Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes?

Een onderzoek naar de achterliggende factoren die invloed hebben op het komen tot een
afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident.

Eva de Kan

Opleiding Bestuurskunde

Faculteit der Managementwetenschappen
Radboud Universiteit Nijmegen

1e begeleider: Johan de Kruijf
2e begeleider: Ira Helsloot

Stagebegeleider: Jan van Tol

Datum: 04-02-2014

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen




Inhoudsopgave

V00 o o] o SRS 4
SAMENVALTING ...ttt ettt et e bt e bt et e b b e e st e b e e nbe e e b e e b e e neennneen 5
O [ 0] =T o [ oo R T PSP TP PP PRPPPPPPRPPRN 8
1.0 ABNIEIAING ettt b et h et h ettt e 8
1.2 ProbleemSTEITING ......eiiiieii e 10
I ][V Vg T PSRRI 11
114 AABNIPEAK ..t E ettt b et 11
1.5 LLBESWIJZET ..tttk b e E ettt 11
N I 1 =01 =] o] 1 Uo T SRS PRR 13
2.1 INHEIAING ..ttt 13
2 N S (o MR 4 I 1 163 L [ 1123 AU RERURR 13
2.2.1 Definitie risiCO €N INCIABNTEN.........viiiiie et e e e e e e steeesnnee s 13
2.2.2 SOOITEI TISICOS wuvvvrrrtreeessiiuttrrreeeeeesssaitttreeeeeeesssattrraeeeeeessaassrsreeeeeesaaasssssreseeeessssassrrreeeeeeas 13

2.3 Risicoperceptie en riSiCOACCEPTALIE. ........viiiuieiieiiieiie sttt 14
2.2.3 OMEAAN MET TISICO™S +1euvrretreeitieesiteeestteesateeessbeee sttt e s sbeeeaabe e e sttt e e ssbeeaabeeessbeeaabneesnbeeesnneeenneeas 15
2.2.8 CONCIUSIE ....tee ettt ettt ettt e et e et e e esbe e e ssaeeateeeasteeesnbeeesaeeanteaennneeas 15

2.3 COMIMUNICALIE. ..eevtres et e sttt ettt e st e e st e e st e e e ste e e esbeaessbeeeteeeasteeesntaeesnaaeansaaeanseeenns 16
2.3.1 OVErheidSCOMMUNICALIE ... .iiuvieiie ittt sttt b e e neas 16
2.3.2 Risicocommunicatie en CriSiSCOMMUNICALIE. ........civviiiieiiieiie it 17
2.3.3 IMIBOIA ..ttt b et b ettt et nnee s 18
2.3.4 CONCIUSIE ..ttt b e bttt e b e b e et e bt nb e e beenneennee s 18
o (o] F S T O PP U PP PUPPRPPRPPR 19
o TSy [0 F= T o o] o USRS 19
2.4.2 Leiderschapsstijlen en soorten ambtenaren ...........ccccccveeiieeiiiee e 19
2.4, 3 CONCIUSI ..ttt ettt ettt b e sttt e b e s R e e b e et e e nb e et e e nneennne s 22

R Ao L= a0 = NV o) 1 1] T [ SRS 22
2.6 VEIlIGhEIASDEIBIA ......c.vviiicie et e et e e e nbe e e s beeesnaeeans 23
2.6.1 Disproportioneel veiligheidsbeleid, de vier principes van Helsloot...............ccccooveivieeennen. 23
2.6.2 Proportioneel veiligheidsbeleid, de drie besliSregels .......cccoovviiiiiiiiie i 24
2.6.3 KOSTEN-DALENANAIYSE .....oeiiiiiiiciie e e et e e e b e e srbe e e sar e e e neeas 24
2.6.4 CONCIUSI ..ttt ettt ettt ettt e bt st et e et e e st e et e e bt e enbeebeenneennne s 25

A 1 (0] 103 o PSPPSR 25
KT AV, =11 00T (o] [0 o 1= SRR 27
TR 101 =TT [T Vo [P SOPROUPROPSROURI 27
3.2 ONUEIZOEKSUBSIGN ...c.vviiiitie et cie ettt et s e et e e st e e s tb e e e ste e e asbeeessbeeesbbeeasbeeesbaeessbaeensnaeans 27
3.3 OPErALIONALISALIE .....ecvveii et s e e st e e et e e e st e e et e e ebe e e s taeestaeenrraean 28
K To o =] 1T GG =T (o] =1 S 30

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen




3.5 Selectie Van ON0erZOEKSEENNEUEN.......cooveeerie ettt ettt et e e ettt e e e e e eeeeeaa e e e eeeeeeesnnes 31

3.6 Interviews en onderzOEKSVEIU ..........cuviiiiie e 32
3.7 Validiteit en DetrouWbaarNEId ..........cc.eeiiiie i 33
4. BESCNFTJVENT AL ...ttt 34
A 1] =7 o [ T [ TP P PP PP PP UPPTPPRPRN 34
4.2 CASUS OOSTHJN......eieeieiieiie ettt e bttt nne e 34
4.2. 1 Wat was €r aan de NANG? ........ooveiiie e 34
4.2.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel?
................................................................................................................................................... 36
4.2.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?...................... 37
4.2.4 Hoe is er uiteindelijK gereageera?.........cuoiii oo 37
4.3 CASUS VIAUUCT .....eveeeiiiie sttt sttt st et e e e et e e ss e e e te e e esseeessteaesnsaeenaeeanseeenneeeas 39
4.3.1Wat was €r aan de NANGA? ........coviiiiee e 39
4.3.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel?
................................................................................................................................................... 39
4.3.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?...................... 39
4.3.4 Hoe is er uiteindelijK gereageerd?.........cuoiiiiiiieiie s 40
5. Analyse deel I: BEVINAINGEN CASUSSEIN........uiiuiiiiiiiiieiie sttt aieestee sttt sbee e be e e sie e nes 41
B L INIEIAING ..ttt 41
5.2 CaSUS OO0SEH N ...eeitteei ettt e e e et e e e e e e ara e e aaaeanrae e 41
5.2.1 CONEEXITACTOIEIN. ... ittt ittt b et b ettt e b e e et eeneas 41
I A L To =10 S - (o) (0] =T o SRR UPR 50
5.2.3 CONCIUSIE ..ttt ettt bbbt e bt b et nb et e nrennee s 52
SR O TV T- o U ot PP PPR PSPPI 55
5.3, 1 CONEEXITACTIOIEIN. ... eeiieieiie ittt ettt b ettt et e e st e e nb e et e e neas 55
R A 1 To = To S - (o) (0] =T o USSP 60
5.3 CONCIUSIE ..ttt ettt bttt ettt b bbb nne e e 61
6. Analyse deel 11: VergeliJKing CASUSSEN .........ciuiiiiiiee e itie et stee e re e e et e e e e e s aa e snre e 63
LT 1] L= TTo [T Vo [PPSR 63
6.2 Toetsing van de gevonden FACIOTEN ...........coiiiiiie e 63
6.2.1 Casus uitbreiding SChIPNOL...........ccoiiiiiii e 63
6.2.1.1 Wat was er aan de NANA? ........c.ooiiiiiiiie e 63
6.2.1.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel? ..64
6.2.1.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe? ............c...c........ 64
6.2.1.4 Hoe is er uiteindelijK gereageerd? ........c.ooiie i ittt 65
B.2.1.5 CONCIUSIE ...ttt ettt s et et e e st et e e b e ese e e s e eneeeneeeneeaneeeneeennes 66
6.2.2 Casus SChIPhOIBrand.............oooiiiiii e e 67
6.2.2.1 Wat was er aan de NANA? ........c.ooiiiiiiiie e e 67
6.2.2.2 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe? ......................... 67

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen




6.2.2.3 Hoezo is hier sprake van een disproportionele reactie?..........ccccovverieiiiiiienie e 68

I o o] [ - RSP 68
6.2.3 CASUS MOBTUIJK ...t 69
6.2.3.1 Wat was er aan de NANA? ... 69
6.2.3.2 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe? ............c..cc.e..... 69
6.2.3.3 Hoezo is hier sprake van een disproportionele reactie?..........cccevverieiiieiienie e 70
T o o] [ - SRS 71
LTI o] 101 o USSR 71
6.3.2 CONEXITACTONEN. ... i iiie ettt e e e st e et e e snte e e anteeesnseeenseees 71
6.3.3 GEAIAGSTACIONEN ... ..ttt 74
B.3.4 RESUME ... .ottt ettt ettt ettt ettt e s e e bt e e st e e e e st e e se e et e e teeeReeebeeeseeanaeenneenneeanne s 75
6.3.5 TheoretisChe VEIKIArNG........coviiiiiiii e 76

8 O] o [ L 1R PUS PSSR 78
% R 1 [=1 o 11T O PP PR PP PTUPPR 78
7.2 CONLEXE ONUBIZOEBK ..o .vvvei ettt e ettt et e e s e e et e e et e e st e e e ste e e estaeessteeessseeanseeessaeesnsaeenneeeans 78
7.3 Beantwoording ONAErZOBKSVIAAQ. ... .. .veevierieeiiiietie ittt ettt ettt ettt ae e 79
7.4 ABNDEVETINGEN ...ttt ettt ettt ettt e e e e e e nne e 80
7.4.1 Aanbevelingen voor bestuurders en ambtenaren ...........ccccve e 80
74,11 CONEXEFACTOTEIN ...ttt ettt ettt et b et se e et e e ne e e 80
B A 1T [ = To S £ ot (o =1 o PRSPPSO 83
7.4.2 Aanbevelingen voor VErvolg ONAErZOEK..........c.ccocvviiiiiiiie e 84

T Gl 1 LTt - PR POPR TR UPPR 85
7.3. 1 REFIECLIE OP thEOTIE ....vviei et e e snreeennees 85
7.3.2 Reflectie op aanpak van het ONderzoek...........ccococvviiiii i 86
7.3.3 Beperkingen ONUEIZOEK .........cciiuriiiiie ittt e et a e e str e e s bae e snbaeenneaeans 87
(I T = L [0 g 1T 1) S USSP 88
Bijlage 1: OVerzicht reSPONUENTEN. .........eiiiii ittt e et e s e e snreeenaeeas 94
Bijlage 2: Communicatie website gemeente AMSLErdam .........c.ccccvieiieeiiiiie e 95
Bijlage 3: INtErVIBWGUITE......ccovie ettt e e st re e e ebe e e srb e e srreeenneeas 99
Bijlage 4: Factoren Casus OOSHJN ......cuviiiiiiiiiic e sre e 100
Bijlage 5: Factoren Casus VIAAUCT ...........cciuiiiiieeiiii et ste st e e s e e s e e stne e an e snree e 101

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen




\Voorwoord

Voor u ligt mijn masterscriptie en tevens afsluiting van mijn master opleiding Bestuurskunde aan de
Radboud Universiteit te Nijmegen.

