheidsprogramma vooral
betrekking op de veiligheid van burgers in het publiek domein. Waar burgers
zich buitenshuis begeven is een basisniveau van veiligheid een publieke zaak.
Voor burgers, ondernemers, instellingen en maatschappelijke organisaties (die
allen deel uitmaken van het publiek domein!) is er onduidelijkheid over wat dit
betekent en wie waarvoor verantwoordelijk is. 

Naar de mening van de Raad kan het IVP2 een belangrijke bijdrage leveren
aan de verduidelijking hiervan. In dit advies doet hij daartoe een aantal
concrete voorstellen. Daarbij staat centraal dat zowel de overheid als de andere
betrokken partijen duidelijk, verantwoordelijk en aanspreekbaar moeten
handelen en zich over de resultaten (ieder voor zich, maar ook gezamenlijk)
periodiek verantwoorden. Het voorkomen van vrijblijvendheid bij integrale
veiligheid is in de ogen van de Raad een urgent onderwerp dat hoog op de
politieke agenda dient te staan. Het voortduren van vrijblijvendheid kan
gemakkelijk leiden tot veiligheidsbeleid dat primair een reactie is op
incidenten en hypes, ten koste van een duurzame veiligheidsontwikkeling.

Lokaal integraal veiligheidsbeleid begint naar de mening van de Raad bij het
vaststellen van de politieke kaders door de gemeenteraad. Daarbij dient cen-
traal te staan een vierjarig veiligheidsprogramma met éénjarige onderdelen. De
basis voor dit programma is een analyse van de lokale veiligheid en het lokaal
veiligheidsbeleid. De Raad beveelt aan dat alle gemeenten deze analyse van de
lokale situatie uitvoeren. Wanneer daar aanleiding toe is vindt de analyse zijn
uitwerking in een integraal veiligheidsprogramma. Dit programma dient te
worden besproken in de gemeenteraad en vervolgens te worden vastgesteld. 

De Raad is van mening dat bij het integraal veiligheidsbeleid aansluiting
gezocht dient te worden bij de dualisering van het lokale bestuursmodel.
Daarnaast is op voorhand duidelijk dat de betekenis van het veiligheids-
programma samenhangt met het kunnen evalueren van de bereikte resultaten.
Het veiligheidsprogramma wint aan politieke lading wanneer de voortgang
jaarlijks in de gemeenteraad wordt geëvalueerd. De vraag hoe de prestaties te
meten zijn, is een centraal probleem bij de evaluatie van integrale veiligheid.
De Raad doet met betrekking tot de aansluiting bij dualisering en het meten
van prestaties een aantal concrete aanbevelingen.
De Raad onderkent dat de overheden bij het integraal veiligheidsbeleid in veel
gevallen netwerkspeler zijn, maar neemt nadrukkelijk stelling tegen de aan-
name dat daarmee verantwoordelijkheden noodzakelijkerwijs diffuus zijn. Juist
wanneer uitkomsten tot stand worden gebracht in netwerken is helderheid over
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verantwoordelijkheid en verantwoording cruciaal. De oplossing ligt naar de
mening van de Raad niet in meer centralisering en uniformering: juist bij
horizontale samenwerkingsverbanden zijn veel mogelijkheden voor stimu-
lering en facilitering door de overkoepelde instituties. 

De vraag van het Rijk naar instrumenten om de afspraken tussen ‘partners in
veiligheid’ op lokaal niveau meer bindend te maken is een goed voorbeeld van
een poging twee zeer verschillende logica’s van verantwoording te combi-
neren. Daar waar de relatie tussen Rijk en gemeente gekarakteriseerd kan
worden als verticaal, geldt dat voor de lokale ‘partners in veiligheid’ geenszins.
Het Rijk maakt met zijn poging de gemeentelijke regie te ‘verticaliseren’ een
‘verantwoordingsbocht’ en dit is weinig vruchtbaar. De Raad kiest bij het IVP2
voor een versterking van diversiteit en de mogelijkheden tot leren, en stelt
daartoe voor een stimuleringsfonds in het leven te roepen en meer werk te
maken van een adequate informatievoorziening. Het zwaarder aanzetten van
horizontale verantwoording is een voorwaarde voor het accepteren van lokale
verschillen.

In de adviesaanvraag verwijst de minister van BZK naar de veelheid van initia-
tieven en bijbehorende diversificatie van financieringsbronnen. Het is niet zo
dat er een veelheid aan initiatieven van verschillende ministeries expliciet
onder de noemer van integraal veiligheidsbeleid wordt ondernomen. Wel is het
zo dat er verschillende regelingen zijn die in aanleg een relatie hebben met een
integrale benadering van veiligheid. Het is volgens de Raad van belang dat
deze relaties worden geëxpliciteerd. De Raad is van mening dat de coördi-
nerende rol van de minister van BZK ook ambtelijk zwaarder aangezet moet
worden zodat de coördinatie handen en voeten krijgt en er tevens een
aanspreekpunt ontstaat voor andere ministeries.

De voorstellen van de Raad hebben consequenties voor de inhoud van het
IVP2. De Raad ondersteunt het duiden van inhoudelijke thema’s die door het
kabinet centraal worden gesteld. Het benoemen van deze thema’s kan een
belangrijke aanjager zijn voor concreet integraal veiligheidsbeleid. Het stellen
van specifieke prioriteiten en het geven van een concrete invulling aan het
lokaal veiligheidsbeleid is vervolgens een zaak voor de gemeente. Het IVP2
dient echter in de eerste plaats de ambities op rijksniveau te stipuleren. Met
andere woorden, naast het duiden van relevante thema’s dient het IVP2 vooral
in te gaan op de coördinatie van het integraal veiligheidsbeleid op het niveau
van het Rijk teneinde het lokaal niveau te faciliteren. De Tweede Kamer kan
hierbij aansluiten door de vorming van een speciale kamercommissie integrale
veiligheid.

Het is bovendien aan de minister landelijke koepels aan te spreken op het
stimuleren van hun leden wanneer het gaat om de bereidheid lokaal verant-
woording af te leggen. Dit geldt evenzeer voor de rol van de minister in
overleg met landelijke instellingen, overlegfora en zo nodig provincies. Het is
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nu in sommige gevallen ook zo dat landelijke samenwerkingsverbanden van
lokale partijen centraal meer politieke invloed kunnen uitoefenen dan decen-
traal waardoor de gemeente als eerst verantwoordelijke voor het integraal
veiligheidsbeleid de facto wordt gepasseerd. Het is dan aan de minister terug te
verwijzen naar de gemeente als eerste politiek aanspreekbare partij. 

De lokale aanspreekbaarheid en verantwoordelijkheid van de verschillende
partners in veiligheid dienen een plaats te krijgen in het IVP2 en moeten tevens
een onderdeel zijn van de integrale veiligheidsrapportage. Het is opvallend dat
in de Integrale Veiligheidsrapportage 2000 veel aandacht wordt besteed aan de
evaluatie van de regiefunctie van de gemeente terwijl over andere partijen met
geen woord wordt gerept. In de ogen van de Raad is dit een belangrijke
omissie.

In het eerste Integraal Veiligheidsprogramma staat dat andere partijen dan de
overheid, meer nog dan voorheen, hun verantwoordelijkheid op het terrein van
de integrale veiligheid willen nemen: ‘Het IVP bevestigt en verstevigt deze
tendens’. De Raad is van mening dat dit ook de geest van het nieuwe integraal
veiligheidsprogramma dient te zijn. Integrale veiligheid kost tijd, en het zou te
betreuren zijn wanneer de huidige initiatieven in de kiem worden gesmoord
door ongeduld en de wens tot meer controle. Bij duurzame veiligheidsontwik-
keling past goed dat het Rijk faciliteert en stimuleert en de gemeente zich
opstelt als regisseur van de concrete uitvoering van het lokaal integraal veilig-
heidsbeleid. Het is van belang dat het Rijk in het licht van de hoge zichtbaar-
heid van veiligheid niet bezwijkt voor de verleiding integrale veiligheid te
‘verticaliseren’. 

De versterking van publieke verantwoording en politieke kaderstelling met
betrekking tot integrale veiligheid is in de eerste plaats een lokale aangelegen-
heid. Het is op dat niveau dat verantwoordelijkheden van alle partijen ten
aanzien van de veiligheid in het publiek domein helder en transparant moeten
zijn, zodat vrijblijvendheid is uitgesloten.
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1.
Het Integraal Veiligheidsprogramma

Het eerste Integraal Veiligheidsprogramma beslaat de periode 1999-2002
(‘IVP1’). Het IVP1 is een programma waarin het kabinet zijn visie geeft op
veiligheid en waarin het kabinet aangeeft welke bijdrage het Rijk, medeover-
heden, maatschappelijke organisaties, bedrijfsleven en burgers in onderlinge
samenwerking kunnen leveren aan het vergroten van veiligheid. De minister
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (‘BZK’) is coördinerend
minister voor het integraal veiligheidsbeleid. Het IVP1 richt zich op het
veiliger en leefbaarder maken van de wijk en de straat, dus op het lokaal
niveau waar de gemeenten de primaire verantwoordelijkheid hebben. In het
IVP1 heeft de rijksoverheid vooral een stimulerende en faciliterende rol, en de
lokale overheid is de regisseur wanneer het gaat om het ontwikkelen en
uitvoeren van concreet beleid.

Op dit moment is een opvolger van het IVP1 voor de volgende periode in voor-
bereiding (‘IVP2’). Dit advies van de Raad voor het openbaar bestuur beoogt
een bijdrage te leveren aan het voorgenomen Integraal Veiligheidsprogramma
2003-2006. De Raad acht een duurzame en niet in de eerste plaats door 
incidenten aangestuurde veiligheidsontwikkeling van groot belang. Integrale
veiligheid heeft in het kader van het Integraal Veiligheidsprogramma1 vooral
betrekking op de veiligheid van burgers in het publiek domein. Het gaat daarbij
niet over integrale veiligheid in de brede zin, maar om veiligheid van burgers
op straat, in de woonwijk, in uitgaansgebieden, op bedrijventerreinen, in
winkels, op sportverenigingen maar bijvoorbeeld ook op het strand. Waar
burgers zich buitenshuis begeven is een basisniveau van veiligheid een
publieke zaak. Voor burgers, ondernemers, instellingen en maatschappelijke
organisaties (die allen deel uitmaken van het publiek domein!) is er onduide-
lijkheid over wat dit betekent en wie waarvoor verantwoordelijk is. 

Naar de mening van de Raad kan het IVP2 een belangrijke bijdrage leveren
aan de verduidelijking hiervan. In dit advies doet hij daartoe een aantal con-
crete voorstellen. Daarbij staat centraal dat zowel de overheid als de andere
betrokken partijen duidelijk, verantwoordelijk en aanspreekbaar moeten han-
delen en zich over de resultaten (ieder voor zich, maar ook gezamenlijk)
periodiek verantwoorden. Het voorkomen van vrijblijvendheid bij integrale
veiligheid is in de ogen van de Raad een urgent onderwerp dat hoog op de
politieke agenda dient te staan. Het voortduren van vrijblijvendheid kan
gemakkelijk leiden tot veiligheidsbeleid dat primair een reactie is op
incidenten en hypes, ten koste van een duurzame veiligheidsontwikkeling.
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In dit eerste hoofdstuk komen achtereenvolgens aan de orde: de inhoud van het
IVP1, de evaluatie daarvan, de adviesaanvraag van de minister van BZK en
tenslotte de opbouw van het advies.

1.1
De inhoud van het IVP1
Het Integraal Veiligheidsprogramma (1999) is een uitvloeisel van het vorige
Regeerakkoord waarin werd aangegeven dat de criminaliteit en de onveiligheid
verder moeten worden bestreden. De doelstelling is dat Nederland in 2002 veili-
ger moet zijn, zowel in de beleving van de burger (subjectieve onveiligheid) als
zichtbaar in de afname van de feitelijke onveiligheid. Het IVP1 is bedoeld als
een extra impuls voor een integrale benadering van veiligheid waarbij de nadruk
ligt op het voorkómen van onveiligheid in de publieke ruimte. Daarbij staat cen-
traal dat de overheid het niet alleen kan. Voor het structureel verbeteren van de
veiligheid zijn - naast de inspanningen van politie, openbaar ministerie en brand-
weer - aanvullende bijdragen van het Rijk, de medeoverheden, maatschappelijke
organisaties en het bedrijfsleven noodzakelijk. In het IVP1 staat dat andere
partijen dan de overheid, meer nog dan voorheen, hun verantwoordelijkheid op
dit terrein willen nemen: ‘Het IVP bevestigt en verstevigt deze tendens’.

Veiligheid wordt in het IVP1 zeer ruim omschreven als het aanwezig zijn van
een zekere mate van ordening en rust in het publiek domein: van bescherming
van leven, gezondheid en goederen tegen acute of dreigende aantastingen.
Deze omschrijving leidt op zichzelf niet tot criteria voor specifieke thema’s.
Voor het benoemen van thema’s worden in het IVP1 de volgende uitgangs-
punten gekozen.
- maatschappelijke urgentie van veiligheidsproblemen;
- problemen die de veiligheidsbeleving van de burger sterk beïnvloeden;
- vooral bijdragen die andere partners dan politie, OM en brandweer kunnen

leveren;
- onderwerpen waarbij gedragsbeïnvloeding een belangrijke rol speelt;
- nadruk op (on)veiligheid in het publiek domein.
In het IVP1 worden op basis van deze uitgangspunten de volgende zeven
inhoudelijke thema’s aangegeven en verder toegelicht: overlast in het publiek
domein, geweld en horeca, jongeren en veiligheid, overvallen en straatroof,
voertuigcriminaliteit, de veilige leefomgeving en verkeersveiligheid.

In het IVP1 staat een integrale aanpak van deze thema’s centraal. De ‘integraliteit’
van het veiligheidsbeleid verwijst zowel naar organisatorische als inhoudelijke
aspecten van het veiligheidsbeleid. Organisatorisch gaat het om een ontwikkeling
waarbij veiligheid in het verleden alleen een zaak was van politie en justitie, naar
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een perspectief waarin veiligheid ook een zaak is van andere overheidsorgani-
saties, maatschappelijke organisaties, bedrijven en burgers2. In het IVP1 wordt
hiernaar verwezen als ‘partnerschap in veiligheid’: ‘Partnerschap vraagt om
effectieve en bestendige samenwerking die zowel het karakter kan hebben van
samenwerking tussen (relatief) autonome (semi-) overheidsinstellingen als van
publiek-private samenwerking’.

Inhoudelijk gaat het hierbij om de samenhang in de veiligheidsketen: pro-actie,
preventie, preparatie, repressie en nazorg. In het IVP1 worden de consequenties
van inhoudelijke integraliteit voor de beleidsvorming als volgt omschreven (p 18).

