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Voorwoord
Begin 2013 kwam het programma R&V onder 
het directoraat-generaal Bestuur en 
Koninkrijksrelaties. Tot dan toe was het vooral 
verkennend van opzet en lag de nadruk op 
onderzoek en dialogen. De focus daarbij was 
het fysieke domein en de blik was vooral 
gericht op het rijksniveau. Ik was toen erg 
benieuwd of de bevindingen van het program-
ma ook herkenbaar zouden zijn in het sociale 
domein, en ook of andere bestuurslagen zich 
door het onderwerp aangesproken zouden 
voelen.

Als onderwerp in het sociale domein is de 
jeugdzorg gekozen. Een complex onderwerp 
waar in allerlei verbanden al veel over 
gesproken wordt vanwege de decentralisatie. 
Toch was de invalshoek ‘bestuurlijke proporti-
onaliteit bij het omgaan met fysieke risico’s en incidenten in de 
jeugdzorg’ nog niet belegd. Het programma heeft daar inmid-
dels een serie activiteiten voor opgezet, afgestemd met het 
Transitiebureau Jeugd. Er is ook een bestuurlijk ambassadeur die 
helpt om de resultaten te laten landen bij onder meer de G32.

Dat beantwoordt meteen de vraag of andere overheden iets in 
het thema zien. Er zijn nog meer van die lijnen, want ook het 
deelproject Risicovergelijking heeft een bestuurlijk ambassadeur 
die verbonden is aan de G32. En voor diverse beroepsverenigin-
gen heeft het programma al activiteiten georganiseerd of 
gepland, zoals de Wethoudersvereniging, het Genootschap van 
burgemeesters en de Vereniging van gemeentesecretarissen.
Het programma stevent nu af op zijn eindproducten. Ik vind het 
erg belangrijk dat we met producten komen die behulpzaam zijn 
in de bestuurlijke praktijk. 

Wat ik me herinner uit mijn periode als 
wethouder is  bijvoorbeeld een stevige 
discussie die we als college hadden over de 
voorwaarden waaronder schuurfeesten 
konden worden gehouden. Een schuurfeest is 
een feest in een grote schuur op een van de 
boerderijen in het buitengebied van de 
gemeente. Daar komen dan heel veel 
jongeren op af. 

Onze bestuurlijke discussie ging over de 
brandveiligheid bij zo’n feest. Welke eisen 
stellen we en wanneer is het gekozen 
maatwerk acceptabel. Er was geen handlei-
ding schuurfeest en dat is maar goed ook. 
Toch was het niet slecht geweest als we toen 
wat gebruik hadden kunnen maken van 
ervaring van andere bestuurders.

Tegelijk hoop ik natuurlijk dat de eindproducten ook bruikbaar 
zijn binnen de rijksdienst. Daar zie ik de eerste tekenen al van 
doorschemeren, ook op terreinen waar minister Plasterk zich 
voor inzet, zoals het thema goed openbaar bestuur. Komend 
voorjaar gaan we samen met de ROB en de RMO de bouwstenen 
bepalen voor de beoogde kabinetsvisie, die noties zal aanreiken 
voor de rol en verantwoordelijkheid van de overheid bij het 
omgaan met risico’s en incidenten. Decentrale overheden 
hebben daar behoefte aan en ook vakdepartementen zoeken een 
dossieroverstijgende blik.

Het zal voor het programma nog een hele toer worden om alles 
gereed te krijgen voor het einde van het jaar. Maar ik heb er alle 
vertrouwen in dat er mooie resultaten zullen ontstaan.

Gert-Jan Buitendijk, directeur-generaal Bestuur en Koninkrijksrelaties 
(ministerie van BZK) 

Vanuit het ministerie van BZK loopt het programma Risico’s en verantwoordelijkheden (2011-2014). Het programma onderzoekt hoe burgers en bestuur-
ders met risico’s en incidenten omgaan en organiseert reflectiebijeenkomsten, workshops en conferenties met bestuurders, politici, wetenschappers, 
ambtenaren en journalisten. Ook worden handvatten ontwikkeld voor bestuurders en voor ambtenaren. Het geheel mondt uit in een kabinetsvisie op de 
rol en verantwoordelijkheid van de overheid bij het omgaan met publieke risico’s en incidenten. 
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De Vereniging van Gemeentesecretarissen (VGS) had 13 september 
zijn jaarcongres. Daar gaf Ira Helsloot een goed ontvangen plenaire 
masterclass over de thematiek van risico’s en verantwoordelijkhe-
den. Het congres stond in het teken van omgaan met veiligheid. In 
het Slotdocument stond een leidraad voor de ontwikkeling van 
gemeentelijke organisaties op het terrein veiligheid, met daarin 
tien criteria voor de kwaliteit. Criterium 7 luidt: ‘Er is georganiseerd 
dat binnen de gemeente kritische beoordeling van voorstellen op 
het gebied van fysieke veiligheid plaatsvindt en dat veiligheid 
onderdeel uitmaakt van de integrale afweging’. Dit criterium is op 
verzoek van de VGS uitgewerkt door het programma R&V. 