Via Ira Helsloot vond ik een stageplaats bij het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties. Binnen dit ministerie maakte ik deel uit van het programma Risico’s en
verantwoordelijkheden. Vanuit dit programma was er vraag naar een onderzoek naar gedrags- en
contextafhankelijke factoren die bepalen dat risicobeheersmaatregelen binnen proportie blijven. Ik heb
dit onderzoek als zeer leerzaam ervaren. Hierbij heb ik vooral de gemeente Amsterdam en specifiek de
Dienst Metro beter leren kennen. De manier van communiceren bij deze dienst heb ik als een
inspirerende en innoverende manier van communiceren ervaren.

Ik wil graag Johan de Kruijf en Ira Helsloot bedanken voor hun begeleiding vanuit de Universiteit
tijdens dit gehele proces. Ook wil ik Jan van Tol bedanken voor de leerzame stageplaats bij het
ministerie van BZK en zijn persoonlijke begeleiding. Daarnaast wil ik de programmaleden: Aicha, Ed
en Nel bedanken voor hun advies, tips en medeleven. Tevens wil ik alle geinterviewde bedanken voor
hun bijdrage, zonder deze interviews zou mijn onderzoek niet volledig zijn. Tot slot wil ik ook alle
andere personen die hierboven niet genoemd zijn, maar die wel een bijdrage hebben geleverd aan dit
onderzoek, bedanken.

Utrecht, februari 2014

Eva de Kan

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen




Samenvatting

Gebleken is dat onder grote politieke en publieke druk het moeilijk is voor bestuurders om te komen
tot een redelijke reactie wanneer er sprake is van een mogelijk risico of incident.

Wanneer er een incident of een ongeluk gebeurt, bijvoorbeeld de brand bij Moerdijk, dan bestaat er de
valkuil van bestuurlijke overreactie. Deze bestuurlijke overreactie kan zich onder andere uiten in
disproportionele regels op het gebied van veiligheid. Deze bestuurlijke valkuil van bestuurlijke
overreactie noemt men ook wel ‘de risico-regelreflex’.

Gelukkig treedt deze risico-regelreflex niet altijd op. In dit onderzoek wordt er gekeken naar enkele
‘succes casussen’ waarbij men ondanks de dreiging van een disproportionele reactie toch nog is
gekomen tot een afgewogen oordeel. Er is specifiek gekeken naar welke gedrags- en
contextafhankelijke factoren bepalend waren voor het komen tot een afgewogen oordeel.

De vraag die daarbij centraal stond:

Wat zijn de voornaamste gedrags- en context factoren die een rol spelen bij het komen tot een
afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident?

Om tot beantwoording van deze vraag te komen is er gewerkt vanuit exploratief onderzoek. De data
werd daarbij gegenereerd door middel van een literatuurstudie, secundaire analyse en een negental
interviews. Tevens is er deelgenomen aan een communicatielezing (Dienst Metro) en aan een
rondleiding bij de verkeersleiding van de metro Oostlijn (GVB). Hierdoor is dit onderzoek zowel
beschrijvend als verklarend van aard.

Het onderzoek is begonnen met het theoretisch kader. In het theoretisch kader zijn vanuit de theorie
een aantal factoren behandeld die invloed zouden kunnen hebben op een afgewogen oordeel binnen de
‘succes casussen’. De contextfactoren die daaruit naar voren kwamen waren: communicatie,
agendavorming, opinie burger, soort risico of incident, kosten en geringe media aandacht. De
gedragsfactoren die daaruit naar voren kwamen waren: leiderschapsstijl en type ambtenaar.

In het methodologisch kader zijn de belangrijkste begrippen van dit onderzoek in de operationalisatie
uiteengezet en is er uitgelegd hoe deze getoetst gingen worden. In het beschrijvende deel van dit
onderzoek zijn de ‘succes casussen’, casus renovatie Oostlijn en casus Viaduct, uitgebreid beschreven.
Deze zullen hieronder kort worden beschreven.

Casus Oostlijn
De renovatie van de metro Oostlijn van de gemeente Amsterdam was nodig naar aanleiding van

verscherpte nationale wetgeving: het Bouwbesluit 2003 en Gebruiksbesluit 2003. In 2004 is er een
gedoogperiode afgesproken met de Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB]. In 2012 zijn de
werkzaamheden van de renovatie nog niet voltooid en de gedoogperiode is inmiddels verlopen.
Zodoende komt DMB met het advies om de metro te sluiten. Dit is een disproportionele reactie omdat
de metro, ondanks dat zij nog niet aan de wettelijke veiligheidseisen voldoet, statistisch gezien nog
steeds één van de veiligste vervoermiddelen is. Het alternatief dat mensen met de bus, auto of fiets
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zouden gaan, is statistisch gezien onveiliger. Verantwoordelijk wethouder Eric Wiebes heeft besloten
dit advies van DMB niet over te nemen. Zodoende is er toch nog gekomen tot een afgewogen oordeel.

Casus Viaduct:

Op 9 januari 2005 gooien kwajongens stoepstenen vanaf een viaduct over de A4 bij Rijswijk. Zij
raken hierbij de voorruit van een auto en de inzittende overlijdt korte tijd daarna in het ziekenhuis.
Veel partijen reageren geschokt op deze gebeurtenis. 3VO, nu Veilig Verkeer Nederland geeft aan op
alle viaducten hekken te willen. Wanneer je echter alle viaducten van hekken voorziet ben je honderd
miljoen euro kwijt bent. Met deze hekken zou je ‘slechts’ drie mensenlevens redden. Zodoende is de
reactie die er dreigde, alle viaducten van hekken voorzien, een disproportionele reactie. Uiteindelijk
heeft minister Peijs, op advies van Rijkswaterstaat [RWS] ervoor gekozen om slechts hekken te
plaatsen op de meest risicovolle plekken. Zodoende is er toch nog gekomen tot een afgewogen
oordeel.

In de analyse, deel I, zijn de beschreven casussen langs de eerder geformuleerde factoren gelegd. De
analyse is ontstaan aan de hand van negen interviews. Bij de casus Oostlijn komen de volgende
‘succes’ factoren naar voren: kritische bestuurder die integrale afwegingen maakt, bestuurder die het
politiek slim speelt en de gehanteerde communicatiestijl. Daarnaast heeft het zelf benaderen van de
media, het hebben van een vrijwillig risico en het hebben van een bestuurder die zijn adviseurs vraagt
hem volledig te informeren, meegespeeld in het komen tot een afgewogen oordeel. Bij de casus
Viaduct komen de volgende ‘succes’ factoren naar voren: het hebben van een uitvoeringsorganisatie
met gevoel voor proportie die zich bewust is van het feit dat geld maar één keer uitgegeven kan
worden. Daarnaast was er ook een minister die openstond voor deze manier van denken en
argumentatie. Ook hebben de gehanteerde communicatiestijl, het benaderen van de media en de kosten
meegespeeld in het komen tot een afgewogen oordeel.

In analyse, deel I, zijn vervolgens de bevindingen van de casussen vergeleken met andere casussen,
zowel casussen waarbij men is gekomen tot een afgewogen oordeel, als casussen waarbij er sprake
was van een bestuurlijke overreactie. Hieruit blijkt dat het benaderen van de media en zodoende
geringe media aandacht en het hanteren van een samenwerkende communicatiestijl: het eerlijk,
transparant en duidelijk overbrengen van de boodschap, invlioed heeft op het komen tot een afgewogen
oordeel. Daarnaast blijken ook de ‘kosten’ en ‘het maken van een KBA’ om de kosten in de gaten te
houden invloed te hebben op het komen tot een afgewogen oordeel. Ook blijkt het maken van
integrale afwegingen door bestuurder of ambtenaren mee te spelen bij het komen tot een
proportionele reactie. Verder blijkt het hebben van een kritische bestuurder met lef, die niet bang is
voor de politieke consequenties van zijn besluit, cruciaal te zijn bij het komen tot een afgewogen
oordeel. Dat de bestuurder daarbij zijn adviseurs vraagt hem volledig te informeren, zodat de
bestuurder volledig op de hoogte is van de casuistiek, heeft meegespeeld bij het komen tot een
afgewogen oordeel.

De ‘succes’ factoren konden theoretisch verklaard worden aan de hand van de typen ambtenaren van
Downs (1964) en het communicatiekwadrant van de Nationale Ombudsman (2006). Bij de casussen
waarbij er sprake was van een bestuurlijke overreactie blijkt dat er niet aan alle criteria onderdelen van
crisiscommunicatie van Regtvoort en Siepel (2007) voldaan werd.

Uit dit onderzoek blijkt dat een wisselwerking van zowel gedragsfactoren als contextfactoren een rol

spelen bij het komen tot een afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident. Je
moet als organisatie, de communicatiestijl en het maken van integrale afwegingen in je bedrijfscultuur
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incorporeren. Als je daarbij een bestuurder hebt die het lef heeft om bepaalde besluiten niet op te
volgen wanneer deze disproportioneel blijken te zijn, heb je de grootste kans op een afgewogen
oordeel. Overige factoren die een minder verklarende factor blijken te hebben maar zeker een rol
spelen bij het komen tot een afgewogen oordeel zijn: het maken van een KBA, het zelf benaderen van
de media en tot slot je adviseurs vragen je zo volledig mogelijk te informeren.

Alle bovengenoemde factoren kunnen worden gezien als factoren die een voornaamste rol hebben
gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel. De ene factor heeft echter meer invioed gehad op
het komen tot een afgewogen oordeel dan de andere factor. Deze mate van invloed is getoetst aan de
hand van interviews. Dit is uitgewerkt in bijlage 4 en 5. Schematisch is dit weergegeven in figuur 10.
De mate van invloed van de factoren op het komen tot een afgewogen oordeel worden in figuur 10
weergeven door middel van de dikte van de pijlen. Gedragsfactoren worden met geel aangegeven en
contextfactoren worden met blauw aangegeven.

Figuur 10: Aangetroffen factoren die van invloed zijn bij het komen tot een afgewogen oordeel
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1. Inleiding
1.1 Aanleiding

Deze scriptie gaat over die bestuurlijke praktijken waarbij de overheid op het gebied van
veiligheidsbeleid, ondanks de dreiging van een disproportionele reactie, toch nog een afgewogen
omgangsvorm heeft gevonden. Deze bestuurlijke praktijken, welke in deze scriptie ‘succes casussen’
genoemd zullen worden, zullen geanalyseerd worden om zodoende de werkzame elementen die ten
grondslag liggen aan deze casussen eruit te halen. Dit zal een aanzet zijn voor een analysekader dat
ontwikkeld zal worden voor het programma Risico’s en verantwoordelijkheden. Dit programma,
opgezet door Jan van Tol, ontwikkelt een visie voor de overheid betreffende de rol die de overheid
moet innemen bij het omgaan met publieke risico’s en incidenten.

In dit hoofdstuk zal het onderwerp van dit onderzoek worden toegelicht. Er zal allereerst worden
ingegaan op de aard van het probleem dat resulteert in een doelstelling met bijbehorende deelvragen.
Daarna zal er ingegaan worden op hoe dit onderzoek aangepakt is.