‘Preventie en zeker proactie – het aanpakken van diepere oorzaken van onveilig-
heid – vragen om ingrepen voordat onveiligheid ontstaat: maatregelen op het
gebied van werkgelegenheid, ruimtelijke ordening en inrichting, onderwijs en
scholing, gezondheids- en verslavingszorg en jeugdzorg. Het betreffen, kortom,
maatschappelijke sectoren en beleidsdomeinen die niet behoren tot de primaire
competentie van traditionele handhavingsdiensten als politie en brandweer. Op
al die terreinen zou – idealiter – de veiligheid een structureel aandachtspunt
moeten zijn van de beleidsvorming van andere (semi-)overheidsdiensten’.

Het gaat bij integrale veiligheid dus niet in de eerste plaats om de klassieke
handhavingstaken. De verantwoordelijkheid van de overheid voor veiligheid
komt voor een deel voort uit het geweldsmonopolie en het publiekrecht.
Echter, zo word in het IVP1 gesteld, de overheid heeft ook andere rollen aan-
gaande veiligheid waarbij de medewerking van andere partijen noodzakelijk is.
Die medewerking kan de overheid niet opleggen. Daarin heeft zij vooral een
stimulerende en faciliterende rol. 

Het IVP1 is dan ook in overleg met velen totstandgekomen door middel van een
interactief beleidsproces. Het belang van samenwerking tussen de verschillende
overheden op het terrein van veiligheid is vastgelegd in het Bestuursakkoord-
nieuwe-stijl (BANS) dat in het voorjaar van 1999 tussen de rijksoverheid en de
medeoverheden is gesloten. Het IVP1 vormt de concretisering hiervan.

1.2
De evaluatie IVP1
De activiteiten van de partners in veiligheid in 1998/1999 zijn ondertussen
geëvalueerd in de Integrale veiligheidsrapportage 2000 (BZK, 2000). Belang-
rijke inbreng voor deze rapportage was het onderzoek van SGBO, Onderzoeks-
en Adviesbureau van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (‘SGBO’)3

naar de effectiviteit van lokaal veiligheidsbeleid. 
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Bij de kwalitatieve beschrijving van de stand van zaken heeft het SGBO
gebruikgemaakt van het door het Sociaal en Cultureel Planbureau (‘SCP’)4

ontwikkelde toetsingskader met betrekking tot de effectiviteit van lokaal beleid. 
Het SCP stelt de volgende vier voorwaarden voor effectief beleid.
1. Het beleid is afgestemd op de lokale situatie. Uit het SGBO-onderzoek

blijkt dat het hier bij veiligheid vooral gaat om een probleemgerichte aanpak
en een toename van wijkgericht werken. In het rapport wordt als kant-
tekening geplaatst dat de probleemgerichte aanpak vooral repressief van
aard is en dat pas in tweede instantie pogingen worden gedaan te komen tot
preventie in samenspraak met alle betrokken partijen.

2. Integraal beleid. Daarbij wordt in het SGBO-rapport aangetekend dat de
regierol van de gemeente potentieel zeer belangrijk is en dat andere partijen
veelal een afwachtende houding aannemen.

3. Gemeentelijke slagvaardigheid. Uit het SGBO-onderzoek komt naar voren
dat het vaak de politie is die de regie voert in plaats van de gemeente.
Daarbij wordt gewezen op de grote kennisvoorsprong van de politie op het
gebied van veiligheid.

4. Het betrekken van de relevante partijen bij het ontwikkelen en uitvoeren van
het beleid. Burgers en andere externe partners worden volgens het SGBO-
onderzoek met name op wijkniveau betrokken bij het veiligheidsbeleid.

In de vier punten van het SCP komt het wezen van integraliteit goed naar voren:
situationeel, probleemgericht, over de hele veiligheidsketen, met veel partijen en
het daaraan gerelateerde belang van coördinatie. De probleem- en wijkgerichte
aanpak als zodanig staat volgens Castenmiller en Essers5 niet ter discussie. Zij
werpen wel op dat de consequentie van het vinden van een praktisch werkbare
invulling ertoe geleid heeft dat veiligheidsbeleid in gemeenten minder een
politieke kwestie en meer een kwestie van uitvoering is geworden. De twee
belangrijkste aanbevelingen in het SGBO-rapport betreffen een gewenste
verschuiving richting preventie en een sterkere regierol voor de gemeenten.

Naar aanleiding van de Integrale veiligheidsrapportage 2000 geeft het kabinet
aan vier initiatieven te nemen. In de eerste plaats wil het kabinet bezien op
welke wijze de ministeries van VWS, Justitie, OCW en BZK het beleid ter
voorkoming van slachtofferschap van jongeren kunnen integreren met beleid
ter voorkoming van delinquent gedrag van jongeren. In de tweede plaats wil
het kabinet de gemeenten meer ondersteunen bij de ontwikkeling van hun
regierol ten behoeve van de daadwerkelijke uitvoering van het lokaal veilig-
heidsbeleid vooral door extra financiële middelen voor het Informatiepunt
Lokale Veiligheid (ILV).6 In de derde plaats worden met betrekking tot wijk-
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veiligheid nadere afspraken gemaakt met partners in veiligheid (zoals het
Landelijk Centrum Opbouwwerk, VNO-NCW, MKB-Nederland, Verbond van
Verzekeraars, AEDES, Horeca NL, ANWB, VNG, BZK, VWS, VROM en
Justitie).

In de vierde plaats vraagt het kabinet advies aan de Raad voor het openbaar
bestuur of bestaande instrumenten als communicatie, wetgeving en financiën in
voldoende mate zijn benut om ten behoeve van de implementatie van het IVP
meer bindende afspraken te maken met de verschillende partners.

1.3
Adviesaanvraag Raad voor het openbaar bestuur
In de adviesaanvraag7 gaat de minister in op de evaluatie van het IVP1. Een
centraal probleem in de ogen van de minister bij de uitvoering van het IVP1 is
de ervaren vrijblijvendheid. Publieke en private partners worden ten aanzien
van hun bijdrage aan het IVP1 niet aangestuurd op basis van wet- en regel-
geving. Dit betekent dat het creëren van draagvlak in het IVP1 centraal wordt
gesteld. Dit heeft vooralsnog volgens de minister van BZK niet in alle gevallen
geleid tot de gewenste effectiviteit van het integraal veiligheidsbeleid.

Ten aanzien van de uitvoering van het IVP1 wordt de regiefunctie van de
gemeente door de minister als doorslaggevend gezien. Deze functie dient in de
ogen van de minister te worden versterkt, en de vraag is op welke wijze dit
gestalte kan krijgen. Regie is noodzakelijk aangezien de uitvoering van het
integraal veiligheidsbeleid complex is. Dit komt zowel door de veelheid aan
relevante beleidsterreinen als door de veelheid aan (potentieel) betrokken
spelers, privaat en publiek. Gemeenten worden daarnaast, zo stelt de minister
in de adviesaanvraag, geconfronteerd met een grote hoeveelheid veiligheids-
initiatieven, die bovendien vaak geïnitieerd zijn door verschillende ministeries.
De minister vraagt zich in het verlengde daarvan af of de grote verscheiden-
heid aan financieringsbronnen een samenhangend gemeentelijk beleid
bemoeilijkt. 

De burger als medeverantwoordelijke voor de directe leefomgeving is getuige
de adviesaanvraag tot nu toe onvoldoende in beeld geweest. Daarnaast stelt de
minister de vraag op welke wijze de overheid burgers kan aanspreken op
gedrag dat leidt tot vergroting van onveiligheid.

1.4
Opbouw van het advies
In dit advies van de Raad is de versterking van de regiefunctie van de
gemeente het belangrijkste perspectief. Versterking van de regiefunctie leidt tot
een vergroting van duidelijkheid, verantwoordelijkheid en aanspreekbaarheid
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van het handelen van de partners in veiligheid. Een overheid die duidelijk,
verantwoordelijk en aanspreekbaar is kan dit tevens met gezag van anderen
vragen.

In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de bijdrage die politieke kaderstelling door
de gemeenteraad aan de versterking van de regiefunctie kan leveren. De
evaluatie van het IVP1 door SGBO wijst uit dat integrale veiligheid meer een
kwestie van uitvoerders dan van de politiek is geworden. De Integrale Veilig-
heidsrapportage 2000 eindigt met de volgende conclusie.

‘De zorg voor veiligheid berust veelal bij niet-politieke, uitvoerende organen,
onder aanvoering van de burgemeester, de wijkmanager en de politie. De waar-
schuwing in de Integrale Veiligheidsrapportage 1998 dat door een praktische
aanpak de politiek-bestuurlijke aandacht voor veiligheid verloren gaat, lijkt
bewaarheid’.

Politieke kaderstelling door de gemeenteraad en bijbehorende evaluatie van het
lokaal beleid veronderstellen dat duidelijk is waar het bij integraal veiligheids-
beleid nu precies om gaat. Daarom gaat de Raad in hoofdstuk 2 tevens in op
het zichtbaar maken van keuzes en prestaties.

In hoofdstuk 3 wordt ingegaan op de door de minister aangegeven vrijblijvend-
heid wanneer het gaat om afspraken tussen de lokale ‘partners in veiligheid’,
die soms bovenlokaal worden bestuurd. De ontwikkeling (en uitvoering) van
beleid dat in samenspraak met andere partijen tot stand komt betekent dat de
overheid zich niet alleen kan verlaten op normstelling en handhaving. In
hoofdstuk 3 wordt tevens ingegaan op de wijze waarop de overheid de burger
kan aanspreken op de productie van onveiligheid en verantwoordelijkheid voor
de veilige leefomgeving.

In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de relaties tussen de overheden, met name
op de relatie tussen het Rijk en de gemeente. In het IVP1 staat centraal dat het
Rijk faciliteert en stimuleert, terwijl de gemeente de regie voert over de
invulling en uitvoering van het integraal veiligheidsbeleid. De Raad gaat in
hoofdstuk 4 nader in op verantwoording en verantwoordelijkheid door en van
Rijk en gemeente. 

In hoofdstuk 5 wordt vervolgens specifiek ingegaan op de samenhang van het
rijksbeleid aangaande integrale veiligheid. Dit sluit aan bij de vraag van de
minister of de verschillende initiatieven van verschillende ministeries geen
belemmering vormen voor een samenhangend, effectief en transparant lokaal
veiligheidsbeleid. Een belangrijke invalshoek in hoofdstuk 5 is de coördine-
rende rol van de minister van BZK. In hoofdstuk 6 worden de belangrijkste
conclusies en aanbevelingen samengevat.
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2.
De gemeente: lokale politiek en uitvoering

2.1
Kaderstelling door de gemeenteraad
In het kwantitatieve deel van het SGBO-onderzoek (2000, surveys) naar het
IVP1 komt naar voren dat er volgens de respondenten vooral externe redenen
zijn die er voor zorgen dat het lokaal integraal veiligheidsbeleid onvoldoende
van de grond komt (blz. 28): ‘De [nationale] politiek wil geregeld te snel resul-
taten zien, de voorbereidingstijd is soms beperkt en het Rijk stelt onvoldoende
middelen ter beschikking. Voorts wordt het concept ‘integraal veiligheids-
beleid’ nog immer als enigszins onhandelbaar beschouwd’. 

In het bovenstaand citaat valt op dat het IVP1 in de eerste plaats wordt opgevat
als een ‘opdracht’ van het Rijk aan de gemeente. De zorg voor veiligheid van
de burgers zoals omschreven in het IVP1 is echter voor een groot deel een
autonome taak van de gemeente, met name in het publiek domein. Naast de
gemeente hebben ook anderen (burgers, bedrijven, instellingen) primaire
verantwoordelijkheden een bijdrage aan een veilige leefomgeving te leveren. 

Wanneer het gaat om aspecten van veiligheid die in de eerste plaats de verant-
woordelijkheid van andere partijen zijn, heeft de gemeente, naast haar rol als
aanjager en ondersteuner, vooral een rol bij het verhelderen van verantwoorde-
lijkheden. De gemeente kan medewerking van andere partijen niet afdwingen
en moet de aspecten waarvoor anderen verantwoordelijk zijn ook niet naar zich
toe willen trekken. De gemeente kan wel een belangrijke rol spelen bij het
ondersteunen van het proces en een bijdrage leveren aan de coördinatie en
cumulatie van de verschillende initiatieven.

Met betrekking tot de regierol van de gemeente ligt het voor de hand dat inte-
graal veiligheidsbeleid dat primair wordt gezien als een opdracht van het Rijk
alleen daarom al moeilijk van de grond komt. De Raad is van mening dat de
versterking van het lokaal integraal veiligheidsbeleid vooral afhankelijk is van
het lokaal politieke belang dat aan het integraal karakter van veiligheid wordt
gehecht. Hoe logisch dit misschien ook mag klinken, de verleiding is groot het
onvoldoende tot stand komen van het integraal veiligheidsbeleid vooral te zien
als een instrumenteel probleem. 

Veiligheid is veelal politiek belangrijk, ook lokaal, maar voor een integrale
benadering geldt dat vooralsnog minder. De portefeuillehouder van integraal
veiligheidsbeleid is net als de minister van BZK afhankelijk van overtuigen, en
overtuigen leidt meestal niet tot aansprekende politieke successen voor de
coördinerende speler. Een centraal probleem binnen de gemeenteorganisatie is
de (potentiële) tegenstelling tussen verkokering en integraal beleid. Deze
tegenstelling kan alleen doorbroken worden door een gezamenlijk gedragen en
gevoelde verantwoordelijkheid binnen het college. Dit leidt idealiter tot
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afstemming, samenwerking en ontschotting van beleid. Daarnaast dient de
gemeenteraad een nadrukkelijke rol te spelen ten aanzien van kaderstelling,
budgetten en controle op uitvoering. 

De Raad is van mening dat met betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid
aansluiting gezocht kan worden bij de dualisering van het lokaal bestuurs-
model. De kern van dualisering is dat de gemeenteraad als hoofdtaak normeert
en controleert, terwijl het college bestuurt. De Raad heeft in een eerder advies
aangegeven dat hij de institutionele aanbevelingen van de Staatscommissie
Dualisme en lokale democratie ondersteunt en heeft tevens gewezen op het
belang van een cultuuromslag.8

In het dualistisch gemeentebestuur ligt het meer nog dan voorheen voor de
hand dat de burgemeester de coördinerend portefeuillehouder integraal
veiligheidsbeleid is. Dit onverlet de verantwoordelijkheden van portefeuille-
houders voor het facet veiligheidsbeleid op het desbetreffende beleidsterrein en
die van het college als geheel in het kader van collegiaal bestuur. De burge-
meester9 ziet in zijn algemeenheid toe op tijdige voorbereiding, vaststelling en
uitvoering van het gemeentelijk beleid en afstemming tussen degenen die
daarbij betrokken zijn. De burgemeester bewaakt tevens de samenwerking met
andere overheden.10 In het gemeentebestuur is de burgemeester nadrukkelijk
verantwoordelijk voor het bewaken van de kwaliteit en de integraliteit van het
gevoerde beleid en heeft daarmee een signalerende functie naar het college. In
de dualistische verhoudingen kan de burgemeester onderwerpen aan de agenda
voor een vergadering van het college toevoegen en ten aanzien van geagen-
deerde onderwerpen een eigen voorstel aan het college voorleggen.11 De Raad
wijst erop dat de combinatie van deze coördinerende- en procesrol met de
inhoudelijke verantwoordelijkheid voor het integraal veiligheidsbeleid zeer
vruchtbaar lijkt. Ook in het geval dat er, zoals in grotere gemeenten, een wet-
houder portefeuillehouder integraal veiligheidsbeleid is, blijft het van belang
dat de burgemeester zijn coördinerende rol aangaande het integraal veilig-
heidsbeleid vervult.