Die uitwerking heeft de vorm gekregen van Tien gouden tips voor 
gemeentesecretarissen voor proportioneel omgaan met risico’s en 
incidenten.  
In het voorjaar organiseert R&V een workshop voor de VGS om de 
ervaringen van gemeentesecretarissen te vergelijken met de tien 
tips. Anita Wouters (ABD Topconsult, voorzitter River groep) leidt de 
workshop. Rond de zomer verschijnen de tips in een VGS-brochure, 
samen met de uitwerkingen van de andere criteria.

De tips staan inmiddels op de website van de VGS:  http://www.
gemeentesecretaris.nl/over-de-vgs/
nieuws/1012/10-gouden-tips-voor-de-gemeentesecretaris.

Gemeentesecretarissen krijgen gouden tips

Afgelopen zomer leek het aantal verdrinkingsdoden in zee en 
binnenwater fors te zijn gestegen. De roep om aanscherping van 
wet- en regelgeving is dan hoorbaar. Actal, de nationale waakhond 
die de regering en het parlement adviseert over het verminderen 
van regeldruk, bracht op 28 oktober 2013 een advies uit over het 
toezicht op zwemwater. De strekking was om bij dit onderwerp de 
risico-regelreflex te vermijden. Zo waren er aanwijzingen dat het 
aantal verdrinkingen in oppervlaktewater in 2013 hoger lag. Sinds 
2003 lijkt er, op basis van de cijfers van het CBS, echter geen sprake 
te zijn van een structurele verslechtering van de situatie. Actal-
voorzitter Jan ten Hoopen: “In de huidige participatiemaatschappij 
waarschuwt de overheid voor risico’s wanneer de veiligheid dat 
vereist, in plaats van verplichtingen op te leggen. Bij zwemwater 
kan dit eenvoudig door waarschuwingen te plaatsen op websites en 
langs de waterkant. Dat gebeurt al voor de waterkwaliteit; 
informatie over de veiligheid kan daar gewoon bij.” Verder zou extra 
toezicht op zwemlocaties niet per definitie de risico’s van zwemmen 
verminderen, en het kan zelfs averechts werken doordat mensen 
dan minder alert worden. 

Zie http://www.actal.nl/adviezen/
vermijd-risico-regelreflex-bij-zwemmen-in-oppervlaktewater. 

Jan ten Hoopen schreef eind 2013 ook een column in de 
Staatscourant over dit thema. Daarin concludeert hij: “Het juiste 
antwoord op de risico-regelreflex is: maatvoering. Met het besef dat 
het volledig uitbannen van risico’s niet alleen een utopie is maar 
vooral een onleefbare wereld oplevert.” Zie http://www.actal.nl/
jan-ten-hoopen-risicoregelreflex 

Dit nummer 
Deze nieuwsbrief beschrijft onze acties voor met name wethou-
ders, gemeentesecretarissen en op het terrein van de jeugdzorg. 

De column is deze keer geschreven door Jean Paul Gebben 
(burgemeester Renkum en ambassadeur lokale regeldruk). 

Actal en de risico-regelreflex
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Wethoudersconferentie 
Op 26 en 27 november 2013 hield de Wethoudersvereniging zijn jaarlijkse 
conferentie. Het programma R&V heeft het ochtendprogramma van de 27e 
verzorgd. De belangstelling hiervoor was groot (ongeveer 70 wethouders namen 
deel) en de reacties op de invulling van de ochtend waren positief. R&V heeft 
binnenkort een filmverslag van deze sessie beschikbaar. De bijeenkomst was een 
opmaat voor een viertal workshops die R&V in 2014 organiseert voor de 
Wethoudersvereniging (18 en 25 september, 9 en 16 oktober).

Inleiding Jacques Wallage
Jacques Wallage leidde de ochtend in met de volgende overwegin-
gen rond de risico-regelreflex: 
•	 Bestuurders kunnen wel degelijk zonder deze reflex. Als 

bestuurder is het belangrijk af te vragen hoe je invulling geeft 
aan je bestuurlijke verantwoordelijkheid. Verantwoordelijkheid 
betekent verantwoording afleggen. Niet meer en niet minder. 
Dat heeft niets te maken met schuldig zijn in strafrechtelijke zin. 

•	 Als wethouder bied je inzicht aan de volksvertegenwoordiging. Je 
legt alle feiten op tafel. Er treedt een vermenging op als men bij 
ernstige problemen gaat denken dat het wel aan iemand moet 
liggen. Het gaat er om het je niet toe te rekenen. Van dit 
mechanisme van toerekenen hebben publieke bestuurders veel 
last als het debat over de verantwoording in de publieke ruimte 
plaatsvindt: via media, internet, sociale media. 

•	 Maak bij een calamiteit direct de verschillende verantwoordelijk-
heden duidelijk. Ook dat we geen risicoloze samenleving kunnen 
organiseren: Shit happens! Zelfs bij een perfect georganiseerde 
jeugdzorg wordt af en toe een kind vermoord in dit land. 