De brand in Moerdijk, op 5 januari 2011, bij het bedrijf Chemie-Pack herinnert iedereen zich nog. Op
het bedrijf was een grote hoeveelheid brandbare chemicalién aanwezig. Door de brand ontstond er een
rookwolk die over Moerdijk en omstreken trok. De brandweer adviseerde de mensen in Moerdijk
binnen te blijven. Het bleek achteraf mee te vallen met de vrijgekomen chemische stoffen. Ondanks
dat dit ongeval tot geen enkele dode of gewonden heeft geleid zijn er toch een reeks van maatregelen
getroffen na dit incident. Het onderwerp “externe veiligheid”, “het beheersen van risico’s die mensen
lopen door opslag, productie, gebruik en vervoer van gevaarlijke stoffen in hun omgeving” (RIVM), is
hierdoor weer volop in de schijnwerpers komen te staan.

De hernieuwde aandacht voor externe veiligheid na het incident in Moerdijk is een goed voorbeeld
van, actie-reactie. Mensen reageren, en treffen voorzorgsmaatregelen, op iets wat net gebeurd is. Het
beter controleren van het bijhouden van de stoffenlijst is een maatregel die gelijk na de brand in
Moerdijk geopperd werd. Ira Helsloot, hoogleraar Besturen van Veiligheid, geeft aan dat het
bijhouden van een lijst van stoffen die worden opgeslagen een complete overbodige handeling is. “Als
het eenmaal fikt, maakt het niet meer uit dat er zo'n lijst was. En het nut van meten is ook beperkt”
(BN De Stem, 7 januari 2011). Toch klinken er ook andere geluiden. Ben Ale (NRC, 8 januari 2011)
gaf aan dat deze - naar eigen zeggen - ‘ramp’ wel een voorbode zou kunnen zijn voor onheil in
Nederland. Volgens Ben Ale, Hoogleraar Veiligheid & Rampenbestrijding, leiden minder regels tot
meer risico’s en rampen. “Regels zijn er niet voor niets: in die regels is honderd jaar expertise
verweven. Schaf je ze af, dan schaf je ook de in die regels gestolde kennis af* (NRC, 8 januari 2011,

p.8).

In de jaren 80 was het voornamelijk aan je zelf te wijten als je een ongeluk kreeg. Maar heden ten dage
leven wij, in een voorzorgcultuur. Dit betekent dat de overheid zich moet indekken voor mogelijke
risico’s. Zelfs risico’s waarvan wij eigenlijk niet weten of het risico’s kunnen zijn (Hanekamp,
Helsloot & Pieterman, 2010). Doordat er beloofd wordt dat het altijd veiliger kan, ontstaat er een druk
op buitenproportionele voorzorg. Dit kan leiden tot disproportionele maatregelen met betrekking tot
beleid. Volgens Helsloot (2012) is er sprake van disproportioneel beleid als de kosten van het beleid
niet opwegen tegen de mogelijke baten, het beleid niet tegen zulke laag mogelijke kosten gerealiseerd
wordt en als met het geinvesteerde geld elders meer mensenlevens gered hadden kunnen worden. “Dit
betekent dan ook dat bij veiligheidsinterventies altijd gekeken moet worden naar de verwachte kosten
en baten” (Helsloot, 2012, p. 10).
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De valkuil van bestuurlijke overreactie naar aanleiding van een risico of incident wordt ook wel de
‘risico-regelreflex’ genoemd. Bestuurders staan dan onder grote publieke en politicke druk. Zij
reageren hierop door: te pleiten voor betere handhaving en controle, strenger worden, extra
veiligheidsmaatregelen of nieuwe voorschriften. Dit kan leiden tot disproportioneel beleid. Deze
risico-regelreflex en het daarbij behorende disproportionele beleid is problematisch omdat deze
negatieve effecten tot gevolg hebben: “hoge kosten, inefficiénte inzet van overheidsmiddelen, laag
veiligheidsrendement, aantasting van waarden als burgervrijheden, onduidelijkheid in
verantwoordelijkheden en belemmering van technologische innovatie en welvaartsgroei”
(Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, 2011, p. 12).

Op het gebied van veiligheid zijn er ook voorbeelden waarbij de overheid, ondanks de dreiging van
een bestuurlijke overreactie, toch een afwogen omgangsvorm heeft gevonden. Een voorbeeld hiervan
is de casus Oostlijn. De Oostlijn is de bijna 35 jaar bestaande metrolijn van Amsterdam Centraal naar
Amsterdam Zuidoost. Doordat de veiligheid van de metro Oostlijn niet in overeenstemming is met de
wet, besluit de gemeenteraad van Amsterdam in 2006 de renovatie van metro Oostlijn te zullen
realiseren. Enerzijds zal er een groot onderhoud plaats vinden. Anderzijds zal het veiligheidsniveau
worden verhoogd om te voldoen aan het Bouwbesluit 2003 en het Gebruiksbesluit 2003. In 2012 is de
renovatie echter nog steeds niet gerealiseerd.

Op 23 maart 2012 blijkt uit het tweede rapport van ARCADIS betreffende de metrolijn, dat het
veiligheidsniveau van de Oostlijn niet voldoet aan het in de wet- en regelgeving beschreven
veiligheidsniveau (ARCADIS, 23 maart 2012). Hoewel de gemeenteraad hier al jaren mee bekend
was, komt naar aanleiding van dit rapport de gemeentelijk Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB] met
het advies om de metrotunnel voorlopig te sluiten. De media pikten dit advies op en de situatie werd
dramatisch neergezet: “Metro is te onveilig en zou dicht moeten” (Parool, 24 april 2012). “Metro blijft
rijden; Gemeente negeert alarmerende rapporten over veiligheid” (Telegraaf, 25 april 2005). Ondanks
de media-aandacht en het advies van DMB, besluit wethouder Eric Wiebes - portefeuillebeheerder
Verkeer, Vervoer en Infrastructuur - eindverantwoordelijke voor deze renovatie, het advies niet over te
nemen. Eric Wiebes geeft in een brief aan de gemeenteraad aan dan men niet de reden van de
renovatie uit het oog moet verliezen. Namelijk de veiligheid van de reiziger. “Ook al voldoen we
momenteel niet aan de eisen voor tunnelveiligheid, dit betekent niet dat metroverkeer op de Oostlijn
onverantwoord is. De metro blijft één van de meest veilige vervoersystemen die er bestaan” (20 april
2012). Zodoende is de bestuurder ondanks dreigende disproportionele en zelfs averechtse reactie toch
nog tot een afgewogen oordeel gekomen.

In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van de vier bestuurskundige principes van Helsloot (2012).
Deze principes, hebben invloed op het disproportioneel ontwikkelen van_veiligheidsbeleid. Daarnaast
wordt er gebruik gemaakt van verschillende theorieén betreffende risico’s en het omgaan met risico’s.
Ook wordt er gebruik gemaakt van inzichten betreffende leiderschapsstijlen (Hersey, 1985). Tevens
worden de verschillende typen ambtenaren die Downs (1964) onderscheidt besproken.
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1.2 Probleemstelling

Zoals blijkt uit het bovenstaande voorbeeld is er niet altijd sprake van een bestuurlijke overreactie na
een mogelijk risico of een incident. Hier zal dan ook in dit onderzoek naar gekeken worden. Vanuit het
programma Risico’s en verantwoordelijken zijn er twee ‘succes casussen’ aangereikt. \Waar
bestuurders ondanks politieke en publieke druk naar aanleiding van een mogelijk risico of een incident
toch tot een afgewogen omgangsvorm zijn gekomen. Deze “succes casussen” zullen geanalyseerd
worden en zowel gedrags- als context afhankelijke factoren zullen worden gedestilleerd. Deze factoren
zullen een eerste aanzet zijn voor de ontwikkeling van een analysekader. Dit analysekader kan worden
ingezet om te komen tot een afgewogen oordeel bij een mogelijk risico of een incident. Dit heeft
geleid tot de volgende doelstelling:

Doelstelling:
Inzicht krijgen in welke voornaamste gedrags- en contextfactoren een rol spelen bij het komen tot een
afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident ten einde
handelingsperspectieven te bieden voor een afgewogen oordeel van gelijksoortige kwesties.

De onderliggende vraag daarbij is:

Vraagstelling:
Wat zijn de voornaamste gedrags- en contextfactoren die een rol spelen bij het komen tot een
afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident?

Om deze algemene onderzoeksvraag te beantwoorden, zullen een aantal deelvragen achtereenvolgens
aan de orde komen:

Deelvraag 1: Welk risico of incident deed zich voor bij de casussen en hoe
is er uiteindelijk gekomen tot een afgewogen oordeel?

Deelvraag 2: Welke factoren die toe te schrijven zijn aan het gedrag van de bestuurder of ambtenaren
hebben een rol gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel?

Deelvraag 3: Welke factoren die toe te schrijven zijn aan de context van een casus hebben een rol
gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel?

Deelvraag 4: Welke gedrags- en context onderliggende factoren, die hebben gezorgd voor een
afgewogen oordeel bij de casussen, kunnen ook in andere situaties toegepast worden?

Deelvraag 5: Welke theoretische inzichten zouden een verklaring kunnen bieden voor de gevonden
‘succes’ factoren?

De eerste deelvraag geeft inzicht in de gekozen casussen en hoe er gekomen is tot een afgewogen
oordeel. Deze deelvraag zal beantwoord worden in het beschrijvende deel van dit onderzoek. De
tweede deelvraag geeft inzicht in welke factoren, die toe te schrijven zijn aan het gedrag van de
bestuurder of ambtenaren, gezorgd hebben voor een afgewogen oordeel. Deelvraag drie geeft inzicht
in welke context afhankelijke factoren gezorgd hebben voor een afgewogen oordeel. Deelvraag twee
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en drie zullen worden beantwoord in het verklarende deel van dit onderzoek: analyse, deel I.
Deelvraag vier geeft inzicht in welke gevonden factoren toegepast zouden kunnen worden in andere
situaties. De vijfde deelvraag geeft antwoord op de vraag welke theoretische inzichten zijn toegepast
en aangetroffen in de casussen die een verklaring bieden voor de gevonden factoren. Deelvraag vier en
vijf zullen ook in het verklarende deel van dit onderzoek worden beantwoord: analyse, deel II.