Het is niet zo dat dualisering een voorwaarde is voor politisering van integrale
veiligheid. In het monistisch stelsel kan de gemeenteraad eveneens de politieke
kaders stellen van het integraal veiligheidsbeleid en de uitvoering controleren.
Wel kan aansluiting gezocht worden bij initiatieven die volgen uit de dualisering
van het gemeentebestuur. Naast de wet dualisering gemeentebestuur is door
BZK en de VNG bijvoorbeeld een begin gemaakt met de Vernieuwingsimpuls
Dualisme en lokale democratie. Hierbij staat de cultuuromslag centraal. In het
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startdocument12 worden vier thema’s onderscheiden: ontvlechting raad-college,
publieke verantwoording, interactieve beleidsvorming, en het functioneren van
politieke partijen. 

Bij het integraal veiligheidsbeleid is met name het thema publieke verantwoor-
ding van groot belang, niet in de laatste plaats in het licht van de door gemeen-
ten ervaren onduidelijkheid bij integraal veiligheidsbeleid. In het startdocument
Vernieuwingsimpuls wordt aangegeven dat het bij publieke verantwoording gaat
om ‘actieve publieke verantwoording door het college c.q. de raad aan de burger
waardoor overheidsoptreden, zowel financieel als beleidsmatig, zoveel mogelijk
transparant wordt gemaakt richting burgers. Zodoende kan publieke verant-
woording ook een positieve bijdrage leveren aan het publiek debat over beleid
en de prestaties van de (gemeentelijke) overheid’. 

De vier instrumenten die bij dit thema worden genoemd zijn verbetering van de
financiële functie van de gemeenteraad, kwaliteitshandvesten, benchmarking en
actieve openbaarmaking. Versterking van de mogelijkheden voor publieke
verantwoording bij integraal veiligheidsbeleid is volgens de Raad van groot
belang. Het verdient volgens de Raad aanbeveling in het kader van de
Vernieuwingsimpuls specifiek aandacht te besteden aan de publieke verant-
woording van het integraal veiligheidsbeleid. 

De kwaliteit van de publieke verantwoording is cruciaal voor de politieke
betekenis van een lokaal integraal veiligheidsprogramma. De Raad is een groot
voorstander van het vaststellen van een vierjarig veiligheidsprogramma
(onderverdeeld in jaarplannen) door de gemeenteraad. Dit heeft echter alleen
zin wanneer duidelijk is waar integraal veiligheidsbeleid over gaat en er ook
daadwerkelijk kan worden geëvalueerd. Alleen onder die voorwaarden kan
dualisering werken als een ‘breekijzer’ om het integrale aspect van veiligheid
hoog op de lokale politieke agenda te plaatsen. In de volgende paragrafen gaat
de Raad nader in op de zichtbaarheid van keuzes en prestaties.

2.2
Zichtbare keuzes
Lokaal integraal veiligheidsbeleid begint naar de mening van de Raad bij het
vaststellen van de politieke kaders door de gemeenteraad. Daarbij dient cen-
traal te staan een vierjarig veiligheidsprogramma met éénjarige onderdelen. De
basis voor dit programma is een analyse van de lokale veiligheid en het lokaal
veiligheidsbeleid. De Raad beveelt aan dat alle gemeenten deze analyse van de
lokale situatie uitvoeren. Wanneer daar aanleiding toe is vindt de analyse zijn
uitwerking in een integraal veiligheidsprogramma. Dit programma dient te
worden besproken in de gemeenteraad en vervolgens te worden vastgesteld. 
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Het is zeer wel mogelijk dat in bepaalde gemeenten de toegevoegde waarde
van een integrale benadering gering is. Het gaat erom dat lokaal de integraliteit
van veiligheidsbeleid wordt versterkt op die onderwerpen waar een samen-
hangende en gezamenlijke benadering leidt tot een substantiële vergroting van
de veiligheid. Integraliteit is nadrukkelijk geen doel maar een middel. Van
belang is dat de gemeente adequaat de regie kan voeren wanneer duidelijk is
dat de toegevoegde waarde van een integrale aanpak groot is.

Binnen de publieke verantwoording over veiligheid dient de basis gelegd te
worden door een risicoanalyse en een analyse wie waarvoor verantwoordelijk
is en wie daarop wordt aangesproken c.q. moet worden aangesproken. Het gaat
hierbij niet om een technische aangelegenheid aangezien het nastreven van
100% veiligheid in het licht van alle risico’s erg kostbaar is. Er zal dus een
afweging plaats moeten vinden hoever de gemeente hierin wil gaan c.q. hoever
zij vindt dat andere verantwoordelijken daarin zouden moeten gaan. Hierbij
hoort beantwoording van de vraag welke risico’s als zogenaamde ‘acceptabele’
risico’s worden beschouwd (calculated risks). Deze keuzen/prioriteiten moeten
worden geëxpliciteerd, waar nodig in overleg met de desbetreffende partners in
veiligheid. De beoogde resultaten van die partners dienen ‘niet vrijblijvend’ te
worden vastgelegd. Daarbij dient te worden vermeld wie waarvoor
verantwoordelijk is en wie zich daarover in een (gezamenlijke) rapportage
publiekelijk zal verantwoorden. Dit geheel kan een duidelijke plaats krijgen in
het publiek debat en dat is van groot belang voor een meer dualistische
behandeling van integrale veiligheid.

Het is van belang dat in het veiligheidsprogramma aandacht wordt besteed aan
de afstemming met de betrokken partijen. Verschillen van inzicht tussen partijen
hoeven daarbij niet met de mantel der liefde bedekt te worden maar kunnen een
plaats krijgen in het veiligheidsprogramma. Zo kan het bijvoorbeeld zeer wel zo
zijn dat de gemeente van mening is dat een project Justitie in de buurt van groot
belang is, terwijl politie en justitie daar anders over denken. De Raad bepleit dat
deze verschillen in inzicht expliciet worden gemaakt, waardoor zicht wordt
verkregen op hoe vaak verschillen van inzicht voorkomen en hoever
standpunten wellicht uit elkaar liggen. Deze informatie kan aanleiding zijn te
komen tot een landelijke bijstelling van het beleid van bijvoorbeeld Justitie.

Dit type overleg is niet nieuw. Met betrekking tot bepaalde onderdelen van
onderwijsbeleid en -huisvesting is eveneens sprake van ‘op overeenstemming
gericht overleg’. Voor de volksgezondheid resulteert dit type overleg in een
lokaal gezondheidsplan. Het grote voordeel van deze benadering is dat
daarmee ook de posities van de verschillende betrokken partijen zichtbaar
worden. De lokale driehoek is in dit verband een belangrijk forum. Wanneer
het om jeugdbeleid gaat komt ook de provincie nadrukkelijk in beeld.

Met betrekking tot de verantwoordelijkheden van de partners in veiligheid zijn
in het veiligheidsprogramma drie aspecten aan de orde. In de eerste plaats het
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vaststellen van de verantwoordelijkheden van het gemeentebestuur. In de
tweede plaats het vastleggen van de afspraken met derden. In de derde plaats
het vastleggen van zaken waarover geen afspraken zijn of konden worden
gemaakt. Daarbij is het van belang de convenanten of afspraken tussen het
gemeentebestuur en derden jaarlijks openbaar te maken.

De kaderstelling door de gemeenteraad is geen zuiver instrumentele aangele-
genheid. Het gaat immers ook om de waarden en normen die aan deze kader-
stelling ten grondslag liggen. Het is van belang dat in de afstemming met
derden en in de richting van de burger de normstelling wordt geëxpliciteerd.
Langs die weg kan een betere aansluiting worden bereikt tussen de soms sterk
uiteenlopende verwachtingen van partijen ten aanzien van het integraal veilig-
heidsbeleid. 

Het voorstel, op basis van een analyse van de lokale veiligheid, over te gaan tot
het opstellen van een veiligheidsprogramma, faciliteert de geleidelijke over-
gang van veiligheidsprojecten naar een dynamisch integraal veiligheidsbeleid.
Dit sluit overigens niet uit dat voor sommige onderwerpen de projectvorm voor
langere tijd gehandhaafd blijft, bijvoorbeeld wanneer het gaat om een nog
onvoldoende inzichtelijke problematieke of een nieuwe aanpak. De Raad wijst
op de mogelijkheid een aantal jaren gebruik te maken van het opnemen van
veiligheidsparagrafen in de raadstukken om de bestuurlijke aandacht voor
integrale veiligheid nadrukkelijk op de agenda te hebben. In het verleden is dit
in diverse gemeenten met succes gebeurd met betrekking tot milieuvraag-
stukken.

In het veiligheidsprogramma is opgenomen wat de prioriteiten en verantwoor-
delijkheden van de gemeente zijn, maar ook wat de verantwoordelijkheden van
andere partijen zijn. In hoofdstuk 3 wordt ingegaan op de problemen die
gemeenten ondervinden bij het committeren van andere partijen aan het inte-
graal veiligheidsbeleid. Op voorhand is wel duidelijk dat de betekenis van het
veiligheidsprogramma samenhangt met het kunnen evalueren van de bereikte
resultaten. Het veiligheidsprogramma wint aan politieke lading wanneer de
voortgang jaarlijks in de gemeenteraad wordt geëvalueerd. De vraag hoe de
prestaties te meten zijn, is een centraal probleem bij de evaluatie van integrale
veiligheid. In de volgende paragraaf wordt hier nader op ingegaan.

2.3
Zichtbare prestaties
Prestatiemeting met betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid is buiten-
gewoon problematisch. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de volgende tabel waarin een
aantal factoren is opgenomen dat prestatiemeting meer of minder mogelijk
maakt.13
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Een eerste blik op bovenstaande tabel maakt duidelijk dat integraal veiligheids-
beleid voldoet aan alle karakteristieken die prestatiemeting problematiseren.
Het ontbreken van voor de hand liggende oplossingen van het meetprobleem is
één van de redenen dat de afspraken tussen de partners in veiligheid soms als
vrijblijvend worden ervaren. Wanneer niet zichtbaar wordt wat de prestaties
van de verschillende partijen zijn, is blijvende betrokkenheid minder
waarschijnlijk.

Integraal veiligheidsbeleid dient opgevat te worden als een proces waarbij
gekeken kan worden naar input, throughput, output en outcome. Uiteindelijk
gaat het om de bereikte uitkomst, maar meting hiervan is niet altijd mogelijk.
Het meten van de uitkomst kan in sommige gevallen zelfs negatieve effecten
hebben. Een voorbeeld is het meten van uitkomsten die alleen tot stand kunnen
komen in relatie met anderen maar waarbij de verantwoordelijkheden nog
onvoldoende helder zijn. In dat geval kan iedere partij wijzen op het vermeend
falen van andere partijen bij het niet bereiken van de gewenste uitkomsten. 

Dit voorbeeld geeft aan dat meetbaarheid samen hangt met de fase waarin
onderdelen van het integraal veiligheidsbeleid zich bevinden. Het betreft hier
een dynamisch proces waarbij variatie in wat precies gemeten wordt nood-
zakelijk en wenselijk is. Wel moet voor de duur van het veiligheidsprogramma
worden vastgehouden aan vooraf overeengekomen indicatoren, anders dreigt
het gevaar dat het meten van prestaties vooral een papieren activiteit wordt.
Wanneer bijvoorbeeld de meting van output prematuur vervangen wordt door
het meten van outcome gaat waardevolle informatie verloren. Bovendien
verhoogt dit het risico dat partijen weinig werk maken van het transparant
maken van prestaties, in de verwachting dat op korte termijn wel weer iets
anders zal worden verzonnen. 

Een integrale benadering leidt pas na enige tijd tot de gewenste uitkomsten. Dit
geldt vooral wanneer het een toegenomen aandacht voor pro-actie en preventie
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Prestatiemeting mogelijk Prestatiemeting problematisch

Een organisatie heeft producten Een organisatie heeft plichten en is 
sterk waardegebonden

Producten zijn enkelvoudig Producten zijn meervoudig

Een organisatie is product georiënteerd Een organisatie is proces georiënteerd

Autonome productie Coproductie: producten komen in 
relatie met anderen tot stand

Producten staan op zichzelf Producten zijn vervlochten

Causaliteiten zijn bekend Causaliteiten zijn onbekend

Kwaliteit in prestatie-indicatoren te Kwaliteit niet in prestatie-indicatoren 
definiëren te definiëren

Uniforme producten Variëteit van producten

Omgeving is stabiel Omgeving is dynamisch



betreft. Dit betekent dat er niet te snel moet worden afgerekend maar dat er
voldoende ruimte in de tijd moet zijn voor een integrale benadering. Lopende
het proces kan wel veel worden geleerd van de jaarlijkse evaluaties. De Raad
acht het van belang dat daarbij best practices in de openbare discussie worden
gebracht, zowel binnen de gemeenten als via het Informatiepunt Lokale
Veiligheid.

Instrumenten om prestaties inzichtelijk te maken kunnen de gemeente facili-
teren bij het beoordelen van de kwaliteit van het integraal veiligheidsbeleid. De
Raad wil echter benadrukken dat het verhogen van het ‘veiligheidsbewustzijn’
in het college van burgemeester en wethouders en de gemeenteraad voorop
staat. Een gemeenteraad die zijn vertegenwoordigende functie adequaat inhoud
geeft, zal een goed gevoel hebben voor hoe het met de veilige leefomgeving
gesteld is en of er vooruitgang wordt geboekt. Zo zal ook niet snel betwist
worden dat de wijkagent weet wat er in zijn buurt speelt en of ontwikkelingen
de goede kant opgaan. Uiteindelijk gaat het bij het ontwikkelen en beoordelen
van integraal veiligheidsbeleid om politieke afwegingen en inschattingen door
college en gemeenteraad.
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3.
De gemeente en ‘Partners in veiligheid’

3.1
Taken én mogelijkheden
De Raad is met de regering van mening dat de gemeente de regie behoort te
voeren over het integraal veiligheidsbeleid. In het vorige hoofdstuk is aange-
geven dat het hier gaat om een proces gericht op de vormgeving van integrale
veiligheid. In dit proces is het van groot belang dat andere partijen een minder
afwachtende houding aannemen en niet in de eerste plaats aan de gemeente
vragen wat zij aan extra middelen beschikbaar stelt. Tegelijkertijd is het van
belang dat de gemeente een specifieke bijdrage van andere partijen kan vragen
in plaats van geconfronteerd te worden met een vastgesteld aanbod: van aan-
bodsturing naar vraagsturing. Beide aspecten hoeven elkaar niet uit te sluiten.
De basis van de partners in veiligheid is een gezamenlijk gevoelde verantwoor-
delijkheid en een sterkere vraagsturing door de regisseur kan een bijdrage
leveren aan behoud en versterking van de betrokkenheid. Een goede regie leidt
immers idealiter tot voor alle partijen aansprekende resultaten.