Ira Helsloot en Hans Keuken (wethouder Neder-Betuwe)

Rollenspel
Met deze afwegingen in het achterhoofd hebben een aantal 
wethouders onder begeleiding van Ira Helsloot en met hulp van 
acteurs een casus rond hoogspanningleidingen vanuit verschillen-
de perspectieven overdacht en gespeeld. Ook vanuit de zaal werd 
actief meegedacht. Achtereenvolgens kwamen ter sprake:
risico’s rond hoogspanningsleidingen afwegen ten opzichte van 
andere risico’s die in de gemeente spelen,  omgaan met media die 
schrijven dat er een probleem is, reageren naar de gemeenteraad en 
de publieke tribune, formuleren van verwachtingen naar ambtelij-
ke adviseurs en omgaan met de hoog oplopende lokale emoties. 

Jacques Wallage
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Deelnemers vonden het niet zo moeilijk om in theorie te vertellen 
hoe je evenwichtig omgaat met risico’s, maar bij het oefenen in de 
praktijk bleek het niet altijd mee te vallen om er direct te ‘staan’ en 
adequaat te reageren. De neiging is groot om altijd nieuw onder-
zoek aan te kondigen, ook als er genoeg feiten bestaan om een 
bestuurlijke afweging op te kunnen baseren. Daarnaast is er de 
neiging om te beloven of te impliceren dat een bepaald probleem 
opgelost zal worden, ook als nog helemaal niet duidelijk is of dat 
kan en wat ervoor nodig is. Verder kwamen de empathisch 
bedoelde uitspraken niet altijd overtuigend over naast de heftig 
geacteerde personages van raadsleden, actievoerders en 
journalisten.

Uitkomsten van deze ochtend
Hoe leg je burgers uit dat de overheid niet alle risico’s kan wegne-
men? Zeker als de emoties oplopen is het zoeken naar de juiste 
toon: meeleven maar geen toezeggingen doen waar je later spijt 
van krijgt. De kunst is om verbinding te leggen tussen compassie en 
objectivering en mensen daarin mee nemen in die overgang.

Duidelijkheid in de opdrachtverstrekking aan je adviseurs helpt. 
Wil je alleen informatie over de risico’s rond hoogspanning of een 
vergelijking met andere risico’s? Wil je alleen horen over feiten en 
regels of een advies dat rekening houdt met de bestuurlijke ruimte?

Hoe functioneer je als één overheid op dit dossier en hoe commu-
niceer je hierover met de inwoners? Ervaar je een voorzorgsmaatre-
gel als advies of als verplicht? Je kunt elkaar als overheid scherp 
houden en een heldere rolverdeling afspreken.

Actiegroepen maken graag een schurk van je en verklaren je 
schuldig aan elk volgend slachtoffer. Wees transparant in je 
afwegingen, de keuzes die je maakt om het beste resultaat te 
bereiken. Burgers zijn heel goed in staat tot een redelijke afweging  
van risico’s. 
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“Wer Grosses will, muss sich zusammenraffen;
In der Beschränkung zeigt sich erst der Meister,
Und das Gesetz nur kann uns Freiheit geben.”

Het is met name de beroemde tweede zin van dit sonnet van Goethe 
die te pas en te onpas wordt aangehaald. De uitleg die veelal 
gebruikt wordt is: ‘in de beperking toont zich de meester’. Toch is 
dat niet (het enige) wat Goethe ons wilde vertellen. In de derde zin 
namelijk zegt hij dat regels en beperkingen ons vrijmaken… 

Ik ben beslist geen kenner van de Sturm und Drang periode in de 
Duitse literatuurgeschiedenis. Sterker nog, net als de meesten van u 
kom ik niet verder dan de gemiddelde Wikipedia-kennis. Maar zo er 
een wijsneus onder u zou zijn die denkt dat hij/zij een betere uitleg 
heeft, dan zou ik zeggen: “Lekker belangrijk, volgende keer zelf een 
column schrijven…”

Enfin, Goethe slaat mijns inziens weliswaar de spijker op zijn kop, 
maar doet in dit gelegenheidssonnet ook niet meer dan dat. Want 
dat regels en beperkingen vrij maken en dat je wel maat moet 
houden is één Johann Wolfgang, maar dan nog even toepassen, dat 
is toch van een andere orde!

Nee, dan de wetgevende macht in onze tijd, die weet in ieder geval 
hoe het moet! Dat wil zeggen, waar het jouw derde regel betreft: 
“Und das Gesetz nur kann uns Freiheit geben”. Wat een verrukkelij-
ke zin moet dat zijn voor al die Kamerleden die de minister naar de 

Kamer roepen als er ergens in Nederland weer een incident 
plaatsvindt. Zo’n Kamerlid hoort ‘s ochtends bij het wakker worden 
op zijn wekkerradio dat in een paar dorpen verderop een incident 
heeft plaatsgevonden, waarna hij vervolgens voor zijn badkamer-
spiegel alvast begint te oefenen: “Welke maatregelen denkt de 
minister te gaan nemen, opdat dit soort vreselijke misstanden niet 
meer kunnen gebeuren?” De spiegel beslaat, omdat die het niet 
meer kan aanzien, maar het volk is gered want er komen nieuwe 
regels. 