1.3 Relevantie

Dit onderzoek is vanuit verschillende oogpunten maatschappelijk relevant. Allereerst is dit onderwerp
relevant voor de kwaliteit van het openbaar bestuur. Gebleken is dat onder grote politieke en publieke
druk het moeilijk is voor bestuurders om tot een redelijke reactie te komen. Het is daarom dat deze
bestuurders enkele handvatten worden geboden, die boven de context van een specifieke casus
uitstijgen. Deze handvatten helpen een bestuurder om in een situatie van politieke en publieke druk tot
een redelijk reactie te komen. Daarnaast is dit onderwerp relevant omdat gebleken is dat
disproportionele reacties, gevolgen hebben voor overheidsuitgaven. De laatste jaren is ook bij de
overheid aandacht gekomen voor dit probleem. Zodoende is er binnen het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties het programma Risico’s en verantwoordelijkheden opgezet. Dit
programma houdt zich bezig met alternatieven voor de risico-regelreflex. “Doel is verruiming van het
handelingsperspectief voor de overheid en voor burgers (zelfredzaamheid) bij het omgaan met risico’s
en incidenten” (Nota Risico’s en verantwoordelijkheden, 2013). Dit onderzoek zal een
wetenschappelijke bijdrage leveren aan de ontwikkeling van dit programma en dan voornamelijk de
ontwikkeling van een instrument welke handvatten biedt voor bestuurders en politici om tot een
redelijke reactie te komen wanneer er sprake is van incident of een mogelijk risico. Dit onderzoek
draagt bij aan een analysekader dat zowel gedrags- als contextfactoren bevat om tot proportioneel
beleid te komen. Middels een dergelijk analysekader zal er gekomen worden tot casus overstijgende
factoren, die in de toekomst bij een incident of mogelijk risico ingezet kunnen worden om te komen
tot een afgewogen oordeel.

1.4 Aanpak

Dit onderzoek is een kwalitatieve studie naar voorbeelden, waarbij de overheid er in is geslaagd om
ondanks de dreiging van disproportionaliteit, toch nog te komen tot een afgewogen omgangsvorm. Om
tot een volledig analysekader te komen is het van belang om een volledig beeld te vormen van deze
voorbeelden. Daarom is dit onderzoek zowel beschrijvend als verklarend. Allereerst zullen de ‘succes
casussen’ beschreven worden om vervolgens te verklaren wat de onderliggende factoren van deze
successen zijn. Deze onderliggende factoren zullen een bijdrage leveren aan een analysekader. De
onderzoeksmethoden die in dit onderzoek gebruikt zullen worden zijn: inhoudsanalyse, deskresearch,
en interviews. Omdat er vrij weinig ‘succes casussen’ bekend zijn, wordt er onderzoek gedaan naar
een nieuw verschijnsel. Zodoende kan dit onderzoek worden getypeerd als een ‘exploratief verklarend
onderzoek’. In het methodologisch kader zal de keuze voor de ‘succes casussen’ worden uitgelicht.

1.5 Leeswijzer

Er zal nu achtereenvolgens worden uitgelicht op welke wijze het onderzoek vorm heeft gekregen. In
dit hoofdstuk is er een inleiding gegeven op de problematiek rondom het omgaan met
veiligheidsrisico’s. Daarbij is de probleemstelling geformuleerd met bijbehorende deelvragen die in de
loop van dit onderzoek zullen worden beantwoord. In hoofdstuk twee zullen de gekozen theorieén
worden uitgelicht en verantwoord. In hoofdstuk drie wordt de methode van onderzoek besproken.
Hierin wordt aangegeven welke onderzoeksgegevens er gebruikt zullen worden en hoe deze gegevens
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worden geanalyseerd. In het vierde hoofdstuk komen de ‘succes casussen’ aan bod. Aan de hand van
de geraadpleegde documenten wordt er beschreven welk risico of incident zich bij de ‘succes
casussen’ voordeed en hoe men uiteindelijk heeft gereageerd op dit risico of incident. In het vijfde
hoofdstuk komt de analyse van de casussen aan bod. Er wordt inzicht verschaft in wat de factoren zijn
die hebben gezorgd voor een afgewogen omgangsvorm bij deze casussen. In hoofdstuk zes zullen
‘toets casussen’ worden behandelend en zullen de overeenkomstige factoren uit de verschillende
casussen gedestilleerd worden. Ook zal er worden ingegaan op welke eerdere onderzoeken en
theorieén een verklaring kunnen bieden voor de gevonden succes factoren. Ten slotte zal er in het
laatste hoofdstuk een conclusie ten aanzien van de probleemstelling worden getrokken.
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2. Theoretisch kader
2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk zullen de wetenschappelijke theorieén die van belang zijn voor dit onderzoek worden
besproken. Er zal tevens kritiek worden gegeven op enkele theorieén en er zal uitgelicht worden
waarom deze theorieén niet verder in dit onderzoek meegnomen zullen worden. In paragraaf 2.2 zullen
wetenschappelijke theorieén die inzicht geven in risico’s en het omgaan met risico’s aan bod komen.
Vervolgens zullen in paragraaf 2.3 de begrippen ‘risicoperceptie’ en ‘risicoacceptatie’ worden
besproken. Daarna worden in paragraaf 2.4 enkele theorieén uitgelicht die inzicht geven in
gedragsafhankelijke factoren van de betrokken actoren. Vervolgens worden in paragraaf 2.5 de
verschillende modellen van agendavorming besproken. In paragraaf 2.6 zullen de vier bestuurlijke
principes van Helsloot (2012) die disproportioneel beleid veroorzaken aan bod komen. Het hoofdstuk
zal worden afgesloten met een slotsom in paragraaf 2.7. Hierbij zullen de gevonden theorieén
meegenomen worden en dit zal resulteren in een rijtje van elementen waar naar gekeken zal worden
bij de ‘succes casussen’ in het beleidskader.

2.2 Risico’s en incidenten
2.2.1 Definitie risico en incidenten

Binnen het vakgebied van fysieke veiligheid zijn er verschillende definities van het begrip ‘risico’ in
omloop (Helsloot, 2004). Resultaten van eerder onderzoek wijzen erop dat er geen eenduidige definitie
is van het begrip ‘risico’. Dhr. Gratt presenteerde in 1987 veertien verschillende definities van het
begrip ‘risico’ (1987, pp. 675-680). Drie jaar later kwam de sociaal-psycholoog dhr. Vlek met twintig
definities van het begrip ‘risico’ (1990, p. 236). Helsloot (2004) destilleert het gemeenschappelijke
van deze geponeerde definities en komt met de volgende definitie: “Risico is de mogelijkheid, met een
zekere mate van waarschijnlijkheid, van schade aan de gezondheid van mens, aan het milieu en aan
goederen in combinatie met aard en omvang van die schade” (p.3). Rosa (2003) kwam al eerder met
een vergelijkbare definitie. Zij verstaat onder een risico: “Risk is a situation or an event where
something of human value (including humans themselves) is at stake and where the outcome is
uncertain” (p.56).

Van het begrip incident bestaan verschillende definities. De Dikke Van Dale definieert incident als
volgt: “in-ci-dent [...] 1 onvoorziene gebeurtenis 2 storend voorval” (www.vandale.nl). In dit
onderzoek is er sprake van een incident wanneer een risico zich daadwerkelijk heeft voorgedaan. Er is
daadwerkelijk sprake van schade verlies of letsel.

Uit het bovenstaande blijkt dat het begrip ‘risico’ in de loop der jaren aan verandering onderhevig is
geweest. Tijdens het onderzoek zal de definitie van het begrip ‘risico’ van Helsloot (2004) worden
gehanteerd.

2.2.2 Soorten risico’s

Risico’s worden in verschillende soorten onderscheiden. Allereerst is er het plaatsgebonden risico
(voorheen individueel risico).“Onder individueel risico wordt verstaan de kans die een individu, dat
zich een jaar lang op dezelfde plaats ophoudt, in die periode loopt om dodelijk getroffen te worden
door een ongeval veroorzaakt door een uit de omgeving afkomstige gebeurtenis” (RMNO, 2007, p.
33). Het besluit externe veiligheid inrichtingen [Bevi] dateert uit 2004. In dit besluit staan de
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wettelijke eisen waaraan bedrijven moeten voldoen die een risico vormen voor personen buiten het
bedrijfsterrein. Externe veiligheid kent ook het groepsrisico. Een groepsrisico betreft:

“de cumulatieve kansen per jaar dat ten minste 10, 100 of 1000 personen overlijden als
rechtstreeks gevolg van hun aanwezigheid in het invlioedsgebied van een inrichting en een
ongewoon voorval binnen die inrichting waarbij een gevaarlijke stof of gevaarlijke afvalstof
betrokken is” (Bevi, 2004, artikel 1).

Daarnaast kunnen risico’s zowel vrijwillig als onvrijwillig zijn. Een vrijwillig risico is een risico waar
een burger voor kiest om dat risico te lopen. Een voorwaarde voor het vrijwillig nemen van risico’s is
het beschikken over voldoende kennis om het risico te kunnen schatten. Daarnaast moet iemand die
blootstaat aan een risico over voldoende keuzevrijheid beschikken, om wel of niet bloot te staan aan
het risico (Hanekamp, et al., 2010) Een onvrijwillig risico, is een risico dat een burger loopt zonder dat
iemand daar doelbewust voor kiest. En waarbij men niet over voldoende keuzevrijheid of informatie
beschikt.

Herbert Simon (1997) veronderstelt dat de mens een gebonden rationeel wezen is. Dit betekent dat wij
niet alle beslismogelijkheden kunnen overzien. Zodoende hebben wij instituties nodig die de
werkelijkheid voor ons reduceren. Is het dan zo dat een vrijwillig genomen risico niet bestaat?
Wagenaar (1992) stelt dat er in de praktijk vrijwel nooit sprake is van het bewust nemen van risico’s.
Volgens Wagenaar worden risico’s routinematig genomen. Ondanks dat vrijwillige risico’s
routinematig genomen worden spreekt Wagenaar niet van onvrijwillige risico’s. Wat Wagenaar in zijn
studie voornamelijk aankaart is het begrip ‘Hindsight Bias’. Na afloop van een incident kan men
duidelijk aanduiden hoe deze gebeurtenis heeft kunnen plaatsvinden. Men veronderstelt echter dat men
dit voorafgaande het incident had kunnen weten. Dit blijkt vaak niet zo te zijn. Men beschikt slechts
over deze wijsheid achteraf.

Uit het bovenstaande blijkt dat er zowel vrijwillige als onvrijwillige risico’s bestaan. Bij de ‘succes
casussen’ zal er nagegaan worden of er sprake was van een vrijwillig of onvrijwillig risico. In hoeverre
heeft dit bijgedragen aan het komen tot een afgewogen oordeel? Daarnaast moet er bij de analyse
rekening gehouden worden met mogelijke ‘Hindsight Bias’ en de valkuilen hiervan.

2.3 Risicoperceptie en risicoacceptatie.

Risicoperceptie is een beoordeling van het gevaar dat een risico met zich meebrengt. De perceptie van
een risico kan anders zijn dan het daadwerkelijke risico. Bij het beoordelen van risico’s spelen naast
kans op omvang van de schadelijke gevolgen van een activiteit ook de mate van vrijwilligheid, eerlijke
verdeling van lusten en lasten en de beheersbaarheid van de situatie een rol (RIVM, 2003).

Helsloot (2004) wijst erop dat recent onderzoek een aantal samenhangende aspecten van
risicoperceptie heeft aangetoond:

- De potentiéle mate van rampzaligheid

- Onvrijwilligheid in de zin van onbillijkheid

- Onvrijwilligheid in de zin van gebrek aan persoonlijke invloed

- Nieuwe risico’s versus bekende risico’s

- Verborgen of uitgestelde effecten van het risico

- Onhelderheid over maatschappelijke voordelen van risicodragende activiteit. (Helsloot, 2004,

p.21)
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Daarnaast geeft Helsloot aan dat in recent onderzoek naar risicoperceptie ook gewezen wordt op de
volgende factoren:
- (gebrek aan) vertrouwen in of openheid van verantwoordelijke instanties
- verwijtbaarheid van het risico in de zin dat bewust onveilig of crimineel gedrag de
oorzaak is van het optredende ongeval.