De Raad heeft in het verleden meermalen gewezen op het belang van een
ontwikkeling in de richting van meer vraagsturing. Daarbij zijn financiële beïn-
vloedingsmogelijkheden niet onbelangrijk. Verantwoordelijkheden, bevoegd-
heden en middelen dienen een bestuurlijke drie-eenheid te vormen. In het
advies De kunst van het overlaten. Maatwerk in decentralisatie14 heeft de Raad
zich uitgesproken over het weinig bindende karakter van afspraken in het kader
van lokale veiligheid. 

De Raad wees daar op drie factoren die het maken van bindende afspraken
problematiseren.15 De eerste factor is dat instanties en instellingen die op het
vlak van de curatie en repressie actief zijn niet altijd of onvoldoende deel-
nemen aan de door de gemeenten georganiseerde overleggremia. De tweede
factor is dat de wijze waarop besluitvorming, organisatie en bekostiging van
deze instellingen is georganiseerd, een hindernis vormen voor de daadwerke-
lijke realisatie van veiligheidsbeleid. De derde factor is dat in veel gevallen
centrale sturing onvoldoende rekening houdt met de op het lokaal niveau
vastgestelde prioriteiten.

De Raad formuleerde in dat advies twee (mogelijk aanvullende) oplossings-
richtingen voor bovengenoemde problemen. In de eerste plaats het toekennen
van bevoegdheden en middelen die de gemeentelijke regisseur in staat stellen
direct invloed uit te oefenen op de prioriteitstelling, beslissingen en inzet van
capaciteit van de wederpartijen in het lokaal veiligheidsoverleg. In de tweede
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plaats het tot stand brengen bij wederpartijen van de gemeente van zodanige
organisatievormen en bekostigingswijzen dat deze partijen op lokaal niveau
voldoende ruimte hebben in het overleg met de gemeente tot bindende
afspraken te komen over inzet, beleidskeuzes en prestatie. Op die manier, zo
stelt de Raad, kan gaandeweg een eind worden gemaakt aan het tekort aan
coördinatie en afstemming tussen preventie, curatie en repressie dat de huidige
praktijk vertoont.

De Raad heeft bovenstaande oplossingsrichtingen meer specifiek ten aanzien
van de relatie tussen de gemeente en de politie verder uitgewerkt in het advies
Taakontwikkeling politie.16 In dat advies betoogt de Raad dat een deel van de
extra politiecapaciteit middels een systeem van trekkingsrechten (onder voor-
waarden) inzetbaar zou moeten zijn voor specifieke gemeentelijke prioriteiten.
De gedachte achter dit voorstel is dat langs deze weg zowel gemeente als
politie meer verantwoordelijkheid krijgen voor hun aandeel in de uitvoering en
vormgeving van lokale integrale veiligheid waardoor zij daarover verantwoor-
ding kunnen en vervolgens ook zullen afleggen.

Het ontbreken van mogelijkheden andere partijen aan te sturen is een belang-
rijke belemmering voor een adequate regie door de gemeente. De evaluatie van
de CRIEM pilots is in dit verband illustratief (zie bijlage II). Hier ligt een
belangrijke faciliterende taak voor het Rijk. In hoofdstuk 5 wordt dit verder
uitgewerkt.

3.2
De burger aangesproken
In de adviesaanvraag wordt gevraagd naar mogelijk nieuwe instrumenten om
de burger aan te spreken als producent van onveiligheid en als verantwoorde-
lijke voor een veilige leefomgeving. De Raad is van mening dat als de overheid
de burger wil aanspreken, deze laatste dan wel iets terug moet kunnen zeggen
zodat communicatie op gang komt. De burger dient dan ook te worden aange-
sproken op het niveau van zijn directe leefomgeving. De wijk staat daarbij
centraal. Het is van groot belang dat er een herkenbare en aanspreekbare wijk-
coördinator is en dat relevante informatie op wijkniveau beschikbaar is. Met
betrekking tot dit laatste punt kan een leefbaarheidsmonitor een belangrijk
beleids- en communicatie-instrument zijn.

Voor de politiefunctie sluit de Raad nauw aan bij het RMO advies Aansprekend
burgerschap17 waarin het belang van de wijkgebonden aanpak wordt benadrukt.
Ten aanzien van de politieorganisatie wordt geadviseerd te komen tot een
omslag in de hiërarchische relaties: de gebiedsagent en wijkgebonden teams
moeten daarbij meer centraal staan. De essentie van het betoog van de RMO is
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dat voor degenen die over de schreef gaan geldt dat zij niet alleen de regels
overtreden maar ook een relatie schaden. 

De Raad ziet een faciliterende rol voor het Rijk weggelegd wanneer het gaat
om de bewustwording van burgers. Hierbij kan gedacht worden aan samen-
hangende campagnes over concrete onderwerpen die samenhangen met de in
het IVP2 te benoemen thema’s. Het aangewezen forum voor het starten van
deze campagnes is het overhedenoverleg, waar vertegenwoordigers van het
Rijk, provincies en gemeenten om de tafel zitten. Door afstemming in dat
forum kan een nationaal beroep worden gecombineerd met een vertaling naar
het lokaal niveau. Op lokaal niveau kan daarbij gebruikgemaakt worden van de
klassieke communicatiekanalen om de wijken te bereiken (wijkorganen, lokale
platforms, etc.). Een samenhangende campagne op verschillende niveaus kan
een belangrijke bijdrage leveren aan het vergroten van het
veiligheidsbewustzijn van de burger.

3.3
De overheid als netwerkmanager
Zoals eerder gesteld komt de verantwoordelijkheid van de overheid voor
veiligheid voor een groot deel voort uit het geweldsmonopolie en het publiek-
recht. In die rol heeft de overheid duidelijke bevoegdheden en de verantwoor-
delijkheid voor de handhaving van wet- en regelgeving. De overheid dient die
verantwoordelijkheid te nemen en daarvoor haar handhavingsbeleid vast te
leggen. Bij integraal veiligheidsbeleid gaat het echter in de eerste plaats om
andere rollen voor de overheid dan die rollen welke voortkomen uit haar
specifieke bevoegdheden.

Wanneer het gaat om een integrale benadering van veiligheid is de overheid
nauwelijks in staat het gewenste gedrag van andere (voor de gewenste uit-
komsten noodzakelijke) partijen af te dwingen. Voor het bereiken van een groot
aantal doelstellingen bevindt de overheid zich steeds vaker in een situatie van
wederzijdse afhankelijkheid ten opzichte van andere partijen. Het hiërarchische
overheidsmodel staat in dat opzicht onder druk en er begint zich een consensus
af te tekenen dat de overheid, met name waar het de uitvoering van veel beleid
betreft, vooral een netwerkspeler is. Voor sommigen betekent deze ontwikkeling
het einde van het primaat van de politiek, voor anderen maken netwerken het nu
juist mogelijk dat belangen op een adequate manier in het handelen van de over-
heid tot uitdrukking komen. De Raad onderkent dat de overheden bij het
integraal veiligheidsbeleid in veel gevallen netwerkspeler zijn, maar neemt
nadrukkelijk stelling tegen de aanname dat daarmee verantwoordelijkheden
noodzakelijkerwijs diffuus zijn. Juist wanneer uitkomsten tot stand worden
gebracht in netwerken is helderheid over verantwoordelijkheid en verantwoor-
ding cruciaal. In het volgende hoofdstuk gaat de Raad hier nader op in.

Een centrale vraag in de theorievorming rondom beleidsnetwerken is of net-
werken een alternatief vormen voor de staat, een nieuwe verschijningsvorm
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van die staat zijn, of een uitdrukking zijn van de toenemende vermenging van
staat en markt. In dit advies is de focus op het gegeven dat met betrekking tot
integraal veiligheidsbeleid er veelal sprake is van een spanning tussen (of
combinatie van) hiërarchische en horizontale verantwoordelijkheden. Dit heeft
alles te maken met het feit dat ‘de overheid het niet alleen kan’ en dat bij het
integraal veiligheidsbeleid in toenemende mate bestuurlijke samenwerking met
semi-publieke en private partijen de regel is.

De vraag is wat de rol van de overheid is in een situatie waarin de uitkomsten
niet op voorhand vastliggen. Hiertoe kan aansluiting worden gezocht bij wat
wel de Nederlandse school van beleidsnetwerken wordt genoemd18. Centraal
staat de veranderde rol van de overheid en het management van netwerken. De
rol van de overheid kan zowel betrekking hebben op het proces als op de in-
houd. De rol ten aanzien van het proces wordt zeer algemeen omschreven als
het waarborgen van democratische spelregels. Het borgen van openheid, een
scherp oog voor eventueel ondervertegenwoordigde belangen en het organi-
seren van draagvlak geven deze rol invulling. Ten aanzien van de inhoudelijke
rol van de overheid is de Nederlandse school terughoudend. Er is volgens hen
geen enkele reden te vooronderstellen dat de overheid het ‘publieke belang’
beter dient dan andere partijen. Bovendien is de overheid voor het bereiken van
sociaal wenselijke uitkomsten altijd afhankelijk van andere partijen.19 De rol
van de overheid verschuift daarmee steeds meer van inhoud naar proces.

Er kunnen drie perspectieven op netwerkmanagement worden onderscheiden:
instrumenteel, interactief en institutioneel.20 Bij het instrumenteel perspectief is
de focus op het sturend vermogen van één partij in het netwerk. Het gaat hier-
bij in de eerste plaats om de mate waarin een specifieke partij zijn doelstel-
lingen bereikt. In het interactieve perspectief staan problemen van collectief
handelen centraal. Het institutioneel perspectief legt de nadruk op de rol van
regels en organisatorische kaders waarbinnen strategie en interacties vorm
krijgen. Netwerkmanagement betekent het zoeken naar de juiste prikkelstruc-
tuur en de juiste verzameling regels. Veranderingen hierin dienen incrementeel
van aard te zijn en uit te gaan van aanwezig sociaal kapitaal.

De Raad is van mening dat aangaande het integraal veiligheidsbeleid een
institutioneel perspectief op zijn plaats is. Een versterking van het leren,
incrementele aanpassing en gebruik van bestaand sociaal kapitaal (aansluiting
bij veelbelovende projecten) zijn cruciaal voor de verdere ontwikkeling van
lokaal integraal veiligheidsbeleid. De uitkomsten daarvan zijn niet op voorhand
duidelijk, hetgeen de politisering van integrale veiligheid des te belangrijker
maakt. Tegelijkertijd moet de overheid er voor waken (integrale) veiligheid te
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veel naar zich toe te trekken. Burgers, ondernemers, (semi-publieke) instel-
lingen en anderen zijn tenminste verantwoordelijk voor de eigen veiligheid in
huis, bedrijf en/of op specifieke domeinen.
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4.
Rijk en gemeente

4.1
Horizontale en verticale verantwoordelijkheden
Met betrekking tot integrale veiligheid is de relatie tussen het Rijk en de
gemeente van groot belang. Het uitgangspunt van het IVP1 is dat de gemeenten
de regie hebben, en dat het rijk stimuleert en faciliteert. De vraag blijft natuurlijk
wat de verantwoordelijkheden van Rijk en gemeente zijn wanneer het lokaal
integraal veiligheidsbeleid onvoldoende van de grond komt. Daarmee nauw
verbonden is de vraag aan wie (en hoe) verantwoording wordt afgelegd. In het
vorige hoofdstuk is ingegaan op de rol van de overheid als netwerkmanager. In
de volgende paragrafen wordt besproken wat dit betekent voor de relatie tussen
het Rijk en gemeente.

De afgelopen jaren is in de literatuur vanuit verschillende perspectieven veel
aandacht besteed aan de veranderende betekenis van ministeriële verantwoor-
delijkheid. Een centrale vraag daarbij is hoe de minister verantwoordelijk
gehouden kan worden voor uitkomsten die het resultaat zijn van complexe
interactieve processen waarbij succes of falen in hoge mate afhankelijk is van
spelers die niet door wet- en regelgeving gehouden zijn de door de overheid
gewenste bijdrage te leveren.

Onderkenning van het gegeven dat de overheid steeds vaker één van de spelers
in een netwerk is heeft geleid tot een grotere nadruk op informatievoorziening,
het afleggen van verantwoording (over prestaties en de besteding van middelen)
en transparantie (openbaarheid). Steeds minder worden alle kaarten gezet op
de adequate werking van ministeriële verantwoordelijkheid en vindt een
ontwikkeling plaats in de richting van een systeem dat in hogere mate is
gebaseerd op checks and balances. In een ander verband wordt wel gesproken
van horizontalisering. Verantwoording wordt minder ‘hiërarchisch’ (verticaal,
relaties van boven- en onderschikking) en meer ‘anarchisch’ (horizontaal,
relaties van nevenschikking) vormgegeven. Meer nog dan bij verticale verant-
woording wordt bij horizontale verantwoording uitgegaan van de structurerende
werking van transparantie: als zichtbaar wordt dat een speler niet presteert leidt
dit tot verbetering.

De hybride vormgeving van verantwoording voelt vanwege een aantal goede
redenen ongemakkelijk aan. Zo zijn er veelal geen criteria die aangeven
wanneer en in welke mate horizontale en/of verticale verantwoording op zijn
plaats zijn. Het ontbreken van deze criteria komt mede voort uit onduidelijk-
heid over wie waarvoor verantwoordelijk is. Dit is bij het integraal veiligheids-
beleid nadrukkelijk aan de orde. Het integraal veiligheidsbeleid is gebaseerd
op de algemene coördinerende bevoegdheid van de minister van BZK en
onduidelijk is welke verantwoordelijkheid daar precies bij hoort. Is de minister
op basis van zijn coördinerende bevoegdheid bijvoorbeeld verantwoordelijk
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voor het lokaal onvoldoende tot stand komen van integraal veiligheidsbeleid?
En zo ja, waaruit bestaat die verantwoordelijkheid dan precies?

Bij het integraal veiligheidsbeleid is er in veel gevallen sprake van een combinatie
van horizontale en verticale verantwoording en kunnen verantwoordelijkheden
niet exclusief aan specifieke partijen worden toegeschreven: veiligheid ‘voor’
maar ook ‘van’ iedereen. Het is niet altijd mogelijk verantwoordelijkheden af te
bakenen en horizontale en verticale verantwoording kunnen elkaar in die situatie
aanvullen. De combinatie van beide verantwoordingsmechanismen kan echter ook
problematisch zijn: horizontale en verticale verantwoording lijken elkaar soms uit
te hollen. Hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan een lokale partij die zowel
horizontaal (aan de ‘partners in veiligheid’) als verticaal (aan de koepel-
organisatie) verantwoording dient af te leggen. Deze partij kan horizontale verant-
woording marginaliseren onder verwijzing naar de verticale verantwoordings-
verplichting en vice versa. De combinatie van verantwoordingsmechanismen kan
ook tot problemen leiden op het niveau van het samenwerkingsverband.
Bijvoorbeeld: wanneer de regie over het integraal veiligheidsbeleid een wettelijke
taak van de gemeente zou worden, kan dit voor andere (niet wettelijk verplichte)
lokale partijen aanleiding zijn ‘achterover te leunen’. 