En niet alleen het volk is gered hoor, ben je gek… Al wat leeft onder 
de maan en de sterren krijgt aandacht. Vorig jaar nog spoelde een 
bultrugwalvis aan op Terschelling. Luister, ik ben dierenvriend 
genoeg om dat supervervelend voor het beest te vinden, maar om 
vervolgens een verdwaasde ambtenaar van het ministerie van 
Economische Zaken opdracht te geven een achtentwintig pagina’s 
tellend walvisprotocol te gaan schrijven… Allemachtig… 

Waarde Kamerleden, u kunt bij mij een gratis sticker krijgen voor 
op uw badkamerspiegel: ”In der Beschränkung zeigt sich erst der 
Meister”.

Jean Paul Gebben, burgemeester Renkum en regionaal ambassadeur lokale 
regeldruk (‘Beter en Concreter’)   

In der Beschränkung zeigt sich der Meister
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Jeugdzorg 

Het programma R&V heeft de nodige inzichten opgedaan over de valkuil van bestuurlijke overreactie op risico’s en incidenten in het fysieke domein. Als eerste actie in 
het sociale domein heeft R&V in het najaar een verkenning gedaan naar dit verschijnsel in de jeugdzorg. De analyse is aangeboden tijdens een G32 studiemiddag in 
november. Op het gebied van de jeugdzorg onderneemt R&V nog diverse andere acties.

Bestuurlijke analyse Risico-regelreflex in de jeugdzorg? 
De vraag die aan dit onderzoek ten grondslag ligt is of de risico-re-
gelreflex, die inmiddels een erkende valkuil mag heten als het gaat 
over de fysieke veiligheid, ook herkenbaar is in de jeugdzorg en zo 
ja, hoe die zich daar manifesteert. Het onderzoek is gedaan vanuit 
het programma Risico’s en verantwoordelijkheden door Ed 
Jongmans (25 jaar ervaring als burgemeester) en Nivine Melssen 
(promovenda aan de Radboud Universiteit).  

Het antwoord op die vraag is bevestigend. Jeugdzorg richt zich op 
de bescherming van de meest kwetsbare kinderen. Dit is een 
verantwoordelijke taak waarbij tragische incidenten helaas 
onvermijdelijk zijn. Incidenten die de media halen leiden in de 
perceptie van de geïnterviewde bestuurders en managers vrijwel 
altijd tot nieuwe maatregelen. De effectiviteit daarvan is vaak echter 
niet bewezen terwijl ze toch ten koste gaan van de uitvoeringscapa-
citeit, zodat er per saldo minder kinderen beschermd kunnen 
worden. 

Maatregelen kunnen worden opgelegd ‘van bovenaf’ door het Rijk 
of door eisen die inspectiediensten stellen in reactie op incidenten, 
maar ook door de sector zelf. Zij willen zelf het initiatief houden en 
komen daarom met maatregelen na incidenten. Een derde 
benoemd mechanisme is dat de angst voor (strafrechtelijke) 
aansprakelijkheid na incidenten zorgt dat de medewerkers in de 
jeugdzorg bureaucratiseren. 

De transitie van de jeugdzorg naar gemeenten zorgt voor een 
nabijheid van het nieuwe lokale bestuur die kan leiden tot meer 
risico-regelreflex in de jeugdzorg, maar ook een kans biedt om deze 
te beteugelen. Het organiseren van professionele ruimte en het 
bewaken ervan door vroegtijdige betrokkenheid van gemeentera-
den worden als grootste kansen gezien.

Het rapport is te vinden op http://www.rijksoverheid.nl/onderwer-
pen/kwaliteit-en-integriteit-overheidsinstanties/documen-
ten-en-publicaties/rapporten/2013/11/12/risico-regelre-
flex-in-de-jeugdzorg.html 

Nivine Melssen

G32-Studiemiddag 
‘Risicomanagement in de jeugdzorg’

Op 14 november 2013 organiseerde Platform31 een studiemiddag in 
Utrecht voor de G32, de G4 en de VNG. Het thema was leren van 
ernstige incidenten in de jeugdzorg. 
R&V presenteerde de verkennende bestuurlijke analyse Risico-
regelreflex in de jeugdzorg? aan Corrie Noom, Zaans wethouder en 
voorzitter van de sociale pijler van de G32. In haar dankwoord stelde 
ze dat incidenten onvermijdelijk zijn, en dat gemeenten nu aan zet 
zijn om het systeem zo in te richten dat overreacties zoveel mogelijk 
vermeden kunnen worden. 

Hoe kunnen we de risico-regelreflex voorkomen, en wat te doen als 
die zich toch voordoet? Ira Helsloot, hoogleraar Besturen van 
Veiligheid, gaf aan dat regentenmoed nodig is: bestuurders die naar 
de feiten kunnen kijken als er zich een incident in de jeugdzorg 
voordoet. Het is zaak om te waken voor disproportionele maatrege-
len die de inefficiëntie binnen jeugdzorg verder vergroot. 