Risicoacceptatie is de afweging van de voor- en nadelen van een risico. Gebleken is dat burgers een
vrijwillig genomen risico (zoals roken of bungeejumping) 1000 maal meer accepteren dan een
onvrijwillig genomen risico (Starr, 1969). Uit onderzoek van TNS-Nipo (2013) blijkt echter dat
burgers een nuchtere en rationele basishouding hebben tegenover risico’s die zij vrijwillig of
onvrijwillig lopen. Deze basishouding moet echter wel geactiveerd worden. Wanneer er meer
informatie over de kosten en de baten van veiligheidsmaatregelen aan burgers gepresenteerd wordt,
dan kunnen burgers heel goed begrijpen dat veiligheid niet onbegrensd is en dat er keuzes gemaakt
moeten worden. Om dat rationele vermogen aan te spreken, moeten vragen over veiligheidskwesties
niet in een vereenvoudigde vorm aan burgers voorgelegd worden. Maar in een gelijkwaardige dialoog
over opties en dilemma’s (TNS-Nipo, 2013).

Uit het bovenstaande blijkt dat risicoperceptie invloed heeft op de acceptatie van een risico, Zodoende
zal er zal bij de ‘succes casussen’ nagegaan worden in hoeverre de mening van de burger is
meegenomen in een bepaalde casus en of deze mening heeft bijgedragen aan het komen tot een
afgewogen oordeel.

2.2.3 Omgaan met risico’s

Wildavsky (1988) onderscheidt twee strategieén betreffende het omgaan met risico’s en onzekerheden:
anticipatie en veerkracht. Anticipatic betreft het zoveel mogelijk vermijden van risico’s en
onzekerheden. Dit kan onder andere bewerkstelligd worden door strenge wet- of regelgeving.
Veerkracht betreft het accepteren van risico’s en het zodanig vormgeven van de leefomgeving dat men
flexibel op incidenten kan reageren. Volgens Wildavsky is anticipatie slechts wenselijk wanneer het
voorspelbare situaties betreft. In situaties waar risico’s en onzekerheden zich voordoen moet de
veerkrachtstrategie worden gehanteerd. Helsloot (2004) geeft aan dat in de huidige samenleving de
anticipatie strategie domineert “Men neemt liever consequent het zekere voor het onzekere hoewel dat
niet ten voordeel van de maatschappij als geheel is” (Helsloot, 2004, p. 10).

Uit het bovenstaande blijkt dat er twee strategieén zijn betreffende het omgaan met risico’s en
onzekerheden. Er zal bij de ‘succes casussen’ nagegaan worden of er inderdaad met veerkracht en
zodoende flexibel is gereageerd op de risico’s en incidenten.

2.2.4 Conclusie

Het is van belang om bij de ‘succes casussen’ te kijken naar het feit of er sprake is van een vrijwillig
of onvrijwillig risico. Daarnaast zal er ook gekeken worden naar de overige samenhangende aspecten
die risicoperceptie veroorzaken: de potenti€le mate van rampzaligheid, nieuwe risico’s versus bekende
risico’s, verborgen of uitgestelde effecten van het risico en onhelderheid over maatschappelijke
voordelen van risicodragende activiteit (Helsloot, 2004, p.21). Ook zal er worden gekeken in hoeverre
de mening van de burger in de besluitvorming is meegenomen. Daarnaast zal er worden gekeken naar
hoe de overheid met het risico is omgegaan. Dit zal worden meegenomen in de conclusie in paragraaf
2.7.
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2.3 Communicatie
2.3.1 Overheidscommunicatie

Communicatie is meer dan het uitwisselen van uitingen (Steehouder, Jansen, Maat, et al., 2006, p. 24).
Zowel de zender als de ontvanger heeft bepaalde doelen. Zij willen iets bereiken. Steehouder et al.
(2006) onderscheiden vier verschillende boodschappen betreffende communicatie.
“1: De appellerende boodschap betreft het doel van de uiting: datgene wat de zender wil
bereiken.
2. De referentiéle boodschap betreft het feitelijk onderwerp van de uiting en wat daarover
wordt gezegd.
3. De expressieve boodschap betreft het beeld dat de uiting geeft van de zender, zijn persoon,
zijn normen en waarden.
4. De relationele boodschap ten slotte betreft de manier waarop de zender blijkens de uiting
tegen de ontvanger aankijkt.” (Steehouder, Jansen, Maat, et al., 2006, p. 26).

Figuur 1. Basismodel van communicatie: Uit (Leren communiceren: Handboek voor mondelinge en
schriftelijke communicatie, p. 26) door Steehouder et. al., 2006, Groningen: Wolters-Noordhoff.

Appelerend: het doel

Zender $ ® Ontvanger

Expressief: de zender

Relationele: de
ontvanger

Referentieel: de
inhoud

Overheidscommunicatie omvat waar de overheid zich mee bezighoudt en mag bezighouden. De ruimte
van dit speelveld wordt door de politiek bepaald. Vroeger ontwikkelde de overheid beleid en wanneer
dat gereed was, volgde communicatie. Hedendaags is de communicatie al bij de probleemsignalering
en agendavorming zichtbaar (Jumelet &Wassenaar, 2003, p. 45). Het hoofddoel van de
overheidscommunicatie is te voldoen aan het recht van de burger op informatie van de overheid.
Zodoende worden burgers in de gelegenheid gesteld het beleid van de overheid te beoordelen en
beinvioeden. Deze informatieplicht is vastgelegd in de Grondwet en de Wet Openbaarheid van bestuur
[WOB] (www.rijksoverheid.nl).

Het communicatiekwadrant (Nationale ombudsman, 2006) ordent communicatiestijlen die de overheid
kan hanteren. Om als overheid goed te communiceren en zowel de belangen van de overheid als de
belangen van de burger na te streven is volgens dit kwadrant de samenwerkende communicatiestijl van
belang. Goede overheidscommunicatie is volgens dit kwadrant gericht op een constructieve
samenwerking. Waarbij het belang van de burger om goede informatie te verkrijgen voorop staat.
Samenwerking wordt gezocht met andere actoren zoals journalisten en media om dit doel na te
streven.
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Figuur 2. Het communicatiekwadrant: Uit [Galjaardlezing] “Behoorlijke overheidscommunicatie:
tussen propaganda en mediahype”, uitgesproken door de Nationale ombudsman, Alex Brenninkmeijer
op 11 oktober 2007.
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Uit het bovenstaande blijkt dat er verschillende communicatiestijlen zijn die een overheid kan
hanteren. Er zal bij de ‘succes casussen’ nagegaan welke communicatiestijl er gehanteerd is en of dit
heeft bijgedragen aan het komen tot een afgewogen oordeel.

2.3.2 Risicocommunicatie en crisiscommunicatie

Risicocommunicatie is volgens Leiss de informatievoorziening betreffende risico’s tussen
verschillende partijen (1996, p. 86). Dit kan communicatie van een overheidsorganisatie naar een
burger toe zijn. Ook Regtvoort en Siepel (2007) omschrijven risicocommunicatie als “communicatie
over risico’s waaraan mensen blootstaan voordat zich een ramp of crisis voordoet” (p. 94).

Risicocommunicatie is in de casussen met een mogelijk risico, zoals de casus Oostlijn en de Casus
Schiphol van groot belang is. Volgens Leiss (1996) heeft risicocommunicatie zich de afgelopen jaren
in drie fasen weten te ontwikkelen. In de eerste fase (1975-1984) lag de nadruk op het zenden van
kwantitatieve informatie over risico’s. Er werd een feitelijke manier van communiceren gehanteerd.
Men probeerde zodoende de publieke opinie middels objectieve informatie te voeden. In de tweede
fase (1985-1994) lag de nadruk op het overtuigen van de burger. Dit overtuigen moest gerealiseerd
worden door een duidelijke en begrijpbare boodschap. De derde fase (1995-tot heden) wordt
gekenmerkt door de nadruk op de sociale context. Doordat verschillende partijen met elkaar
communiceren, wordt er getracht een duurzame relatie op basis van vertrouwen op te bouwen.
Volgens Leiss bevinden we ons nu in deze laatste fase.

Volgens Regtvoort en Siepel (2007) bestaat communicatie in relatie tot risico’s en crises uit de
volgende drie criteria: intentionaliteit, geslaagdheid en wederkerigheid. Intentionaliteit is de bedoeling
om een boodschap te zenden naar ontvanger(s), geslaagdheid is de mate waarin de boodschap de
ontvangers bereikt en daarbij het beoogde resultaat heeft, wederkerigheid is de mate waarin de
ontvanger reageert richting de zender van de boodschap. Om van communicatie te spreken zijn de
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laatste twee criteria niet strikt noodzakelijk. Echter, bij crises en risico’s zijn deze laatste twee criteria
juist van belang.

Crisiscommunicatie betreft de communicatie tijdens een crisis die zich daadwerkelijk heeft
voorgedaan. De crisiscommunicatie-inhoud moet volgens Regtvoort en Siepel (2007) in alle situaties
en omstandigheden voldoen aan ten minste vijf voorwaarden. (1) Je moet allereerst begrijpelijk,
correct en betrouwbaar communiceren. (2) Daarnaast moet de informatie consistent zijn. (3) Ook moet
de informatie begrijpelijk, beschikbaar en toegankelijk zijn. (4) Tevens moet met betrekking tot de
communicatie een balans gezocht worden tussen zakelijkheid en emotionaliteit. (5) Ten slotte moet je
volwassen, niet paternalistisch of bevoogdend communiceren.

Uit het bovenstaande blijkt dat zowel bij een mogelijk risico als bij een crisis, het van belang is om een
aantal criteria te hanteren betreffende de communicatie. Bij de casussen zal worden nagegaan in
hoeverre deze criteria gehandhaafd zijn.

2.3.3 Media

Van het begrip ‘media’ bestaan verschillende definities. De Dikke Van Dale definieert media als volgt:
“me-dia 1 middelen om informatie over te dragen: radio, tv, pers, internet enz” (Www.vandale.nl). In
dit onderzoek is er sprake media-aandacht wanneer er één van deze bovengenoemde
informatiemiddelen aandacht besteed aan een onderwerp.

Sinds de ontzuiling zijn de verhouding tussen media en politiek veranderd. De media plaatsen niet
meer ‘slechts’ berichten van hun politiecke partij. Waarbij eerst de politiek de berichtgeving bepaalde,
bepalen nu de media nu de politieke agenda, aldus Brants (2002). Brants geeft aan dat wij in een
‘mediacratie’ leven. Volgens hem is de invloed van media op zowel de politieke als beleidsagenda zo
groot dat je niet meer kunt spreken van een democratie. Naast dat de media de agendasetting
beinvloeden, beinvioeden zij ook nog de framing van bepaalde discussiepunten (Brants, 2002).