Doordat horizontale en verticale verantwoording zijn gebaseerd op een andere
logica (nevenschikking versus boven- en onderschikking) ontstaan ook andere
vormen van samenwerking. Bij (integrale) veiligheid is bijna altijd sprake van een
combinatie van beide typen verantwoording en daardoor ontstaan soms
verschillende typen samenwerking die in plaats van elkaar te versterken weinig
met elkaar te maken lijken te hebben. Een goed voorbeeld hiervan op een ander
terrein zijn de initiatieven tot internationale politiesamenwerking. Europese
initiatieven die het raamwerk van de EU als uitgangspunt nemen (Europol, OLAF,
Eurojust, Task Force) lijken weinig te maken te hebben met meer horizontaal
georganiseerde politiesamenwerking (Schengen, bilaterale en multilaterale
overeenkomsten, Memoranda of Understanding) tussen verschillende landen.21 Er
bestaat grote wrijving, of ten minste gebrek aan versterking, tussen samenwerking
gebaseerd op respectievelijk centrale dan wel decentrale doelstellingen.

Voornoemde wrijving leidt meestal tot de wens tot meer centralisering en
uniformering, terwijl er nu juist bij horizontale samenwerkingsverbanden veel
mogelijkheden zijn voor stimulering en facilitering door de overkoepelde
instituties. Met betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid komt dit sterk
naar voren. De vraag van het Rijk naar instrumenten om de afspraken tussen
‘partners in veiligheid’ op lokaal niveau meer bindend te maken is een goed
voorbeeld van een poging twee zeer verschillende logica’s van verantwoording
te combineren. Daar waar de relatie tussen Rijk en gemeente gekarakteriseerd
kan worden als verticaal, geldt dat voor de lokale ‘partners in veiligheid’
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geenszins. Het Rijk maakt met zijn poging de gemeentelijke regie te ‘verticali-
seren’ een ‘verantwoordingsbocht’ en dit lijkt weinig vruchtbaar (zie figuur 2).

Figuur 2: de verantwoordingsbocht

4.2
Meer aandacht voor horizontale verantwoording
De Raad is van mening dat het maken van een verantwoordingsbocht geen
bijdrage levert aan de efficiëntie en effectiviteit van het integraal veiligheids-
beleid. Horizontale en verticale verantwoording dienen van elkaar te worden
onderscheiden, zonder overigens gescheiden te worden. 

Horizontale en verticale verantwoording staan niet in de eerste plaats tegenover
elkaar, maar kunnen elkaar juist substitueren of aanvullen gegeven een aantal
randvoorwaarden (hoofdstuk 2 en 3). Van belang is dát er verantwoording
wordt afgelegd, niet in de eerste plaats of deze horizontaal of verticaal georga-
niseerd is. De vraag is hoe de verschillende initiatieven in het kader van het
integraal veiligheidsbeleid te classificeren zijn en of er criteria voorhanden zijn
om te bepalen welke initiatieven in welke categorie terecht behoren te komen.
Deze vraag is niet eenvoudig te beantwoorden juist vanwege de integrale bena-
dering. Zo is er bijvoorbeeld geen wettelijke basis voor het integrale aspect van
het veiligheidsbeleid en dit betekent dat daarbij de nadruk ligt op horizontale
relaties. Dit ligt anders voor bijvoorbeeld een onderwerp als handhaving dat
direct met integraal veiligheidsbeleid verbonden is. Of, wanneer het gaat om
taken in medebewind gelden andere criteria dan wanneer het gaat om
autonome taken. 

Het is van belang te onderkennen dat bij integraal veiligheidsbeleid bijna altijd
gesproken kan worden van een combinatie van horizontale en verticale relaties.
De Raad is van mening dat horizontale verantwoording lokaal meer in beeld
dient te komen en dat het Rijk zich terughoudend moet opstellen wanneer het
gaat om sturing op de regie van de gemeenten. Daarentegen kan ook de
horizontale, coördinerende rol van het Rijk verder worden versterkt. De door
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de Raad benadrukte verantwoordingsrelaties worden in figuur 3 schematisch
weergegeven. In hoofdstuk 5 worden de verschillende relaties verder
uitgewerkt.

Figuur 3: de verantwoordingsrelaties

4.3
IVP2 als groeimodel
Een problematiserende factor bij generieke (landelijke) aanbevelingen met
betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid is het grote aantal potentieel
betrokken partijen en de grote diversiteit in typen betrokken partijen. Het
betekent in praktische zin nogal wat wanneer bijvoorbeeld iedere gemeente in
samenspraak met andere partijen met een integraal veiligheidsplan moet
komen. Bovendien zal duidelijk zijn dat de toegevoegde waarde daarvan
varieert naar de aard van een gemeente en dat ook de uitkomsten sterk van
elkaar zullen verschillen. In sommige gemeenten is er overduidelijk meer
aanleiding integrale veiligheid daadkrachtig ter hand te nemen dan in andere,
bijvoorbeeld omdat de problemen groter zijn of omdat er overduidelijk sprake
is van een ongewenste verkokering in het licht van thema’s uit het Integraal
Veiligheidsprogramma.

Het ligt dan ook voor de hand eerder te kiezen voor meer diversiteit dan voor
uniformering. De Raad is van mening dat het integraal veiligheidsprogramma
een belangrijke functie vervult en een bijdrage levert aan het versterken van
bestuurlijke verantwoordelijkheid voor lokale veiligheid. Het lijkt duidelijk dat
met het IVP2 nieuwe wegen moeten worden ingeslagen en de Raad kiest
daarbij voor diversiteit. Innovaties komen niet eenvoudig tot stand met een
groep van 500 gemeenten. De Raad is van mening dat het vruchtbaar is het
IVP2 op te vatten als een groeiproces rondom kernen van innovatie. Het IVP2
zou zich moeten richten op een verdere verdieping van het integraal veilig-
heidsbeleid in die gemeenten waar de toegevoegde waarde het grootst is. Deze
groep kan bijvoorbeeld bestaan uit de 50.000+ gemeenten aangevuld met
gemeenten met een bijzondere problematiek waarbij integraal veiligheids-
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beleid de aangewezen weg lijkt. Het Rijk kan deze innovatie stimuleren door
het ter beschikking stellen van een aanjaagpremie voor het versterken van de
coördinatie van het integraal veiligheidsbeleid. Van belang is dat de innovatie-
gemeenten een veiligheidsprogramma vaststellen onder de voorwaarden zoals
besproken in hoofdstuk 2. Het gaat hierbij om de gefundeerde kaderstelling
door de gemeenteraad, het vaststellen van een programma met een redelijke
looptijd om ontwikkelingen de tijd te geven, de afstemming met andere
partijen, het maken van bestendige afspraken over verantwoordelijkheden en
prestaties én de wijze waarop deze prestaties worden gemeten en geëvalueerd.
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5.
Het Rijk

5.1
Coördinatie: andere ministeries
Het integraal veiligheidsbeleid is gebaseerd op de coördinerende bevoegdheid
van de minister van BZK. Integraal veiligheidsbeleid op rijksniveau zou, met
het oog op de versterking van de regierol van de gemeente, in ieder geval
moeten gaan over het beter op elkaar laten aansluiten van initiatieven van
verschillende ministeries, veelal met betrekking tot verschillende delen van de
veiligheidsketen. 

In de adviesaanvraag verwijst de minister van BZK naar de veelheid van
initiatieven en bijbehorende diversificatie van financieringsbronnen. Het is niet
zo dat er een veelheid aan initiatieven van verschillende ministeries expliciet
onder de noemer van integraal veiligheidsbeleid wordt ondernomen. Wel is het
zo dat er verschillende regelingen zijn die in aanleg een relatie hebben met een
integrale benadering van veiligheid (zie bijlage III voor bijvoorbeeld een aantal
specifieke uitkeringen). 

Het is volgens de Raad van belang dat deze relaties worden geëxpliciteerd. De
Raad is van mening dat de coördinerende rol van de minister van BZK ook
ambtelijk zwaarder aangezet moet worden zodat de coördinatie handen en
voeten krijgt en er tevens een aanspreekpunt ontstaat voor andere ministeries.
Versterking van de rol van de ambtenaar komt in beeld wanneer de verant-
woordelijkheid in de eerste plaats de coördinatie en uitvoering betreft. Dit lijkt
nu juist waar met betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid de schoen
wringt. In de huidige constellatie wordt het belang van (ambtelijke) coördinatie
met betrekking tot integrale veiligheid breed onderschreven maar is nog steeds
sprake van verkokering. Nieuwe regelingen dienen bekeken te worden op hun
al dan niet adequate relatie met het integraal veiligheidsbeleid en op hun
samenhang met eventuele andere regelingen. Bestaande regelingen dienen
beter op elkaar te worden afgestemd. 

Het ligt voor de hand voor de ambtelijke versterking aansluiting te zoeken bij
de interdepartementale commissie die de ministeriële onderraad voor Justitie,
Bestuur en Veiligheid (RJBV) ondersteunt. Deze onderraad speelt een belang-
rijke rol bij het agenderen van zaken die het integraal veiligheidsbeleid
betreffen. De ambtelijke coördinatie komt naar de mening van de Raad echter
vooralsnog onvoldoende van de grond. De Raad pleit voor een sterkere nadruk
op ambtelijke afstemming met betrekking tot beleid van verschillende
ministeries dat raakt aan het integraal veiligheidsbeleid. De directeur-generaal
Openbare Orde en Veiligheid dient hier ambtelijk verantwoordelijk voor te
worden gehouden. Deze verantwoordelijkheid betreft tevens de aanwezigheid
van een zichtbaar en toegankelijk ambtelijk aanspreekpunt voor andere
ministeries aangaande het integraal veiligheidsbeleid.
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Een goed voorbeeld waar dit zijn vruchten zou kunnen afwerpen is het cluster
‘jeugd en veiligheid’ uit het overhedenoverleg. Het gaat hier om een integrale
aanpak van criminaliteit waarbij preventie, repressie en curatie op elkaar
dienen te worden afgestemd. Hier is de noodzaak op rijksniveau (VWS,
Justitie, OCW, BZK) de bestuurlijke context te vereenvoudigen door harmo-
nisatie en deregulering groot. De centrale doelstelling dient daarbij steeds het
beter faciliteren van de regierol van de gemeente te zijn. Wanneer verschillende
regelingen goed op elkaar zijn afgestemd en hun onderlinge relaties bij de
gemeente bekend zijn, levert dit een belangrijke bijdrage aan de effectiviteit
van het lokaal integraal veiligheidsbeleid. De afstemming betreft zaken als
informatievoorziening, financiering en verslaglegging. Bij de verdere ontwik-
keling van het integraal veiligheidsbeleid op rijksniveau dienen de
vraag/behoefte van de gemeenten, en niet het aanbod van de ministeries
centraal te staan.

Integrale veiligheid vooronderstelt tevens een breed gedragen politieke betrok-
kenheid. De coördinerende rol van de minister van BZK krijgt in relatie tot
andere ministeries vooral gestalte door de inspanningen van de minister zijn
collega’s te overtuigen. Dit is niet altijd eenvoudig, maar ‘overtuigen’ vormt
tegelijkertijd de kern van waar politiek over behoort te gaan. De Raad ziet
weinig in een toename van de bevoegdheden van de minister van BZK waar
het gaat om zijn coördinerende rol ten opzichte van andere ministers. Het is
wel van belang dat het integrale aspect van het veiligheidsbeleid aan
zichtbaarheid wint. 

In het advies over het grotestedenbeleid22 wees de Raad op het belang van een
collectief gevoelde verantwoordelijkheid van de bewindslieden. Daarbij merkte
de Raad op dat een stevige verankering van het GSB in het regeerakkoord een
belangrijke voorwaarde is voor een versterking van de collectieve betrokken-
heid bij en verantwoordelijkheid van bewindslieden. In het verlengde daarvan
is het van belang dat de beleidskaders met betrekking tot integrale veiligheid
zoals vastgesteld in de onderraad (RJBV) eveneens kunnen rekenen op de
expliciete en naar buiten zichtbare steun van de verschillende betrokken
ministers. Dit leidt ertoe dat de verschillende ministers vervolgens tevens
voldoende politiek belang hechten aan de behaalde resultaten aangaande de
integraliteit van het veiligheidsbeleid. Het verdient volgens de Raad aan-
beveling dat de Tweede Kamer hierbij aansluit (dan wel het initiatief neemt)
door de vorming van een bijzondere kamercommissie integraal veiligheids-
beleid. 

Bovenstaande voorstellen hebben consequenties voor de inhoud van het IVP2.
De Raad ondersteunt het duiden van inhoudelijke thema’s die door het kabinet
centraal worden gesteld. Het benoemen van deze thema’s kan een belangrijke
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aanjager zijn voor concreet integraal veiligheidsbeleid. Het stellen van
specifieke prioriteiten en het geven van een concrete invulling aan het lokaal
veiligheidsbeleid is vervolgens een zaak voor de gemeente. Het IVP2 dient
echter in de eerste plaats de ambities op rijksniveau te stipuleren. Met andere
woorden, naast het duiden van relevante thema’s dient het IVP2 vooral in te
gaan op de coördinatie van het integraal veiligheidsbeleid op het niveau van
het Rijk teneinde het lokaal niveau te faciliteren. Een extracomptabel overzicht
met betrekking tot middelen voor het integraal veiligheidsprogramma kan
hierbij een vruchtbaar instrument zijn. 

5.2
Coördinatie: partners in veiligheid
Zoals eerder aangegeven acht de Raad het van groot belang dat de coördine-
rende rol van de minister van BZK zich vooral richt op de horizontale relaties.
Het betreft hier de andere ministeries maar nadrukkelijk ook de relatie met
landelijke (semi-)publieke instellingen en koepelorganisaties. Daarnaast heeft
de minister, met en via de provincies, een rol waar het gaat om lokaal opere-
rende instellingen die provinciaal worden bestuurd. In De kunst van het
overlaten (september 2000) stelt de Raad dat de mate van decentralisatie en
deconcentratie in de verschillende kolommen en instellingen die betrokken zijn
bij het lokaal veiligheidsbeleid onderling niet overeen komt, waardoor bindende
afspraken over de uitvoering van overeengekomen veiligheidsprogramma’s te
vaak onmogelijk blijken.23

Het is aan de minister landelijke koepels aan te spreken op het stimuleren van
hun leden wanneer het gaat om de bereidheid lokaal verantwoording af te
leggen. Dit geldt evenzeer voor de rol van de minister in overleg met landelijke
instellingen, overlegfora en zo nodig provincies. De voornoemde innovatie-
gemeenten kunnen hierbij dienen als aangrijppunt. Het is nu in sommige
gevallen ook zo dat landelijke samenwerkingsverbanden van lokale partijen
centraal meer politieke invloed kunnen uitoefenen dan decentraal waardoor de
gemeente als eerst verantwoordelijke voor het integraal veiligheidsbeleid de
facto wordt gepasseerd. Het is dan aan de minister terug te verwijzen naar de
gemeente als eerste politiek aanspreekbare partij. 