Pieter Veen van de Vrije Universiteit onderstreepte dit door te 
wijzen op het Medusa-effect. Dit effect treedt op wanneer we heel 
erg schrikken van een incident. Hoewel incidenten in de jeugdzorg 
nooit lichtzinnig opgevat moeten worden, is het van belang om het 
incident op waarde te schatten. Is het incident veroorzaakt door 
een systeemfout of door een noodlottige samenloop van omstan-
digheden? In veel gevallen dat laatste, en dan zal een systeemveran-
dering niet helpen. 
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Overhandiging rapport aan Corrie Noom door Ed Jongmans

Zie verder het verslag op de website van Platform 31: 
http://kennisbank.platform31.nl/pages/29304/Leren-van-ernstige-
incidenten-in-de-jeugdzorg-vraagt-om-lef.
html?utm_source=Platform31+Nieuwsbrief&utm_campaig-
n=e11e97e6ec-Nieuwsbrief_Leven_editie_7_21-11-2013&utm_medi-
um=email&utm_term=0_a4fff22241-e11e97e6ec-45779309

Verdere acties jeugdzorg

Programma R&V onderneemt in 2014 een gevarieerde serie activiteiten die bedoeld zijn om het lokale bestuur te helpen bij het omgaan met 
fysieke risico’s en incidenten in de jeugdzorg. Bestuurlijk ambassadeur is Corrie Noom. De acties gebeuren in overleg met het 
Transitiebureau Jeugd (ministeries van VWS en VenJ, VNG, IPO). 

Acties
•	 Dialogen tussen gemeentebestuur en gemeenteraad
•	 Workshops voor wethouders, burgemeesters en raadsleden. Hierbij is een van de casussen het proportioneel omgaan met risico’s en 

incidenten in de jeugdzorg 
•	 Publieksonderzoek naar de verdeling van verantwoordelijkheid en het omgaan met risico’s en incidenten in de jeugdzorg 
•	 Verdiepend onderzoek van een aansprekende casus (grootscheepse overreactie), zo mogelijk gecontrasteerd met een voorbeeld van 

proportionele respons 
•	 Film met bestuurlijke dilemma’s en aanbevelingen
•	 Handreiking voor wethouders 

Kennisinbreng
•	 Bij de Radboud Universiteit heeft het Honours programma voor tweedejaars studenten jeugdzorg als onderwerp. Negen studenten in dit 

programma en een master student hebben onderzoeksvragen geformuleerd die te maken hebben met de risico-regelreflex. Begeleidend 
hoogleraar is Ira Helsloot, ondersteund door Nivine Melssen. 

•	 Ook de Utrechtse hoogleraar Margo Trappenburg begeleidt een aantal (master) studenten voor het onderwerp risico-regelreflex & 
jeugdzorg. 
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Burgerparticipatie en risico-regelreflex
Op 21 november verzorgde R&V samen met BZK-directie B&I twee discussies tijdens het JijmaaktUtrecht festival, dat in het teken stond van participatie. Bente Keulen 
en Len Wentzel, Honoursstudenten Radboud Universiteit Nijmegen, droegen bij aan onderstaande impressie.

De eerste discussie ging over burgerparticipatie in de ruimtelijke 
ordening. De gemeente zal om meer burgerparticipatie te verwe-
zenlijken taken en verantwoordelijkheden moeten loslaten en deze 
overdragen aan de burger. Dit terwijl de trend van de risico-regelre-
flex is dat de overheid juist alles nog strikter wil regelen, zeker na 
incidenten.

De tweede discussie was tussen burgers en professionals op het 
gebied van kinderopvang. Ouders die onderdeel uitmaakten van 
een ouderparticipatiecrèche (OPC), vertelden in een verstikkend 
web van overheidsregeltjes te moeten functioneren. Dit terwijl twee 
van hun gespreksgenoten werkten in het toezicht op de kinderop-
vang. Toen de professionele deelnemers er achter kwamen wat hun 
gesprekspartners voor een dagelijkse baan hadden, duurde het niet 
lang voordat ze elkaar met andere ogen bekeken. 

Het verhaal van deze ouders maakte duidelijk dat een OPC een 
schoolvoorbeeld is van een burgerparticipatieproject dat worstelt 
met wetgeving die opgesteld is na incidenten, zoals de misbruikaf-
faire bij ‘het Hofnarretje’. De aanwezige toezichthouders van de 
GGD waren zich hiervan bewust. Zij worstelden met het moeten 
controleren van regeltjes die, ook in hun ogen, als inefficiënt en 
niet essentieel werden gezien en die door de nationale wetgevers 
zijn geïntroduceerd. Ook hier werkt de risico-regelreflex dus 
belemmerend op participatie en misschien zelfs op de efficiëntie 
van beleid. In dit gesprek werden spanningen zichtbaar tussen de 
principes van verantwoordelijkheid en vertrouwen, en tussen de 
wens om veiligheid te verhogen versus de feitelijke effecten.

Lokaal hoogspanningsbeleid
Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het lokale beleid rond de risico’s van hoogspanningsleidingen. Dit onderwerp was aanleiding voor een onderzoek en een 
dialoog met enkele betrokken wethouders.