Ook Regtvoort en Siepel (2007) geven aan dat de media een agenderende rol hebben. De media
kunnen een nog onbekend risico op de agenda plaatsen door er aandacht aan te besteden. Daarnaast
hebben de media de rol van partner. Wanneer er een crisis is ontstaan spelen de media een belangrijke
rol bij de informatievoorziening. Ook spelen de media een cruciale rol bij informatievoorziening over
mogelijke risico’s.

Tijdens dit onderzoek zal er bij de casussen nagegaan worden in hoeverre er sprake was van media-
aandacht. Daarnaast zal er worden gekeken welke invloed de media hebben gehad op de casussen.

2.3.4 Conclusie

Er zal bij de “succes casussen” gekeken worden naar in hoeverre communicatie invioed heeft gehad op
een afgewogen oordeel. Daarnaast zal er gekeken worden welke fase van communicatie er gehanteerd
werd. Ook zal er gekeken worden naar welke rol de media hebben gespeeld bij de succes casussen. Dit
zal worden meegenomen in de slotsom in paragraaf 2.7.
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2.4 Actoren

Zoals eerder werd aangegeven is het van belang om zowel de contextafhankelijk als
gedragsafhankelijke factoren van de ‘succes casussen’ te achterhalen. De bovengenoemde elementen
als communicatiestijl, risicocommunicatie en media-aandacht hebben betrekking op de context
afhankelijke variabelen. Om de gedragsafhankelijke factoren te kunnen achterhalen is ervoor gekozen
om achtereenvolgens enkele gedragstheorieén te behandelen, waarmee inzicht kan worden verkregen
in het gedrag van de betrokken actoren.

2.4.1 Risicolandschap

In het risicolandschap is de overheid niet de enige actor. Er zijn veel andere partijen die een rol spelen
bij risicopercepties maar ook bij de omgang met risico’s. De Risk and Regulation Advisory Council
[RRAC] (2009) heeft dit begrip ‘risicolandschap’ geintroduceerd en voor een aantal risico’s het
risicolandschap in kaart gebracht, zie figuur 3. Om de kans te vergroten een beleidsinterventie te laten
slagen is het volgens de RRAC van belang om de verschillende actoren die belang hebben bij een
besluit vanaf het begin daarbij te betrekken. Zo creéer je een gemeenschappelijk besef. Om inzicht te
verkrijgen in welke actoren een rol hebben gespeeld bij de casussen zal schematisch voor elke casus
het risicolandschap worden weergegeven.

Figuur 3: The Risk Landscape. Uit (Response with Responsibility), Risk and Regulation Advisory
Council, 2009, Londen: RRAC.
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Voor dit onderzoek is het van belang om het gedrag van zowel de bestuurders als de ambtenaren die
betrokken zijn bij de casussen inzichtelijk te maken. Allereerst zullen de verschillende soorten
leiderschapsstijlen worden behandeld. Het gedrag van de bestuurders in dit onderzoek zal getoetst
worden aan de hand van deze leiderschapstheorieén. Vervolgens zullen verschillende theorieén
worden behandeld die het gedrag van de ambtenaren toetsen.
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Leiderschap draait om het beheren van relaties op een zodanige manier dat de ondergeschikten
gemotiveerd en ‘empowered’ worden (Pickford, 2004, p.89). Er zijn verschillende theorieén die de
effectiviteit van leiderschap proberen te verklaren. De transactionele leiderschapstheorie gaat ervan uit
dat iemand een goede leider is wanneer hij zijn werknemers beloont voor het werk dat zij doen
(Rainey, 2009, p.312). Volgens Perry & Wise (1990) beschikken ambtenaren over publieke service
motivatie “an individual’s predisposition to respond t0 motives grounded primarily or uniquely in
public institutions or organizations” (p. 368). Perry & Wise onderscheiden vier dimensies waardoor
ambtenaren worden gemotiveerd: (1) aangetrokken voelen tot politiek en beleid, (2) algemeen belang
en maatschappelijk plichtsbesef, (3) mededogen, (4) zelfopoffering. Ambtenaren worden dus intrinsiek
gemotiveerd (op basis van waarden) om bij te overheid te gaan werken. Zodoende is er van extrinsieke
motivatie (beloning voor het geleverde werk) geen sprake. Daarom is ervoor gekozen om de
transactionele leiderschapstheorie niet mee te nemen in dit onderzoek.

Transformationele theorieén gaan ervan uit dat iemand een goede leider is wanneer hij of zij
charismatisch is, wanneer hij zijn werknemers inspireert en aandacht heeft voor het individu. Deze
theorieén gaan ervan uit dat medewerkers niet alleen gemotiveerd worden door extrinsieke factoren
maar ook door intrinsieke factoren.

In de literatuur zijn er geen theorieén gevonden die ‘bestuurders stijlen’ omvat. Zodoende is ervoor
gekozen om de bestuurdersstijl van de bestuurders in dit onderzoek te toetsen aan de hand van de
(transformationele) leiderschapsstijl theorie van Hersey. Deze theorie omschrijft echter een
leiderschapsstijl die managers (bedrijfsleven) betreft. Deze theorie is een redelijke benadering voor het
toetsen van de bestuurdersstijl omdat deze theorie uitgaat van zowel intrinsieke- als extrinsieke
motivatie van de medewerkers.

Volgens Hersey (1985) zijn er vier basisstijlen die een leider kan handhaven: leiden, begeleiden,
steunen en delegeren. Deze stijl is volgens Hersey context gebonden en zodoende moet een
leidinggevende per werknemer zijn stijl aanpassen. Een leidinggevende kan zowel een taakgerichte als
relatiegerichte leiderschapsstijl hanteren.

Wanneer een leidinggevende een leidende leiderschapsstijl hanteert, zal hij veel sturing geven en
weinig ondersteuning. De leidinggevende schrijft zijn medewerkers voor wat ze moeten doen. Een
begeleidende leiderschapsstijl wordt gekenmerkt door een leidinggevende die zijn medewerkers actief
betrekt, verantwoordelijkheden en taken verdeelt en indien nodig ook controleert. Wanneer een
leidinggevende een ondersteunde stijl hanteert, geeft hij aan wat er moet gebeuren, hierbij worden
problemen besproken met werknemers. Problemen worden opgelost door de medewerkers met
ondersteuning van de leidinggevende. Een delegerende leiderschapsstijl kenmerkt zich door de wijze
waarop de leidinggevende bevoegdheden aan de medewerkers overhevelt en toevertrouwt.
Medewerkers zijn hier zelf verantwoordelijk.

Omdat er gekeken gaat worden naar zowel contextfactoren maar ook naar gedragsfactoren, welke in
de casussen bepalend kunnen zijn bij het komen tot een afgewogen oordeel. Is het van belang om te
kijken of leiderschapsstijl een onafhankelijke gedragsfactor is die de afhankelijke factor, het komen tot
een afgewogen oordeel, beinvloedt. Een kanttekening is echter dat een sterke leider een risico kan
bagatelliseren, zodoende moet het risico altijd rationeel worden benaderd.

Zoals eerder werd aangeven is er niet één stijl die in alle situaties volstaat. Omdat de ‘succes
casussen’, een bepaalde situatie betreffen kan het zijn dat er bij alle ‘succes casussen’ dezelfde
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leiderschapsstijl is gehanteerd. Zodoende zal er bij de ‘succes casussen’ nagegaan worden welke stijl
de desbetreffende leidinggevende heeft gehanteerd. Heeft deze leiderschapsstijl bijgedragen aan het
komen tot een afgewogen oordeel?

In eerste instantie zullen de bestuurders getoetst worden aan de hand van de bovengenoemde
leiderschapsstijlen. Het kan voorkomen dat een bestuurder gedrag vertoont dat valt in te delen onder
één van de stijlen van Downs (1964). Zodoende zullen de bestuurders in dit onderzoek ook getoetst
worden aan de hand van de vijf typen ambtenaren van Downs (1964).

Verschillende theorieén beschrijven het gedrag van ambtenaren. Niskanen (1971) veronderstelt dat
ambtenaren streven naar een maximale omvang van hun afdeling: budgetmaximalisatie. Dunleavey
(1991) onderschrijft de assumptie dat ambtenaren eigenbelang nastreven maar volgens hem valt dit
eigenbelang niet per definitie samen met budgetmaximalisatie. Ambtenaren kunnen ook streven naar
maximalisatie op andere gebieden zoals reputatie, nieuwe taken en aantal stafleden. Zoals eerder werd
aangegeven zijn ambtenaren niet uitsluitend uit op eigenbelang. Zij beschikken over ‘publieke service
motivatie’ en de bijbehorende vier dimensies (Perry & Wise, 1990). Deze dimensies komen zowel bij
de theorie van Niskanen als de theorie van Dunleavy niet aan bod. Omdat deze theorieén in strijd zijn
met de ‘publieke service motivatie’ van ambtenaren worden deze theorieén in dit onderzoek verder
niet meegenomen.

Downs (1964) onderscheidt in zijn theorie zowel de intrinsieke- als extrinsiek motivatie van
ambtenaren. Hij onderscheidt vijf typen ambtenaren: climbers, conservers, zealots, advocates en
statesman. Deze vijf typen zijn volgens Downs onder te verdelen onder twee uitgangspunten: ‘purely
self-interested officials’ en ‘mixed-motive officials’.

Wanneer ambtenaren puur zelfzuchtig zijn, zijn deze ambtenaren puur gedreven om doelen te bereiken
die voor henzelf voordelig zijn. Er zijn twee typen van deze ambtenaren. Allereerst is er de climber,
deze probeert zijn macht, inkomen en prestaties te maximaliseren. Dit probeert hij te bewerkstelligen
door ofwel promotie, ofwel door het aannemen van een nieuwe en betere baan elders. Daarnaast is er
de conserver, deze probeert zijn baanzekerheid te maximaliseren. Deze ambtenaar is tegen
veranderingen of innovatie omdat dit zijn verworven voorrechten kan beinvloeden.

Wanneer ambtenaren gemixt gemotiveerd zijn, streven zij doelen na welke zelfbelang en altruisme
combineren. Er vallen hieronder drie typen ambtenaren te scharen. Allereerst is er de zealot, deze
ambtenaar denkt behalve aan het eigenbelang voornamelijk aan het belang van de eigen afdeling.
Daarnaast is er de advocate, dit is een ambtenaar die loyaal is aan een bepaalde organisatie of bepaald
beleid. Hij is onpartijdig bij het beoordelen van besluiten binnen de organisatie en stelt hierbij
compromissen voorop. Ook is er de statesman, deze ambtenaar is voornamelijk gericht op het
algemeen belang van de maatschappij. Dit type ambtenaar wordt gezien als het ideaaltype. Maar net
als advocates en zealots streven zij naar macht en prestaties voor zowel persoonlijk al altruistische
belangen, dit omdat zij er plezier uit halen om invloed te hebben op belangrijke beleidskwesties.