De lokale aanspreekbaarheid en verantwoordelijkheid van de verschillende
partners in veiligheid dienen een plaats te krijgen in het IVP2 en moeten tevens
een onderdeel zijn van de integrale veiligheidsrapportage. Het is opvallend dat
in de Integrale Veiligheidsrapportage 2000 veel aandacht wordt besteed aan de
evaluatie van de regiefunctie van de gemeente terwijl over andere partijen met
geen woord wordt gerept. In de ogen van de Raad is dit een belangrijke
omissie, niet in de laatste plaats omdat het IVP1 toch vooral aan sloot bij het in
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beweging zijn van andere maatschappelijke partijen in relatie tot integrale
veiligheid.

5.3
Niet sturen maar leren
Vergelijkingskringen (de term die in de Vernieuwingsimpuls Dualisme als
alternatief wordt gebruikt voor benchmarking) tussen gemeenten bevorderen
bij de gemeente het leren van andere gemeenten. Een belangrijk aspect van
vergelijkingskringen is bovendien dat het gemeenten in staat stelt zichzelf te
volgen door de tijd, waarmee veel meetproblemen van integraal veiligheids-
beleid kunnen worden ondervangen. Wanneer vergelijkingskringen echter door
het Rijk worden ingezet als sturingsinstrument leidt dit vooral tot strategisch
gedrag zo goed mogelijk te scoren en raakt het leren op de achtergrond.
Kwalijker is het wanneer instrumenten in eerste instantie een plaats krijgen in
horizontale verhoudingen en vervolgens op een hiërarchische manier worden
gebruikt. Een recent voorbeeld zijn de (zachte) richtlijnen met betrekking tot
brandveiligheid, die vervolgens, wanneer er iets misgaat, instrumenten worden
om af te rekenen. 

De Raad is, in het licht van het voorafgaande, van mening dat de innovatie-
gemeenten in het IVP2 in de eerste plaats ‘verslag’ moeten doen aan de
minister van BZK in plaats van over de bereikte resultaten ‘verantwoording’ af
te leggen. Dit is van groot belang, omdat de minister alleen op die manier
inzicht krijgt in de werkelijk relevante informatie in plaats van inzicht in
uitkomsten van strategisch gedrag. Verslaglegging laat bovendien een variëteit
van prestatiemetingen toe. Dat lijkt vruchtbaar omdat met betrekking tot het
meten van integraal veiligheidsbeleid in dit stadium het leren voorop dient te
staan. 

Dit betekent ook dat de minister moet waarborgen dat de verslaglegging niet in
een later stadium gebruikt zal worden om gemeenten ter verantwoording te
roepen, niet in de laatste plaats omdat dit niet passend is binnen ons bestuurs-
model: verantwoording wordt afgelegd aan de gemeenteraad. De garantie zal
er tevens toe bijdragen dat integraal veiligheidsbeleid minder gezien zal
worden als een ‘opdracht’ van het Rijk en meer als de eigen gemeentelijke
verantwoordelijkheid. Daardoor zal deze taak – naar verwachting – weer hoger
op de gemeentelijke politieke agenda komen. Centraal staat dat de overheden
met elkaar in politiek debat gaan over verdere ontwikkelingen in integrale
veiligheid.

De verslaglegging van de gemeenten levert het Rijk waardevolle informatie op
die een bijdrage kan leveren aan het verder faciliteren van het integraal veilig-
heidsbeleid door verdere ontwikkeling van instrumenten die horizontale
verantwoording versterken. Het meten van prestaties of uitkomsten is hierbij
een centraal element. De Raad beveelt aan dat in een aantal van de innovatie-
gemeenten expliciet de nadruk wordt gelegd op het vergroten van de
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transparantie van het integraal veiligheidsbeleid. Het ligt voor de hand dat
hierbij de samenwerking met universiteiten en andere kennisinstellingen wordt
gezocht. Het is aan de minister van BZK ervoor te zorgen dat de informatie
over de aanpak van prestatiemeting in de overige gemeenten hierbij kan
worden meegenomen. 

Met betrekking tot sommige onderwerpen en ontwikkelingen in kleine
gemeenten is daadwerkelijk meten niet altijd zinvol. Zo kunnen incidenten in
een kleine gemeente een grote invloed hebben op de gemeten toename van
bijvoorbeeld het aantal inbraken, zonder dat hier over een betekenisvolle trend
kan worden gesproken. Dit probleem kan zich ook op het niveau van de wijk
voordoen. Wanneer stadspanels of peilingen niet realistisch zijn kan het Rijk in
sommige gevallen faciliteren. Hierbij kan gedacht worden aan een constructie
analoog aan het woningbehoefte onderzoek van het ministerie van VROM.
Gemeenten kunnen op verzoek (en tegen betaling) een dichtere steekproef
laten trekken uit een bepaald gebied, waardoor zij kwalitatief goed materiaal in
handen krijgen. Eenzelfde constructie met betrekking tot veiligheid (de
integrale veiligheidsrapportage, de politiemonitor bevolking) verdient volgens
de Raad aanbeveling. 
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6.
Conclusies en aanbevelingen

6.1
De gemeente
De Raad is van mening dat bij integraal veiligheidsbeleid een belangrijke rol
voor de gemeenteraad is weggelegd. Voorkomen moet worden dat integraal
veiligheidsbeleid alleen een zaak is van de portefeuillehouder en de
uitvoerders. Het zwaartepunt voor de vormgeving van het integraal veiligheids-
beleid ligt bij de gemeente en het is dan ook daar waar het politiek debat
versterkt kan worden. De Raad benadrukt daarbij de kaderstellende en
controlerende rol van de gemeenteraad. Voor versterking van deze rol kan
aansluiting worden gezocht bij de dualisering van het gemeentebestuur. In feite
stelt de Raad aangaande integrale veiligheid voor de kwaliteitscyclus te
doorlopen: plan – uitvoering – controle – actie. 

In het kader van de Vernieuwingsimpuls Dualisme dient specifiek aandacht te
worden besteed aan de publieke verantwoording van het integraal veiligheids-
beleid.

Gemeenten dienen een gedegen analyse van de lokale veiligheid en het lokaal
veiligheidsbeleid te ondernemen. Op basis daarvan dienen de gemeenten
wanneer daar aanleiding toe is een vierjarig veiligheidsprogramma op te
stellen (onderverdeeld in jaarplannen) dat wordt besproken en vastgesteld
door de gemeenteraad. Wanneer gemeenten de mening zijn toegedaan dat er
geen aanleiding is voor het opstellen van een veiligheidsprogramma, dient dit
eveneens jaarlijks in de gemeenteraad te worden besproken en vastgesteld. 

Binnen de publieke verantwoording over veiligheid dient de basis gelegd te
worden door een risicoanalyse en een analyse wie waarvoor verantwoordelijk
is en wie daarop wordt aangesproken c.q. moet worden aangesproken. Er zal
ten aanzien van beperking van de risico’s een afweging plaats moeten vinden
hoever de gemeente hierin wil gaan c.q. hoever zij vindt dat andere verant-
woordelijken daarin zouden moeten gaan. 

De keuzen/prioriteiten van de gemeente met betrekking tot risico’s en veilig-
heid dienen te worden geëxpliciteerd, waar nodig in overleg met de
desbetreffende partners in veiligheid. Het gaat hierbij niet alleen om doel-
stelling, maar zeker ook om normstelling. De beoogde resultaten van alle
partners dienen ‘niet vrijblijvend’ te worden vastgelegd in het veiligheids-
programma, met vermelding wie waarvoor verantwoordelijk is en wie zich
daarover in een (gezamenlijke) rapportage publiekelijk zal verantwoorden. 

Het veiligheidsprogramma wint aan politieke lading doordat de voortgang
jaarlijks in de gemeenteraad wordt geëvalueerd. Het meten van prestaties met
betrekking tot integrale veiligheid is belangrijk maar niet eenvoudig. De Raad
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pleit in dat verband voor maatwerk: soms input, soms output en idealiter
outcome. Het is wel van belang dat enige tijd wordt vastgehouden aan de
gekozen manier om prestaties te meten. Een integrale benadering kost tijd en
daarvoor dient voldoende ruimte te zijn.

Het integraal veiligheidsbeleid dient jaarlijks in de gemeenteraad te worden
geëvalueerd. Er dienen bestendige afspraken te worden vastgelegd over de
wijze waarop prestaties worden gemeten. Het is van belang dat best practices
in het openbaar debat worden ingebracht. 

6.2
De partners in veiligheid
Het is van belang dat in het veiligheidsprogramma expliciet aandacht wordt
besteed aan de afstemming met de betrokken partijen. Verschillen van inzicht
hoeven daarbij niet met de mantel der liefde bedekt te worden maar kunnen
een plaats krijgen in het veiligheidsprogramma. Daardoor wordt inzicht
verkregen in hoe vaak deze verschillen voorkomen en hoever standpunten
wellicht uit elkaar liggen. In het veiligheidsprogramma is opgenomen wat de
prioriteiten en verantwoordelijkheden van de gemeente zijn, maar ook wat de
verantwoordelijkheden van andere partijen zijn.

De afstemming tussen de betrokken partijen dient expliciet in het veiligheids-
programma te worden opgenomen. Eventuele verschillen van inzicht dienen
eveneens in het veiligheidsprogramma te worden opgenomen. Het veiligheids-
programma bevat dus wat de gemeente tot haar verantwoordelijkheid rekent,
waarover afspraken zijn gemaakt met derden, en waarover geen afspraken
gemaakt konden worden. Eventuele convenanten dienen openbaar gemaakt te
worden. 

De Raad is van mening dat het soms ontbreken van mogelijkheden andere
partijen aan te sturen een belangrijke belemmering is voor een adequate regie
door de gemeente. Waar mogelijk dienen met betrekking tot integraal
veiligheidsbeleid verantwoordelijkheden, bevoegdheden en middelen een
bestuurlijke drie-eenheid te vormen. 

Het Rijksbeleid met betrekking tot de regiefunctie van de gemeente dient te
worden gekenmerkt door expliciete aandacht voor de samenhang tussen
verantwoordelijkheden, bevoegdheden en middelen. 

Soms biedt dit geen uitkomst, bijvoorbeeld wanneer de overheid de burger wil
aanspreken. Het uitgangspunt van de Raad is dat als de overheid de burger wil
aanspreken, de burger dan wel iets terug moet kunnen zeggen. De burger dient
dan ook te worden aangesproken op het niveau van de directe leefomgeving. 

De Raad ziet een faciliterende rol voor het Rijk weggelegd wanneer het gaat
om de bewustwording van burgers. Hierbij kan gedacht worden aan samen-
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hangende campagnes over concrete onderwerpen die samenhangen met de in
het IVP2 te benoemen thema’s. Het aangewezen forum voor het starten van
deze campagnes is het overhedenoverleg tussen Kabinet, IPO en VNG.

De overheid dient de burger aan te spreken op het niveau van de directe leef-
omgeving. In het overhedenoverleg moet worden ingegaan op de mogelijk-
heden tot samenhangende campagnes.

De Raad is van mening dat de overheid in veel gevallen in de eerste plaats een
netwerkmanager is. Een institutioneel perspectief is daarbij op zijn plaats. Een
versterking van het leren, incrementele aanpassing en gebruik van bestaand
sociaal kapitaal (aansluiting bij veelbelovende projecten) zijn cruciaal voor de
verdere ontwikkeling van lokaal integraal veiligheidsbeleid. De uitkomsten
daarvan zijn niet op voorhand duidelijk, hetgeen de politisering van integrale
veiligheid des te belangrijker maakt. Tegelijkertijd moet de overheid er voor
waken (integrale) veiligheid te veel naar zich toe te trekken. Burgers, onder-
nemers, (semi-publieke) instellingen en anderen zijn tenminste verantwoorde-
lijk voor de eigen veiligheid in huis, bedrijf en/of op specifieke domeinen.

De overheden dienen meer aandacht besteden aan het management van
verwachtingen van burgers en tegelijkertijd burgers (en anderen) op hun
verantwoordelijkheid aanspreken. De overheden dienen daartoe een expliciet
communicatiebeleid op te stellen met betrekking tot integrale veiligheid.

6.3
Rijk en gemeente
Het is met betrekking tot het integraal veiligheidsbeleid van belang weerstand
te bieden aan de verleiding tot meer centralisering en uniformering, aangezien
er nu juist bij horizontale samenwerkingsverbanden veel mogelijkheden zijn
voor stimulering en facilitering door overkoepelende instituties. De vraag van
het Rijk naar instrumenten om de afspraken tussen ‘partners in veiligheid’ op
lokaal niveau meer bindend te maken is een goed voorbeeld van een poging
twee zeer verschillende logica’s van verantwoording te combineren. Daar waar
de relatie tussen Rijk en gemeente gekarakteriseerd kan worden als verticaal,
geldt dat voor de lokale ‘partners in veiligheid’ geenszins. Het Rijk maakt met
zijn poging de gemeentelijke regie te verticaliseren een ‘verantwoordings-
bocht’ en dit is naar de mening van de Raad weinig vruchtbaar.

De minister van BZK dient zijn verantwoordelijkheden met betrekking tot het
integraal veiligheidsbeleid helder en bestendig af te bakenen, zodat wordt
voorkomen dat de gemeentelijke autonomie onder politieke druk (bijvoorbeeld
door incidenten) wordt aangetast.

De Raad is van mening dat het integraal veiligheidsprogramma een belangrijke
functie vervult en een bijdrage levert aan het versterken van bestuurlijke
verantwoordelijkheid voor lokale veiligheid. Het lijkt duidelijk dat met het
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IVP2 nieuwe wegen moeten worden ingeslagen en de Raad kiest daarbij voor
een nadruk op horizontale verantwoording en diversiteit.

De Raad is van mening dat het vruchtbaar is het IVP2 op te vatten als een
groeiproces rondom kernen van innovatie. Het IVP2 zou zich moeten richten
op een verdere verdieping van het integraal veiligheidsbeleid in die gemeenten
waar de toegevoegde waarde het grootst is. Het Rijk kan deze innovatie
stimuleren door het ter beschikking stellen van een aanjaagpremie voor het
versterken van de coördinatie van het integraal veiligheidsbeleid.

Er dient een stimuleringsfonds te worden ingesteld waarop gemeenten een
beroep kunnen doen wanneer zij (op basis van een veiligheidsprogramma) de
coördinatie van het integraal veiligheidsbeleid willen versterken. Bij het vorm-
geven van de aanvraagprocedure dient het versterken van variatie nadrukkelijk
in ogenschouw te worden genomen.