Onderzoek ‘Lokaal veiligheidsbeleid onder 
hoogspanning’
Voor het omgaan met hoogspanning geldt een hoge mate van 
gemeentelijke beleidsvrijheid op basis van nationale, adviserende 
richtlijnen. De risico’s die hoogspanningsleidingen al dan niet met 
zich meebrengen zijn onderwerp van een soms verhit maatschap-
pelijk en wetenschappelijk debat. Voor gemeentebesturen is 
redelijke en begrijpelijke besluitvorming daarmee een complexe 
opgave. In opdracht van het programma R&V heb ik een afstudeer-
onderzoek gedaan naar de uiteenlopende manieren waarop zes 
gemeenten met deze opgave omgaan. In Apeldoorn, Breda, 
Maarssen, Nieuwegein, ’s-Hertogenbosch en Veenendaal heb ik 
zowel bestuurders als beleidsmedewerkers bevraagd naar de 
bestuurlijke keuzen. Om ook de maatschappelijke kant van het 
verhaal te belichten heb ik ook flits-enquêtes onder inwoners 
gehouden. 

Bevindingen
De bevindingen van het onderzoek laat zien dat lokale bestuurders 
er vaak voor kiezen om maatregelen te nemen, vanuit het geloof 
dat de inwoners dat willen. Uit het kwantitatieve element van deze 
scriptie blijkt echter dat de betrokken burger lang niet altijd de dure 
maatregelen wenst. 

Veel vaker ziet zij liever dat de (lokale) overheid ditzelfde geld in 
andere beleidsdossiers zoals bijvoorbeeld (ouderen) zorg inves-
teert. Er lijkt een discrepantie te bestaan tussen het optreden van de 
bestuurder (met de juiste intentie) en de feitelijke wens van de 
burger. Deze bevindingen sluiten aan bij de eerdere conclusie van 
de Nationale Ombudsman Brenninkmeijer dat publieke bestuur-
ders “sentimenten van burgers te vaak te negatief framen”. 

Deze bevindingen vormen samen de aanbeveling dat lokale 
bestuurders in het geval van hoogspanningsleidingen, indien zij 
willen handelen volgens de wensen van hun inwoners, lang niet 
altijd hoeven te kiezen voor de dure maatregelen (hoogspannings-
lijnen onder de grond, verplaatsen van de masten en dergelijke). 
Het is een ding om nieuwe situaties te voorkomen waarbij 
woningen binnen de ‘gevarenzone’ worden gebouwd, maar het is 
iets anders om bestaande situaties te saneren. Over het risico van 
hoogspanning bestaat wetenschappelijke onzekerheid. Extrapolatie 
van de resultaten van de meest sombere interpretatie van de 
onderzoeksgegevens studie zou betekenen dat eens in de twee jaar 
een Nederlands kind leukemie zou krijgen als gevolg van wonen in 
de nabijheid van hoogspanningsleidingen. 
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Het nieuwe asbest?
Een van de argumenten om drastische voorzorg toe te passen is dat 
hoogspanning ‘het nieuwe asbest’ kan worden. In het geval van 
asbest duurde het immers te lang voordat de aangetoonde causale 
relatie tussen industriële blootstelling en ziekte werd omgezet in 
maatregelen. Hierdoor zijn in de asbestverwerkende industrie meer 
mensen overleden dan nodig was geweest. De vergelijking met 
hoogspanning gaat echter mank. Het biologische mechanisme dat 
blootstelling aan asbest en verschillende longziekten aan elkaar 
koppelt is al in de jaren vijftig en zestig onomstotelijk bewezen, 
terwijl pas vanaf de jaren zeventig eisen aan de industriële asbest-
verwerking werden gesteld. Dat hoogspanning een mogelijk zeer 
klein risico met zich meebrengt wordt alleen gesuggereerd door een 
statistisch vergelijk van ziektegevallen wonend vlak naast de 
hoogspanningsleiding met ziektegevallen verderaf. Een oorzakelijk 
verband kan echter niet worden aangetoond, laat staan dat er zoals 
bij asbest een wetenschappelijk gevalideerde biologische verklaring 
is voor de mogelijke gezondheidsschade.

De scriptie is te vinden op http://crisislab.nl/wordpress/wp-content/
uploads/Masterscriptie_FrankTetteroo_Augustus2013.pdf 

Frank Tetteroo

Interbestuurlijke dialoog lokaal 
hoogspanningsbeleid
Naar aanleiding van het eerdergenoemde onderzoek vond op 29 
november een gesprek plaats tussen bestuurders en betrokken 
ambtenaren van een viertal gemeenten (’s-Hertogenbosch, 
Apeldoorn, Wijchen en Helmond), de provincie Noord Brabant en 
kennisplatform Elektromagnetische Velden.  

Rijksbeleid
Het kleine risico van hoogspanning en de wetenschappelijke 
onzekerheid of het überhaupt wel bestaat, waren aanleiding voor 
adviesorganen van de regering (zoals de Raad voor de 
Volksgezondheid en de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regeringsbeleid) om geen veiligheidsmaatregelen aan te bevelen. 
Vanuit het voorzorgsprincipe heeft de regering echter vanaf 2004 de 
gemeenten aanbevolen om geen kwetsbare bestemmingen zoals 
scholen nabij hoogspanningslijnen te bouwen. Gemeenten zijn 
hier op verschillende wijzen mee omgegaan. Waar het advies werd 
opgevolgd leidde het regelmatig tot een discussie met de bewoners 
van bestaande kwetsbare bestemmingen die al dichter bij hoog-
spanningslijnen lagen dan kennelijk wenselijk was. Het bleek lastig 
uit te leggen dat er geen aantoonbaar risico was maar dat nieuwe 
scholen e.d. toch uit voorzorg verder weg werden gehouden van 
hoogspanningslijnen. Er ontstond ook onenigheid over de 
beperking die het voormalige ministerie van VROM aanbracht in 
het type gevoelige bestemming: waarom niet ook sportvelden, 
speeltuinen en kinderboerderijen? In 2007 vernietigde de Raad van 
State het bestemmingsplan van de gemeente Zutphen dat voorzag 
in de aanleg van een nieuw sportcomplex onder een 
hoogspanningsmast. 