Het is van belang om te achterhalen welke type ambtenaar de verantwoordelijke ambtenaar bij de
‘succes casussen’ is. Is een ‘succes’ te danken aan het feit dat een ambtenaar voornamelijk het belang
van zijn afdeling, zijn organisatie of het algemeen belang nastreefde? Is hier een overeenkomst te zien
bij de ‘succes casussen’?
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2.4.3 Conclusie

Het is van belang om bij de ‘succes casussen’ te kijken naar welke actoren er bij het besluit waren
betrokken. Welk type ambtenaar zijn de betrokken ambtenaren in de ‘succes casussen’? Ook is het van
belang te Kkijken naar welke leiderschapsstijl er in de ‘succes casus’ door de verantwoordelijke
bestuurder gehanteerd is. Was er sprake van een leidende, begeleidende, steunende of delegerende
leiderschapsstijl? Zodoende wordt er getracht inzicht te verkrijgen in de gedragsafhankelijke factoren
welke van belang zijn bij de casussen. Dit zal worden meegenomen in de slotsom in paragraaf 2.7.

2.5 Agendavorming

Van belang is om inzicht te verkrijgen in hoe de casussen aandacht hebben gekregen. Middels de
verschillende modellen van agendavorming kan de invioed van betrokken actoren op deze
agendavorming worden achterhaald. Bij alle casussen was er sprake van een probleem. Een probleem
is een discrepantie tussen wat men waarneemt en wat men wenst (Hoogerwerf & Herweijer, 2003).
Het agendavormingsproces is het proces waar maatschappelijke problemen aandacht verkrijgen van
het publiek of beleidsmakers en politici. “Een eis staat pas op de politieke agenda, als er binnen het
politieke systeem aandacht aan besteed wordt” (de Baas, 1996, p. 95). Met betrekking tot de
agendavorming zijn er verschillende modellen. Deze modellen geven aan hoe een probleem op de
agenda komt en welke kenmerken van het probleem hiervoor van belang zijn (Hoogerwerf &
Herweijer, 2003, p. 65). Voor dit onderzoek zullen er vier modellen uitgelicht worden die het meest
van belang zijn. Het kloofmodel, barrieremodel, het stromenmodel en het relatieve aandachtsmodel.
Welke actoren hebben de meeste invloed op de agendavorming binnen de verschillende modellen?

Allereerst is er het kloofmodel. Bij het kloofmodel wordt de ernst van het probleem bepaald door de
mate waarin dit probleem de aandacht krijgt. Kenmerkend voor het ontstaan van beleid in dit model is
verschil tussen wat men wenst en wat men waarneemt. Actoren hebben binnen dit model geen of
nauwelijks invloed.

Het stromenmodel (Kingdon, 1984) bestaat uit drie stromen. De eerste stroom bestaat uit het
herkennen van een probleem. De tweede stroom bestaat uit het formuleren van beleidsalternatieven,
ofwel oplossingen voor het probleem. De derde stroom bestaat uit de aanwezigheid van politieke
ontwikkelingen. Een besluit om beleid in te voeren wordt pas gemaakt wanneer aan deze drie
stroomvoorwaarden is voldaan. Wat wel of niet tot beleid leidt is eigenlijk afhankelijk van toeval. Een
‘policy window’ noemt Kingdon dat. De actoren die invloed kunnen hebben op de agendavorming in
dit model zijn beleidsmakers. Doordat beleidsmakers inspringen op onverwachte ontwikkelingen
kunnen zij een bepaald probleem doordrukken.

Bij het barriéremodel (Barach & Baratz, 1970, pp. 58-60) bestaat agendavorming uit verschillende
fasen. Deze fasen kun je zien als het overwinnen van barriéres. Barach & Baratz geven aan dat de
agendavorming slechts één van de barriéres is die een maatschappelijk wens moet overwinnen.
Hoewel er vier barriéres zijn hoeft het niet zo te zijn dat een probleem al deze vier barriéres moet
overwinnen. Wanneer een probleem hoog op de agenda wordt geplaatst, kan het zijn dat dit probleem
al enkele fasen heeft overgeslagen. Bij de beinvloeding van het verloop van de agendavorming en het
overwinnen van de barriéres spelen de media een cruciale rol. Allereerst is er de ideologische barriére.
Deze barriére betreft de culturele beperkingen van het domein van de politiek. Vervolgens is er de
institutionele barriére. Hiermee bedoelen Barach & Baratz de afhoudende rol die poortwachters
kunnen spelen. Deze barriéres zijn vergelijkbaar met de probleemstroom van Kingdon (1984). Hierna
is er de barriére van de besluitvorming. Deze barriére is overwonnen wanneer het gewenste beleid is
vastgesteld. De laatste barriére betreft de uitvoering van het beoogde beleid.
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Het relatieve aandachtsmodel (Hoogerwerf & Herweijer, 2003, p. 65) veronderstelt dat wanneer een
bepaald probleem weinig aandacht heeft verkregen, het uiteindelijk weer op de agenda komt te staan.
De aandacht voor verschillende problemen kent volgens dit model een cyclisch verloop en is
voornamelijk cultureel bepaald. Omdat er in deze scriptie onderzoek gedaan wordt naar incidenten die
niet een cyclisch verloop aanhouden, is ervoor gekozen om dit model niet mee te nemen.

Omdat er zowel casussen behandeld worden die een risico betreffen, dus naar aanleiding van een
rapport aangekaart zijn (ex ante situatie), als een incident betreffen (ex-post situaties) waarbij een
risico zich gematerialiseerd heeft, is het van belang om te kijken of er een verschil is tussen deze
casussen in het plaatsen van het probleem op de agenda. Hoe is bij de ‘succes casussen’ het probleem
op de agenda gekomen en welke kenmerken van het probleem zijn hiervoor van belang? Een ex ante
situatie kan via meer agendamodellen lopen dan een ex post gematerialiseerd risico. Indien een casus
middels meerdere agendamodellen te verklaren valt, wordt ook hier naar de overeenkomsten gekeken.
Zodoende zal er worden gekeken vanuit welke van deze agendavorming modellen de aandacht voor
het probleem kan worden verklaard. Dit zal worden meegenomen in de slotsom in paragraaf 2.7.

2.6 Veiligheidsbeleid
2.6.1 Disproportioneel veiligheidsbeleid, de vier principes van Helsloot

Eerder werd aangegeven dat er verwacht wordt van de overheid dat zij zich indekt voor mogelijke
risico’s. Zelfs risico’s waarvan wij eigenlijk niet weten of het risico’s kunnen zijn (Hanekamp, et al.,
2010). Dit is te wijten aan de voorzorgcultuur. Volgens Beck (1992) is deze voorzorgcultuur ontstaan
omdat ‘honger is vervangen door angst’. Doordat onze welvaart is toegenomen, zijn wij beter voorzien
in onze materiéle basisbehoeften. Hierdoor ontstaat de aandrang om ook in immateriéle behoeften te
voorzien.

Wanneer beleid niet tegen zulk laag mogelijke kosten gerealiseerd wordt is het disproportioneel.
Daarnaast is er sprake van disproportioneel beleid als de kosten van het beleid niet opwegen tegen de
mogelijke baten. Dus als met hetzelfde geinvesteerde geld elders meer levens gered hadden kunnen
worden (Helsloot & De Vries, 2012, p.19). Helsloot (2012) veronderstelt dat disproportioneel beleid
niet te verwijten valt naar de burger toe. Niet de burger, maar vier bestuurskundige principes geven het
veiligheidsbeleid feitelijk vorm. Deze principes betreffen: (1) het is makkelijk om andermans geld uit
te geven, (2) adviseurs dienen (het belang van) hun baas, (3) professionals willen altijd verder
professionaliseren en (4) organisaties willen niet samenwerken.

Het eerste principe veronderstelt dat het gemakkelijk is om andermans geld uit te geven. Het gaat het
erom dat, als men niet hoeft op te draaien voor de kosten van het beleid, de kosten ook niet in de hand
gehouden zullen worden. Tenslotte wordt er niet het eigen geld uitgegeven.

Het tweede principe betreft dat adviseurs het belang van hun baas zouden moeten dienen. Het gaat er
hierom dat adviseurs, ambtelijk, extern of wetenschappelijk, in dienst zouden moeten zijn van het
bevoegd bestuur dat zij adviseren. Wanneer dit niet het geval is zullen deze adviseurs altijd een advies
geven dat het deelbelang dat zij behartigen bevoordeelt. Hierdoor komt eenzijdige advisering tot stand,
dat ineffectiviteit en inefficiéntie tot gevolg heeft.

Het derde principe veronderstelt dat professionals professionaliseren tenzij je ze tegenhoudt.

Professionele organisaties willen zich altijd verder professionaliseren. Middels investeringen in
kwaliteitsverbetering probeert men dit te bewerkstelligen. Dit leidt echter niet altijd tot een betere
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opbrengst. Zo kan deze professionalisering ten koste gaan van de efficiéntie en effectiviteit van een
organisatie. Hierdoor neemt het welvaartsoptimum van die organisatie af en dat leidt weer tot
onveiligheid.

Het vierde en laatste principe luidt dat samenwerking tussen autonome professionele organisaties altijd
beperkt is. Soms moeten verschillende organisatie samenwerken. Wanneer deze organisaties een gelijk
doel proberen te bereiken gaat dat over het algemeen goed. Moeten deze organisaties echter
samenwerken waarbij de autonomie wordt ingeruild voor effectiviteit en efficiency, door het
uitbesteden van taken, dan lukt deze samenwerking nauwelijks of nooit. Een stabiel en robuust
veiligheidsstelsel moet zo worden ingericht dat er geen samenwerking meer nodig is tussen actoren die
niet onder één bestuur vallen.

Tijdens dit onderzoek zal er bij de ‘succes casussen’ nagegaan worden of er sprake was van een
dreigende disproportionele reactie door één van de vier principes van Helsloot. Ook zal er getoetst
worden in hoeverre er een overeenkomst te zien is tussen de ‘oplossingen’ voor dreigende
disproportionele reacties van hetzelfde principe. Welke oplossing is het beste voor welke
disproportionele reactie (principe)? Of blijken alle dreigende disproportionele reacties veroorzaakt te
worden door één principe?

2.6.2 Proportioneel veiligheidsbeleid, de drie beslisregels

Hanekamp, Helsloot & Pieterman (2010) pleiten voor het hanteren van een drietal beslisregels voor
fysiek veiligheidsbeleid om disproportioneel veiligheidsbeleid tegen te gaan. De eerste beslisregel gaat
ervan uit dat nieuwe activiteiten worden toegelaten als de daarbij behorende kans op het verlies van
mensenlevens niet groter is dan één mensenleven per jaar op de miljoen van de hieraan blootgestelde
populatie of als het maatschappelijk belang dat vergt. De tweede beslisregel veronderstelt dat
bestaande activiteiten worden geaccepteerd als de kans op het verlies van mensenlevens niet groter is
dan één mensenleven per jaar op de honderdduizend van de hieraan blootgestelde populatie of als het
maatschappelijk belang dat vergt. De derde, en laatste, beslisregel veronderstelt dat wanneer er actief
veiligheidsbeleid wordt gevoerd, dit veiligheidsbeleid niet meer mag kosten dan € 75.000 per
gewonnen gezond levensjaar.