6.4
Het Rijk
Integraal veiligheidsbeleid op rijksniveau zou in de eerste plaats moeten gaan
over het beter op elkaar laten aansluiten van initiatieven van verschillende
ministeries, veelal met betrekking tot verschillende delen van de veiligheids-
keten, en het beter faciliteren van de regiefunctie van de gemeente. Het is
volgens de Raad van belang dat de relaties tussen verschillende initiatieven
geëxpliciteerd worden. De Raad is van mening dat de coördinerende rol van de
minister van BZK ook ambtelijk geconcretiseerd moet worden zodat de
coördinatie handen en voeten krijgt en er tevens een aanspreekpunt ontstaat
voor andere ministeries. 

De ambities aangaande vergroting van de coherentie op rijksniveau dienen een
plaats krijgen in het IVP2. De coördinerende rol van de minister dient ook
ambtelijk te worden vertaald. Er dient een duidelijk aanspreekpunt te komen
voor de veiligheidsaspecten van het beleid bij verschillende ministeries.

Het verdient volgens de Raad aanbeveling dat de Tweede Kamer bijdraagt aan
het hoger op de politieke agenda zetten van de samenhang tussen verschillende
initiatieven door de vorming van een bijzondere commissie integraal veilig-
heidsbeleid. Het is nadrukkelijk niet de bedoeling dat de commissie zich gaat
bezighouden met de door de gemeente te stellen prioriteiten. Wel kan deze
bijzondere kamercommissie de voortgang van de ontkokering op rijksniveau
controleren.

De Raad pleit voor een bijzondere kamercommissie Integrale Veiligheid.

De Raad is van mening dat de minister van BZK zwaarder moet inzetten op het
aanspreken van bovenlokale partijen waar het gaat om de bijdrage aan lokaal
integraal veiligheidsbeleid. 
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De lokale aanspreekbaarheid en verantwoordelijkheid van de verschillende
bovenlokaal georganiseerde ‘partners in veiligheid’ dient een plaats te krijgen
in het IVP2 en dient tevens een onderdeel te worden van de integrale veilig-
heidsrapportage. 

De Raad is van mening dat de innovatiegemeenten in het IVP2 in de eerste
plaats ‘verslag’ moeten doen aan de minister van BZK in plaats van over de
bereikte resultaten ‘verantwoording’ af te leggen. Die wordt namelijk afgelegd
aan de gemeenteraad en dat dient helder en transparant te zijn. Het eveneens
afleggen van verantwoording aan de minister leidt tot vertroebeling van
verantwoordelijkheden. Dit is ongewenst, zeker wanneer het gaat om een voor
burgers zeer belangrijk onderwerp als een veilige leefomgeving.

Voorkomen moet worden dat de gemeenten door het Rijk worden ‘afgerekend’.
De minister zal dit expliciet moeten garanderen en vooraf moeten aangeven op
welke wijze de verslaglegging van de gemeenten wordt verwerkt teneinde het
lokaal integraal veiligheidsbeleid te versterken.

De Raad beveelt aan dat in een aantal van de innovatiegemeenten expliciet de
nadruk wordt gelegd op het vergroten van de transparantie van het integraal
veiligheidsbeleid. Het ligt voor de hand dat hierbij de samenwerking met
universiteiten en andere kennisinstellingen wordt gezocht. Het is aan de
minister ervoor te zorgen dat de informatie over de aanpak van prestatiemeting
in de overige gemeenten hierbij kan worden meegenomen.

Er dient in het IVP2 expliciet aandacht te worden besteed aan de rijksinspan-
ningen gericht op het faciliteren van een grotere transparantie van integraal
veiligheidsbeleid op lokaal niveau.

De Raad beveelt aan dat het Rijk het verkrijgen van relevante informatie door
gemeenten beter faciliteert. Hiertoe kan aansluiting gezocht worden bij
bestaande instrumenten zoals de integrale veiligheidsrapportage en de
politiemonitor bevolking. 

Nationale monitors, zoals de integrale veiligheidsrapportage en de politie-
monitor, dienen meer vraaggestuurd te worden ingericht zodat zij tevens een
bijdrage kunnen leveren aan versterking van de informatiepositie van
gemeenten.

6.5
Slot
In het IVP1 staat dat andere partijen dan de overheid, meer nog dan voorheen,
hun verantwoordelijkheid op het terrein van de integrale veiligheid willen
nemen: ‘Het IVP bevestigt en verstevigt deze tendens’. De Raad is van mening
dat dit ook de geest van het nieuwe integraal veiligheidsprogramma dient te
zijn. Integrale veiligheid kost tijd, en het zou te betreuren zijn wanneer de

/47/



huidige initiatieven in de kiem worden gesmoord door ongeduld en de wens tot
meer controle. Bij duurzame veiligheidsontwikkeling past goed dat het Rijk
faciliteert en stimuleert en de gemeente zich opstelt als regisseur van de con-
crete uitvoering van het lokaal integraal veiligheidsbeleid. Het is van belang
dat het Rijk in het licht van de hoge zichtbaarheid van veiligheid niet bezwijkt
voor de verleiding integrale veiligheid te ‘verticaliseren’. De versterking van
publieke verantwoording en politieke kaderstelling met betrekking tot integrale
veiligheid is in de eerste plaats een lokale aangelegenheid. Het is op dat niveau
dat verantwoordelijkheden van alle partijen ten aanzien van de veiligheid in het
publiek domein helder en transparant moeten zijn, zodat vrijblijvendheid is
uitgesloten. 
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Bijlage II

1.
Waar lopen de gemeenten tegenaan? Case CRIEM pilots
De nota ‘Criminaliteit in relatie tot de integratie van etnische minderheden’
(‘CRIEM’) die in november 1997 uit kwam, bevat voorstellen voor een
preventief integratiebeleid. Het gaat om een repressief beleid voor criminele
jongeren en een preventief beleid gericht op integratie. In het kader van
CRIEM is een driesporen beleid ontwikkeld voor het preventieve deel. Deze
drie sporen betreffen de naschoolse fase (individuele trajectbegeleiding van
jongeren waarmee het fout is gegaan of dreigt te gaan), de schoolse fase (tegen
spijbelen en voortijdig schoolverlaten) en de voorschoolse fase (voorkomen
van achterstanden bij zeer jonge kinderen). Het gaat er vooral om het
bestaande beleid beter te benutten, hetgeen op gemeentelijk/wijkniveau zal
moeten gebeuren. Bij het eerste spoor is met name ook Justitie en bijvoorbeeld
HALT24 betrokken, bij de overige sporen vooral de gemeente in allerlei
samenwerkingsvormen met maatschappelijke organisaties, politie, vertegen-
woordigers van de doelgroep, en anderen. In het Integraal Veiligheids-
programma 1999-2002 heeft de minister van BZK de CRIEM-pilots als
actiepunt opgenomen.

2.
De pilot-gemeenten
BZK (minister Van Boxtel van GSI) heeft in acht gemeenten CRIEM-pilots
opgezet die moesten fungeren als proefprojecten in het kader van een integrale
aanpak van jeugdcriminaliteit. Het ging om samenhangende criminaliteits-
preventie met een duidelijke gemeentelijke regie. Voor de jaren 1999 en 2000
zijn in de gemeenten Amsterdam, Rotterdam, Bergen op Zoom, Enschede,
Hengelo, Epe en Utrecht pilots opgezet, vanaf 2000 ook in Den Helder. 

De Externe Commissie CRIEM (commissie Bandell) die de pilots heeft
begeleid, heeft januari 2001 een advies uitgebracht25 terwijl Regioplan maart
2001 met een eindrapport evaluatie CRIEM-pilots26 kwam. Het rapport van
Regioplan bevat drie onderdelen: een procesevaluatie, een monitoronderzoek
(met cijfermatige gegevens in 1999 en 2000) en een rapportage per pilot-
gemeente. Bij het onderzoek is uitgegaan van de drie CRIEM-hoofdlijnen: een
integrale en sluitende aanpak, gemeentelijke regie en participatie van de
doelgroepen. 
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3.
De gemeentelijke regie en de rol van het Rijk
De gemeentelijke regie betreft het bevorderen van samenwerking en afstem-
ming tussen de diverse partijen/actoren zoals de gemeentelijke afdelingen
welzijn en onderwijs, de politie, HALT, het openbaar ministerie, en vertegen-
woordigers van de doelgroepen. Dit zowel bestuurlijk (bijvoorbeeld in de vorm
van een kerngroep of een stuurgroep) als uitvoerend. 

In het onderzoek van Regioplan wordt geconstateerd dat bij de grote
gemeenten de aanwezigheid van nog een bestuurslaag (deelgemeenten of
stadsdelen) een extra complicatie vormt: afstemming tussen het niveau van de
(centrum)gemeente en het wijkniveau blijkt vaak lastig. In twee van de drie
grote steden is ervoor gekozen de inhoudelijke regie bij de deelgemeenten te
leggen, zodat de afstand tot de uitvoerende instellingen zo klein mogelijk is.
De (centrale) gemeente houdt daarbij de eindverantwoordelijkheid. 

In alle gemeenten is gewerkt aan meer overleg en afstemming tussen betrokken
gemeentelijke afdelingen. De CRIEM-coördinator is in bijna alle pilots
aangesteld bij de (centrale) gemeente, waarbij de rol in de grote steden vooral
faciliterend is en in de middelgrote gemeenten ook inhoudelijk. In de
gemeenten met een sterke coördinator (duidelijke rol, centraal aanspreekpunt)
die zeggenschap heeft binnen de betrokken gemeentelijke afdelingen, kwamen
knelpunten sneller naar boven en konden sneller worden opgelost.
Geconcludeerd wordt dat duidelijkheid over verantwoordelijkheden zeer
wenselijk is als de gemeente de regie wil voeren. Er moet één verantwoorde-
lijke wethouder zijn en één centrale CRIEM-coördinator.

Uit evaluatie van Regioplan blijkt de aansturing van gemeenteoverstijgende
instellingen een groot probleem (p. 44).

‘In alle gemeenten wordt aangegeven dat de aansturing van organisaties
waarover de gemeente geen directe zeggenschap heeft problematisch is. Het
gaat hierbij bijvoorbeeld over de Bureaus Jeugdzorg, Justitie, Reclassering,
maar ook over Arbeidsvoorziening en RIAGG’S. Het is afhankelijk van
mensen die bij deze organisaties werken of er afspraken te maken zijn over
deelname aan netwerken of afstemmingsoverleggen. Wanneer deze instellingen
te maken hebben met reorganisaties (zoals Arbeidsvoorziening) of hoge
caseloads (zoals Bureau Jeugdzorg) liggen prioriteiten vaak elders en zijn
afspraken moeilijk te maken’.
Aangaande de precieze vormgeving van de gemeentelijke regie zijn er grote
verschillen tussen de verschillende pilot-gemeenten.

De commissie Bandell heeft de grootste vorderingen waargenomen bij de
pilot-gemeenten waar de verantwoordelijke wethouders korte en open
communicatiekanalen hebben gecreëerd, zodat snelle besluitvorming mogelijk
is, problemen tussentijds kunnen worden opgelost en bijstelling plaats kan
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vinden. De mate van sturing verschilt, soms streeft men ernaar meer over te
laten aan de uitvoerende instellingen.

Een belangrijke belemmering, zo wordt ook door de commissie Bandell aan-
gegeven, bij het tot stand brengen van een integrale benadering is de samen-
werking met organisaties waarover gemeenten geen directe zeggenschap
hebben (p. 28).

‘Een belangrijke belemmering bij CRIEM wordt veroorzaakt door het feit dat de
pilot gemeenten over een aantal organisaties geen zeggenschap hebben. Dit is
evident bij justitie, Bureau Jeugdzorg en Reclassering, maar het gaat ook op voor
organisaties op het gebied van zorg en welzijn voor jongeren, die aangestuurd
worden op regionaal of provinciaal niveau. De pilot gemeenten zijn hierbij
afhankelijk van afwegingen van belangen in breder verband, hetgeen langdurig
overleg noodzakelijk maakt en niet altijd tot de gewenste resultaten leidt’.

De commissie plaatst dit punt in een breder perspectief.

‘De Commissie is zich ervan bewust dat deze situatie niet alleen voor CRIEM
opgaat, maar ook in breder verband actueel is. In feite gaat het hier om de
regiefunctie van de gemeente, waarover eind 1999 door de Raad voor het
openbaar bestuur in de nota “Op het toneel en achter de coulissen” het nodige
is uiteen gezet. In deze nota stelt de Raad dat weliswaar sprake is van een
moeilijk probleem, dat alleen op langere termijn kan worden opgelost, maar de
gemeenten te allen tijde verantwoordelijk blijven voor een goede centrale regie
en aansturing. De Commissie sluit zich bij dit standpunt aan. De Commissie
onderkent de moeilijkheden, waarvoor de pilot gemeenten zich op dit punt zien
gesteld, maar is ook van mening dat de centrale regie bij CRIEM desondanks
sterk voor verbetering vatbaar is’.

Het advies van de Raad voor het openbaar bestuur met betrekking tot dit
onderwerp is mede gebaseerd op praktijken die beschreven en geanalyseerd
zijn in het preadvies De regiefunctie in gemeenten. Dit preadvies lijkt nog
weinig aan actualiteit te hebben ingeboet. Een belangrijke aanbevelingen van
de Raad in De kunst van het overlaten betreft het versterken van de gemeente-
lijke aansturing van regionale, provinciale of nationale instellingen. Alleen dan
kan de gemeente haar regierol waarmaken. Het Rijk kan hier en belangrijke rol
spelen.

In het kader van het integraal veiligheidsbeleid speelt uiteraard ook de drie-
hoek (burgemeester, openbaar ministerie, politie) een belangrijke rol, zowel op
regioniveau als lokaal. Dit krijgt in het rapport van Regioplan weinig aandacht.
De commissie Bandell (p. 31) zegt de indruk te hebben dat CRIEM binnen het
lokaal driehoeksoverleg onvoldoende prioriteit krijgt. De instellingen op het
gebied van zorg en welzijn geven aan dat organisaties die onder verantwoorde-
lijkheid van Justitie en het OM vallen moeilijk toegankelijk zijn; dit geldt ook
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voor het lokale driehoeksoverleg. Uit andere gegevens (rapport SGBO) blijkt
dat de rol van de gemeente bij het lokale driehoeksoverleg tamelijk afwachtend
is en de het initiatief meestal ligt bij de politie, die de agenda voert en meestal
een kennisvoorsprong heeft inzake cijfers en andere concrete zaken.27

4.
Meten is weten?
Voor een integrale benadering is het belangrijk te weten of een cliënt ook bij
andere instellingen/hulpverleners bekend is en of er sprake is van hulpverlening
in het verleden. Dit is nodig om een goed afgestemd hulpprogramma aan te
kunnen bieden. Een belangrijk hulpmiddel hierbij is de registratie van contacten
tussen cliënten en hulpverlenende instellingen. Een systeem dat in één van de
gemeenten (Enschede) is ontwikkeld, wordt door andere gemeenten
overgenomen.