Verder heeft de opeens oplaaiende controverse naar aanleiding van 
de aanleg van nieuwe hoogspanningsleidingen in Oostzaan de 
Tweede Kamer in 2011 doen besluiten per motie de regering op te 
roepen dit risico weg te nemen door uitkoop van huizen nabij 
hoogspanningsleidingen of door het ondergronds brengen van 
deze lijnen. De regering heeft in 2013 besloten tot een gedeeltelijke 
uitkoop en verkabeling in de omvang van ongeveer een half miljard 
euro. Gemeenten moeten daarvan 25% opbrengen, de rest zal 
betaald worden vanuit een opslag op de elektriciteitsrekening. In 
een brief aan de Tweede Kamer wordt overigens nogmaals 
benadrukt dat er geen risico is uitgaande van de Europese normen 
voor bescherming tegen elektromagnetische velden. 

Het gesprek
Een eerste door de aanwezige bestuurders gedeelde mening was dat 
de besluiten van de regering veel kenmerken hebben van de 
risicoregelreflex. Snel duidelijk maken dat er geen norm komt heeft 
de voorkeur boven langjarige besluitvormingstrajecten over welke 
maatregelen dan precies genomen moeten worden. 

De combinatie van voorzorg en een norm komt onlogisch over. Als 
je ondanks de onzekerheid van een risico toch een norm stelt, is dat 
geen expertadvies maar een politiek advies. Dat heeft echter flinke 
consequenties voor de andere overheden en daarmee treedt het rijk 
de facto in de lokale en regionale bevoegdheden. Het kan ook 
anders. Voor een vergelijkbaar dossier als het plaatsen van antennes 
en masten voor mobiele telefonie is een voorzorgsadvies achterwe-
ge gebleven, waardoor gemeenten op dat gebied de benodigde 
ruimte hebben gehouden voor lokale keuzen. 
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Het gesprek illustreerde verder het verschil in gemeentelijke 
omgang met het risico en de adviezen en initiatieven vanuit het 
Rijk. 

Conclusies
De aanwezigen vonden het belangrijk om op dit dossier vooral de 
nieuwe gemeenteraden tijdig ‘mee te nemen’. Op zo’n beetje de 
eerste zitting zouden raadsleden een reëel beeld moeten krijgen van 
het bestaan en de omvang van de voornaamste risico’s in de 
gemeente. Dat schept ten eerste een basis om later, bij de bespre-
king van een specifiek risico zoals hoogspanning, de relatieve 
urgentie ten opzichte van andere lokale risico’s te betrekken in de 
overwegingen. Ten tweede zal de raad hierdoor minder verrast zijn 
wanneer een bepaald risico zich daadwerkelijk voordoet, en de 
gewenste respons op zo’n incident wellicht kunnen plaatsen in de 
context van het totaal aan lokale risico’s.

De redelijke burger neemt vrijwillig extra risico’s en draagt die zelf. 
Je zou burgers dus breed moeten informeren over de mogelijke 
risico’s van hoogspanning. Maar dat kan ook onrust veroorzaken 
(”er is toch iets aan de hand anders zou de gemeente het er niet over 
hebben”)’. Ook zou het kunnen dat direct betrokken burgers er 
anders over zullen denken dan niet direct betrokken burgers.

Tenslotte wordt onderkend dat in dit dossier gemeenten niet 
voldoende gezamenlijk optrekken. Een heldere bestuurlijke 
(niet-technische) richtlijn vanuit de VNG voor het interpreteren van 
dit voorzorgsadvies zou behulpzaam kunnen zijn.

N.B. Doordat het gesprek in kleine kring plaatsvond, is het 
onbekend in hoeverre deze opvattingen representatief zijn voor het 
lokale bestuur. 

 Lokaal veiligheidsbeleid onder hoogspanning – Masterscriptie Bestuurskunde  1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
  



Bijeenkomst RiVer groep 
Op 16 oktober 2013 kwam de ‘River’ reflectiegroep van topambte-
naren weer bijeen. De bijeenkomst werd ingeleid door Maxim 
Februari. Februari wees op het misverstand dat regels gebruikt 
worden als maatstaf om achteraf de juistheid van het handelen 
te beoordelen, terwijl ze vooral geschikt zijn als hulpmiddel. 
Volgens hem zijn burgers in werkelijkheid niet zo geobsedeerd 
door veiligheid, ze willen zeggenschap en ook de vrijheid om 
gevaar te lopen. In dat licht is het moeilijk vol te houden dat de 
overheid als voornaamste taak heeft om de veiligheid te 
bewaken. Die taak ligt veeleer in het afwegen van uiteenlopende 
waarden, zoals vrijheid, betaalbaarheid en daarnaast ook 
veiligheid.