De commissie Bandell constateert dat allochtone jongeren door onbekendheid,
een zeker wantrouwen, e.d. onvoldoende van hulpverlening gebruik maken.
Voor de verantwoordelijke bestuurders is het moeilijk inzicht te krijgen in deze
materie, de bestaande registratiesystemen bieden hiervoor onvoldoende
aanknopingspunten. De commissie acht het essentieel dat bestuurders de
beschikking krijgen over een instrument waarmee instellingen jaarlijks kunnen
worden doorgelicht om vast te stellen in welke omvang (allochtone) probleem-
jongeren deel uitmaken van het cliëntenbestand. De commissie adviseert het
volgende (p. 44-5). 

‘Een werkgroep bestaande uit vertegenwoordigers van de betrokken
departementen, gemeenten en deskundigen inventariseert welke gegevens voor
CRIEM moeten worden vastgelegd. Hierbij moet in ieder geval een onder-
scheid worden gemaakt tussen gegevens voor de verantwoording aan de
financier, gegevens voor effectevaluatie en de uitwisseling van gegevens over
cliënten. De werkgroep geeft in het bijzonder aan welke conclusies beleids-
matig wel en niet uit de gegevens kunnen worden getrokken’.

In plaats van het leggen van de nadruk op prestatiemeting en benchmarking
verdient het aanbeveling vooral vast te stellen welke gegevens noodzakelijk
zijn voor een effectieve uitvoering van het beleid. In de brief aan de Tweede
Kamer (25726 nr. 9, 4 juli 2001) wordt door de minister van GSI verwezen
naar het problematische karakter van de meting van resultaten. 
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‘De commissie benadrukt dat de pilots als proeftuin zijn ontworpen om te
kunnen beoordelen of het nieuwe rijksbeleid in de praktijk daadwerkelijk
bijdraagt aan de verbetering van een integraal (hulp)aanbod door bestaande
voorzieningen aan allochtone jongeren. De commissie stelt verder dat het niet
eenvoudig is de invloed van procesmatige activiteiten op de resultaten van
concrete activiteiten te meten. Een toe- of afname van het aantal deelnemers in
de voorschoolse, schoolse en naschoolse fase kan door uiteenlopende factoren
worden veroorzaakt. Er is bij voorbaat voorzichtigheid geboden om deze
zonder meer aan de invloed van de CRIEM-pilots toe te schrijven. Tenslotte
bestaat er geen simpele relatie tussen beleid en effect’.

Daarnaast verwijst de minister naar de constatering van de commissie dat
preventieve maatregelen een langere doorlooptijd hebben. Het is onmogelijk
op korte termijn vast te stellen wat het effect van preventieve maatregelen in
bijvoorbeeld de voorschoolse fase op criminaliteitscijfers is. De commissie
constateert wel dat er bij de CRIEM-pilots goede resultaten zijn bereikt.

Uit de evaluatie van Regioplan komt hetzelfde beeld naar voren. Een pilot is
succesvol als de gemeentelijke aanpak is vernieuwd in de richting die de
CRIEM-nota aangeeft. In de brief van de minister staat het als volgt.

‘Regioplan stelt verder dat het er bij de CRIEM-evaluatie niet in de eerste
plaats om ging om vast te stellen of CRIEM succesvol is gebleken in het
terugdringen van criminaliteit, maar om vast te stellen wat de beloftevolle
elementen zijn waarmee dit op den duur bereikt kan worden. CRIEM is een
diepte investering om een samenhangende aanpak van criminaliteitspreventie
tot stand te brengen. Pas op langere termijn zal blijken wat het rendement van
deze investering is’.
Uit beide evaluaties komt dus naar voren dat meer centrale sturing en
verantwoording met betrekking tot de CRIEM-projecten niet op zijn plaats is.

5.
Samenhang met ander beleid: het Rijk
De drie sporen van de CRIEM-projecten raken aan initiatieven van andere
departementen. Voor de CRIEM-projecten ontstaat zo een complexe omgeving
waarbij voorkomen moet worden dat dubbelingen of strijdigheden optreden.
Het betreft hier met name beleid met betrekking tot voor en vroegschoolse
educatie (OCW, VWS, VNG), voortijdig schoolverlaten (OCW) en individuele
trajectbegeleiding (Justitie). Daarnaast is er een relatie met het jeugdbeleid
(BANS, Project Lokaal Jeugdbeleid) en het veiligheidsbeleid (IVP, maar ook
bijvoorbeeld met het Beleidsplan Nederlandse Politie). 

De rol van het Rijk ligt bij uitstek op dit niveau: het coördineren van de
verschillende initiatieven van de verschillende departementen. Aangaande
CRIEM ziet het Rijk vooral een faciliterende rol voor zichzelf weggelegd. Met
betrekking tot de coördinerende rol is het rijk wellicht te bescheiden. In de
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brief van de minister GSI (25726 nr. 9, 4 juli 2001) staat hierover niet meer dan
het volgende.

‘De taak van het Rijk is de komende vier jaar de overall-view te houden over
alle activiteiten die in het kader van het preventief integratiebeleid 2001-2004
worden uitgevoerd’.

Een zwaardere coördinerende rol op rijksniveau zou een belangrijke bijdrage
kunnen leveren aan het verder stimuleren van het integraal veiligheidsbeleid.

6.
Voorbeelden van ‘vuistregels’
Ter afsluiting van deze case beschrijving wordt in deze paragraaf ingegaan op
enkele ‘vuistregels’ zoals die geformuleerd zijn in de meer gedetailleerde
evaluatie van de CRIEM-pilot in Bergen op Zoom28. De eerste regel die in de
evaluatie wordt geformuleerd is: maak jezelf niet te makkelijk probleem-
eigenaar (pp. 39-40).

‘De gemeente neemt het op zich om de aanpak te bedenken, maar ook om de
instellingen bijeen te brengen, om de uitvoering in te vullen en de verslag-
legging te verzorgen. In bepaalde opzichten is deze kennelijke vanzelfsprekend-
heid logisch: de gemeente heeft de pilot van het ministerie ‘gekregen’, de
gemeente moet resultaat boeken en de gemeente moet zich daarvoor extern
verantwoorden. Dat de gemeente daardoor zowel de inhoud als het proces tracht
te beheersen, is niet onlogisch. Tegelijkertijd is het de vraag hoe deze logica
zich verhoudt tot een project als (S)CRIEM. Het zijn immers de instellingen die
zich met de betrokken jongeren en gezinnen bezighouden. Ook zijn het de
instellingen die hun aanpak op elkaar moeten afstemmen, die elkaar zullen
moeten informeren, enzovoort. Dan ligt het ook meer voor de hand om de
instellingen zelf de aanpak te laten bedenken die uitmondt in coördinatie,
afstemming en samenwerking. Eveneens ligt het dan meer voor de hand dat de
instellingen zelf de invulling daarvan bedenken, alsmede de manier waarop het
resultaat zal worden verantwoord. Het ‘beleid’ van de gemeente bestaat er dan
uit dat deze de instellingen aanspreekt op hun betrokkenheid, op de effectiviteit
van de aanpak en op de verantwoording van het resultaat.. Het aanspreken gaat
samen met het accommoderen van de instellingen: deze moeten in staat worden
gesteld om met elkaar tot een vruchtbare en effectieve aanpak te komen’.

De daarop volgende vuistregels luiden als volgt:
- een open proces vereist strakke procesleiding;
- denk van buiten naar binnen;
- organiseer metacommunicatie over belemmerende routine en patronen.
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De kern van de verschillende vuistregels is de organisatie van het proces en
aansluiting bij bestaand sociaal kapitaal. De belangrijkste belemmeringen op
dit moment zijn verkokering (tussen en binnen organisaties) en
productoriëntatie.
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Bijlage III

Veiligheid en het overzicht specifieke uitkeringen 2002 
Enkele voorbeelden van uitkeringen die (in)direct met integrale veiligheid te
maken hebben.
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Titel Omschrijving Ministerie Bedragen x E 1000 

Ontvangers

HALT-afdoeningen Tenuitvoerlegging Justitie 4.084
sancties gemeenten

Veilig Sociale veiligheid in OV V&W 21.226
personenvervoer gemeenten, provincies,

kaderwetgebieden

Duurzaam veilig Verkeersveiligheid V&W 31.800
gemeenten provincies,
derden

Doeluitkering Criminaliteitspreventie Justitie 47.012
Pleegzorg / Jeugdbescherming gemeenten provincies
jeugdhulpverlening

Regionale meld en Voorkomen voortijdige OC&W 9.983
coördinatiefunctie schoolverlaten gemeenten

Sociale activering Stimuleringsregeling SZW 4.545
gemeenten

Allochtone groepen Stimuleringsproject SZW 3.636
gemeenten

Vroegsignalering Achterstanden 0-6j VWS 15.939
gemeenten

Maatschappelijk werk Verslavingszorg / maatsch. VWS 11.464
Opvang / gemeenten

Heroïne experimenten Verslavingszorg / maatsch. VWS 4.629
Opvang gemeenten

Opvang Verslavingszorg / maatsch. VWS 194.485
Opvang / gemeenten
Vrouwenopvang

Doeluitkering VWS 623.450
Jeugdhulpverlenning provincies,

kaderwetgebieden



Bijlage IV

Overzicht van uitgebrachte adviezen

• Primaat in de polder, nieuwe verbindingen tussen politiek maart 2002
en samenleving

• Advies wetsvoorstel bestuur in stedelijke regio’s januari 2002

• Water in orde, Bestuurlijk-organisatorische aspecten december 2001
van integraal waterbeleid

• Advies Evaluatie Kaderwet Adviescolleges december 2001

• Steden zonder muren, Toekomst van het grote stedenbeleid november 2001

• Taakontwikkeling politie juli 2001

• Advies Voorontwerp Wet elektronisch bestuurlijk verkeer juni 2001

• Etniciteit, binding en burgerschap april 2001

• De cultuur van dualisering maart 2001
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiële verhoudingen)

• Reorganisatie rechterlijke macht december 2000

• Stilstaan bij het regionaal verkeer en vervoer november 2000
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiële verhoudingen)

• Advies ontwerp Nota Wonen oktober 2000

• De kunst van het overlaten, maatwerk in decentralisatie september 2000
(Gezamenlijk uitgebracht met de Raad voor de financiële verhoudingen)

• Advies over de meerjarennota emancipatiebeleid september 2000

• Bestuurlijke samenwerking en democratische controle juni 2000

• Helder als glas; een pleidooi voor een burgergericht juni 2000
kwaliteitsconcept 

• Staat van de jeugd? De relatie tussen jongeren en de overheid maart 2000

• ICT en het recht om anoniem te zijn januari 2000
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• Op het toneel en achter de coulissen, de regiefunctie van december 1999
gemeenten

• Samen werken aan veiligheid, de bestuurlijke
inbedding van de veiligheidsregio’s december 1999

• Het bestuurlijk kraakbeen december 1999

• Bijzondere opsporingsdiensten juni 1999

• Retoriek en realiteit van het integratiebeleid maart 1999

• Kiezen zonder drempel, het kiesstelsel geactualiseerd februari 1999

• De grenzen van de Internetdemocratie december 1998

• De overheid de markt in- of uitprijzen? december 1998

• Tussen staat en electoraat; politieke partijen op het snijvlak
van overheid en samenleving september 1998

• Wijken of herijken: nationaal bestuur en recht onder
Europese invloed september 1998

• Illegale Blijvers april 1998

• Bestuurlijke betrekkingen tussen kabinet, VNG en IPO april 1998

• Op de handhaving beschouwd; toezien op een versterkte
en uitvoerbare lokale handhavingstructuur april 1998

• Dienen en verdienen met ICT; over de toekomstige
mogelijkheden van de publieke dienstverlening april 1998

• Op de grens van monisme en dualisme november 1997

• Integriteit, een zaak van overheid èn bedrijfsleven oktober 1997

• Verscheidenheid in vervlechting; bestuurlijke
instrumenten tussen proces en institutie oktober 1997
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Bijlage V

Overzicht van uitgebrachte preadviezen en overige publicaties

Preadviezen

• Auke J. van Dijk, Veiligheidsconstructie, Een maatschappelijk perspectief
op de taakontwikkeling van de politie mei 2001

• Stichting Alexander, De Overheid in beeld, Beelden van jongeren aan-
gaande de overheid als instituut en de overheid als werkgever maart 2000

• D.M. Berkhout e.a., De provincie in het vizier, opstellen
over het Nederlandse middenbestuur december 1999

• S.A.H. Denters e.a., De regiefunctie in gemeenten december 1999

• L.F.M. Besselink en R.J.G.M. Widdershoven, De juridische 
gevolgen van Europese integratie voorhet nationaal beleid september 1998

• A. Zuurmond e.a., Dienstverlening centraal, de uitdaging
van ICT voor de publieke dienstverlening april 1998

• O.J.D.M.L. Jansen, Bestuursrechtelijke en strafrechtelijke
handhaving, bestuur en politie januari 1998

Overige publicaties

• Werkprogramma 2002, Advieskader 2002 - 2005 september 2001

• Verslag symposium, Decentralisatie: 
De kunst van het overlaten januari 2001

• Evaluatie van de Rob 1997 - 2000 november 2000

• Werkprogramma 2001 september 2000

• Jaarverslag 1999 maart 2000

• Werkprogramma 2000 september 1999

• Jaarverslag 1998 maart 1999

• Werkprogramma 1999 september 1998
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• Verslag symposium, De gezondheidstoestand van
het Nederlandse openbaar bestuur; Ziek of gezond? maart 1998

• Jaarverslag 1997 maart 1998

• Verslag studiemiddag, Sturingsinstrumenten en hun
context. De modernisering van het bestuursintrumentarium
bij (financiële) decentralisatie september 1997

• Werkprogramma 1998 september 1997
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Bijlage VI

Samenstelling Raad voor het openbaar bestuur

Voorzitter : de heer prof. dr. J.A. van Kemenade,
oud-commissaris van de Koningin in de provincie
Noord-Holland.

Vice-voorzitter : mevrouw A.L.E.C. van der Stoel,
stadsdeelvoorzitter Amsterdam-binnenstad.

Leden : mevrouw A. van den Berg,
oud-burgemeester van de gemeente Bergen op Zoom;

de heer prof. dr. W.B.H.J. van de Donk,
hoogleraar Maatschappelijke Bestuurskunde aan de 
Katholieke Universiteit Brabant;

de heer drs. F.A.M. Kerckhaert,
burgemeester van de gemeente Hengelo;

de heer prof. dr. A.F.A. Korsten,
hoogleraar Bestuurskunde aan de Open Universiteit Nederland
en bijzonder hoogleraar Bestuurskunde van de lagere overheden
aan de Universiteit van Maastricht;

de heer drs. P.A. Lankhorst,
adviseur Jeugdbeleid en Jeugdzorg;

de heer prof. mr. drs. F.C.M.A. Michiels,
hoogleraar Staats- en Bestuursrecht aan de Universiteit Utrecht;

de heer drs. C.J.N. Versteden,
oud-griffier van de provincie Noord-Holland;

mevrouw A.G.M. van de Vondervoort,
senior adviseur bij Deloitte & Touche Bakkenist;

de heer prof. mr. S.E. Zijlstra,
hoogleraar Staats- en Bestuursrecht aan de Vrije Universiteit.

Secretaris : de heer drs. M.P.H. van Haeften,
(geen Raadslid).
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