Mariënne Verhoef, bestuurder van de jeugdzorginstelling 
Stichting Spirit bracht een casus over jeugdzorg in. De jeugdzorg 
heeft te maken met intensieve regulering. Zo zijn algemene 
eisen van brandveiligheid in nasleep van de Schipholbrand 
verhoogd, ook al was er geen relatie met brandrisico’s bij 
jeugdzorginstellingen. Dit soort generieke voorschriften zijn 
soms onevenredig of zelfs misplaatst. 

Na incidenten zoals met Savanna komen er meestal zware 
voorschriften om risico’s te verminderen. Deze voorschriften 
leiden tot generieke afspraken, waarop tot in detail wordt 
gecertificeerd. Dit is vooral een papieren werkelijkheid die niet 
meer in verbinding staat met de uiteenlopende situaties waarop 
ze betrekking hebben. 

In de beeldvorming over jeugdzorg blijft bijna alleen de 
negatieve berichtgeving hangen. De instellingen willen daarom 
graag aantonen dat het goed gaat. Daardoor hebben ze de 
neiging om zelf nog een schepje bovenop de regels te doen. Dit 
is heel moeilijk terug te dringen. 

Het toezicht is vaak rigide en niet naar de geest van de regels. Er 
ontstaat een simplistische teneur alsof elke overtreding van de 
voorschriften de situatie “onveilig” maakt. Terwijl veel van de 
voorschriften waarschijnlijk weinig echte verbeteringen geven in 
de veiligheid. Zo leidde een ontsnapping uit een jeugdgevange-
nis tot allerlei scherpere maatregelen voor instellingen in het 
hele land, terwijl de oorzaak later bleek te liggen bij een 
verbouwing. 

Na een incident dwingt het systeem je aandacht naar de 
schuldvraag. Van piloten wordt geen bovenmenselijke onfeil-
baarheid verlangd. En dit zou ook moeten gelden voor hulpverle-
ners. Daar komt bij dat het aanklagen van hulpverleners een 
averechts effect heeft. Iedereen gaat zich daarna indekken door 
strakke protocollen te volgen. Dat gaat ten koste van handelen 
op basis van ervaring en gevoel, wat toch juist de kracht is van 
professionals.

Toch komt uit de gedachtewisseling naar voren dat de risico-re-
gelreflex wat minder lijkt te worden. Positief is ook dat verschil-
lende instellingen overbodige interne regels aan het schrappen 
zijn. Inspecties staan wat meer open voor de praktische 
werkelijkheid. 

En verder
•	 Op 15 oktober verzorgde R&V een presentatie tijdens de 

Directeurenlunch op het ministerie van IenM. Er ontstonden 
interessante discussies tussen de deelnemers, waaruit eens te 
meer bleek hoe breed het spectrum aan dossiers binnen IenM 
is en ook hoe verschillend er wordt gedacht over omgaan met 
risico’s.

•	 Op 6 en 7 november was er een interdepartementaal directeu-
renoverleg R&V onder leiding van Lucas Lombaers, met 
deelname vanuit IenM, VenJ, EZ, VWS, SZW, EZ en BZK. Er 
bleken veel raakvlakken en punten voor samenwerking te zijn 
en dit overleg wordt nog herhaald.

•	 Op 5 december organiseerde de Wereldbank in Den Haag het 
seminar ‘Executive discretion and regulatory decision making 
– Issues and challenges in making regulation more effective’. 
Onder de sprekers uit Engeland, Nederland, België, Frankrijk 
en Litouwen waren onder meer de voorzitter van de WRR, 
Britse topambtenaren, een voormalige minister van Justitie en 
hoogleraren van vijf universiteiten. Twee presentaties werden 
gegeven vanuit programma R&V.

•	 Op 11 december gaf Jan van Tol een presentatie aan het 
Nationaal Netwerk Risicomanagement (NNR).

Kalender 2014
  
•	 11 februari: Gastcollege Radboud Universiteit
•	 6 maart: Symposium ambtenaren Drechtsteden
•	 19 maart: RiVer groep 
•	 Maart: Interdepartementaal directeurenoverleg R&V 
•	 23 april en 21 mei: Workshops voor Genootschap van 

Burgemeesters
•	 April-mei: Gastcolleges Fontys Hogeschool Journalistiek
•	 April: Workshop voor Vereniging van gemeentesecretarissen
•	 7 mei: Werkconferentie met ROB/RMO ‘Overheid en risico’s’ 

voor het benoemen van bouwstenen voor de kabinetsvisie 
•	 Ca. juni: Workshop voor Vereniging van Raadsleden
•	 Ca. juni: Symposium Platform 31 ‘handreiking jeugdzorg’ 
•	 18 en 25 september, 9 en 16 oktober: Workshops voor 

Wethoudersvereniging najaar: Interbestuurlijke dialoog 
‘Speeltoestellen’

•	 November: Slotconferentie programma Risico’s en 
verantwoordelijkheden
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