2.6.3 Kosten-batenanalyse

Een Kkosten-batenanalyse [KBA] is een uitvoerige overweging van de voor- en nadelen van
verschillende beleidsopties (Hanekamp, et al.,, p. 67). Recent heeft de overheid een integraal
afwegingskader voor beleid en regelgeving ontwikkeld. Dit afwegingskader is een werkwijze voor het
integraal beoordelen en verantwoorden van de kwaliteitsaspecten van beleid en regelgeving om de
kwaliteit van beleid en wetgeving te verbeteren (Nota Vertrouwen in wetgeving, 6 oktober
2008). “Burgers hebben recht op ‘waar voor hun geld’ en daarom is het van belang zoveel mogelijk tot
stand te brengen met inzet van de beschikbare middelen” (Hanekamp, et al., 2010, p. 79). Een goede
kosten-batenanalyse omvat volgens Helsloot et. al. een uitvoerige analyse van zowel voor- als nadelen
van de mogelijke beleidskeuzen. Hierdoor worden bestuurders gedwongen verantwoording af te
leggen wanneer zij niet voor de meest effectieve en efficiénte beleidskeuze gaan. Ook wordt door een
kosten-batenanalyse de nadelen van een bepaalde maatregel of besluit duidelijk zichtbaar. Hierdoor
wordt de kans dat bepaald beleid onverwachte nadelige effecten en kosten heeft, verkleind. Er zal bij
de casussen gekeken worden naar in hoeverre het maken van een KBA en het te besteden geld en
zodoende de factor ‘kosten’ heeft meegespeeld in het komen tot een afgewogen oordeel.
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Dikwijls is na een ingrijpende gebeurtenis de risicoperceptie van burgers en ook beleidsmakers
beinvloed. Waardoor er een eenzijdige risicoperceptie is ontstaan. Om deze eenzijdige risicoperceptie
tegen te gaan is een kosten-batenanalyse van belang. De kosten-batenanalyse kan de nadelen van de
voorgestelde maatregelen duidelijk in kaart brengen. Toch wordt in de politiek deze kosten-
batenanalyse weleens vergeten wanneer er sprake is van mediadruk. Waardoor de mediadruk en
daarmee ook de publieke druk hoog wordt (Hanekamp, et al., 2010, p. 80). Hierdoor is ervoor gekozen
om bij de ‘succes casussen’ te kijken naar de mate waarin er sprake was van mediadruk. Dit zal
worden meegenomen in de slotsom in paragraaf 2.7.

2.6.4 Conclusie

Hoefde men bij de ‘succes casussen’ niet op te draaien voor de kosten van het beleid en werden
zodoende de kosten niet in de hand gehouden? Of hadden de adviseurs, ambtelijk, extern of
wetenschappelijk, andere doeleinden met hun advies, dit omdat zij niet in dienst waren van het
bevoegd bestuur dat zij adviseerden? Was er sprake van professionals die de kosten opschroeven,
omdat zij hun eigen professie wilden uitbreiden? Of werd de disproportionele reactie veroorzaakt
doordat verschillende organisaties niet met elkaar konden samenwerken? Aan de hand van deze
vragen zal er bij de ‘succes casussen’ nagegaan worden of er sprake was van een dreiging tot
disproportionele reactie door één van de vier principes van Helsloot: (1) het is makkelijk om
andermans geld uit te geven, (2) adviseurs dienen (het belang van) hun baas, (3) professionals willen
altijd verder professionaliseren en (4) organisaties willen niet samenwerken. Daarnaast zal er bij de
omschrijving van de casussen gekeken worden in hoeverre er sprake was van mediadruk. Tevens
wordt er een kosten-batenanalyse gemaakt en zal er gekeken worden in hoeverre de factor ‘kosten’
heeft meegespeeld. Dit zal worden meegenomen in de slotsom in paragraaf 2.7.

2.7 Slotsom

In deze slotsom zullen de gevonden theorieén meegenomen worden en dit zal resulteren in twee rijen
van elementen waar naar gekeken zal worden bij de ‘succes casussen’.

In het beschrijvende deel van dit onderzoek, hoofdstuk vier, zullen de casussen kort worden
omschreven. Allereerst zal er gekeken worden naar wat er aan de hand was. Daarbij zal er gekeken
worden naar hoe het probleem wordt gepercipieerd. Daarnaast is het van belang om te kijken naar wat
voor disproportionele reactie er dreigde en waarom deze reactie disproportioneel was. Hierbij zal er
gekeken worden naar welke reactie er dreigde en of er daarbij sprake was van politieke of media druk.
Ook zal er gekeken worden of er sprake was van druk uit andere hoeken. Vervolgens zal er worden
gekeken naar hoe er uiteindelijk is gereageerd. Ter verduidelijking volgt hieronder een opsomming
van de hierboven genoemde elementen:

- Wat was er aan de hand?

- Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel?
- Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

- Hoe is er uiteindelijk gereageerd?

In het verklarende deel van het onderzoek, hoofdstuk vijf, zullen de bevindingen van de casussen
achtereenvolgens worden behandeld. Allereerst zal er gekeken worden hoe het probleem op de agenda
is gekomen en welk model dat kan verklaren. Daarnaast zal er gekeken worden of er sprake was van
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een mogelijk disproportionele reactie door één of meer van de vier bestuurskundige principes van
Helsloot (2012). Tevens zal er gekeken worden hoe en door wie er gecommuniceerd is. Wanneer er
sprake is van een mogelijk risico zal er worden gekeken naar wat voor soort risico het is en naar de
risico- perceptie en acceptatie. In hoeverre heeft de mening van de burger een rol gespeeld? Daarnaast
is het van belang om te kijken bij wie de verantwoordelijkheden lagen. Ook zal er achterhaald worden
wie ervoor gezorgd heeft dat deze disproportionele reactie niet heeft plaatsgevonden. Welke actoren
waren bij dit besluit betrokken en welke leiderschapsstijl is er gehanteerd? Onder welk type
ambtenaren van Downs kun je de betrokken actoren scharen?

- Hoe is het probleem op de agenda gekomen en welk model kan dat verklaren?

- In hoeverre was de dreiging van een disproportionele reactie te wijten aan één of meer van
de vier bestuurskundige principes van Helsloot?

- Beschrijven van het soort risico, risicoperceptie, risicoacceptatie.

- Welke vormen van communicatie zijn er gehanteerd?

- Welke type ambtenaren zijn de actoren?

- Bij wie lagen de verantwoordelijkheden en welke leiderschapsstijl heeft degene gehanteerd?

Aan de hand van de bovenstaande twee rijen elementen zullen de ‘succes casussen’ getoetst worden
om te komen tot de achterliggende factoren die het succes van de casussen kunnen verklaren. Dit rijtje
is samengesteld uit verschillende theorieén om zowel te komen tot gedrags- als context afhankelijke
factoren.

Tot slot zal er in hoofdstuk zes, de vergelijkende analyse, gekeken worden naar welke vanuit in
hoofdstuk vijf naar voorgekomen elementen toepasbaar zouden kunnen zijn op andere (toets)
casussen. De toets casus die een casus betreft waarbij men gekomen is tot een afgewogen oordeel
wordt getoetst aan de hand van eerder geformuleerde rijtje van elementen (beschrijven deel). De toets
casus waarbij er sprake was van een bestuurlijke overreactie wordt getoetst aan de hand van de
volgende rij elementen:

- Wat was er aan de hand?
- Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?
- Hoezo is hier sprake van een disproportionele reactie?

De toets casussen waarbij er sprake is van een bestuurlijke overreactie worden aan de hand van een
andere rij elementen getoetst, omdat deze casussen geen dreigende disproportionele reactie betroffen
maar een daadwerkelijk disproportionele reactie. Er is voor gekozen om de vragen - Wat was er aan de
hand? - Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe? hetzelfde te laten
als bij de toetsing van de ‘succes casussen’. Echter omdat er geen sprake van een dreigende
disproportionele reactie maar een daadwerkelijke disproportionele reactie is er voor gekozen om de
vragen- Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel? -
Hoe is er uiteindelijk gereageerd? weg te laten en te vervangen voor de volgende vraag: Hoezo is hier
sprake van een disproportionele reactie?
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3. Methodologie
3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk zal het kader van het onderzoek worden uiteengezet en wordt de onderzoeksmethode
besproken. Er zal hierbij uitgelicht worden welke vorm er aan dit onderzoek wordt gegeven. Allereerst
wordt in paragraaf 3.2 de onderzoeksdesign beschreven. In paragraaf 3.3 wordt de operationalisatie
beschreven. In paragraaf 3.4 worden de factoren besproken die uit het theoretisch kader zijn
gedestilleerd. In paragraaf 3.5 wordt de selectie van onderzoekseenheden besproken. In paragraaf 3.6
komen de interviews en onderzoekspopulatie aan bod. Het hoofdstuk zal in paragraaf 3.7 worden
afgesloten met een bespreking van de validiteit en betrouwbaarheid van dit onderzoek.

3.2 Onderzoeksdesign

In deze paragraaf zal de onderzoeksdesign worden besproken. Dit onderzoek betreft een kwalitatieve
studie naar gedrags- en context afhankelijke factoren die bepalen dat risicobeheersmaatregelen binnen
proportie blijven. Om deze factoren te achterhalen zijn er enkele casussen geselecteerd waar ondanks
dreiging van een disproportionele reactie, het toch gelukt is om te komen tot een afgewogen oordeel.
Om de werkzame bestanddelen die bepalend zijn voor deze reactie te achterhalen, is van belang om
een volledig beeld te vormen van deze casussen. Het onderzoek is zowel beschrijvend als verklarend
van aard. De onderzoeksmethoden die in dit onderzoek gebruikt worden zijn: inhoudsanalyse,
deskresearch, en interviews. De onderzoeksdesign wat daarbij gehanteerd wordt is exploratief
onderzoek. Volgens Swanborn (2004, p. 8) is er sprake van een explorerende onderzoeksaanpak
wanneer er wordt uitgegaan van een brede probleemstelling. En de onderzoeker zich niet laat leiden
door bekende theorieén, hypothesen of modellen maar door zijn verkregen data en interpretaties.

Zoals hierboven omschreven, wordt in exploratief onderzoek geen vast onderzoeksplan aangehouden.
Wanneer er weinig bekend is over het onderzoeksobject is een explorerende onderzoeksaanpak
gewenst. Meestal is het te bestuderen fenomeen nog niet precies afgebakend ten opzichte van de
context. De onderlinge relaties van variabelen zijn nog niet bekend in exploratief onderzoek
(Swanborn, 2004, p. 10). Hoewel exploratief onderzoek zich niet laat leiden door bekende theorieén is
ervoor gekozen om toch een uitgebreid theoretisch kader te ontwikkelen. Hier is voor gekozen omdat
er in de toekomst, door andere studenten die andere ‘succes casussen’ zullen onderzoeken voor het
programma Risico’s en verantwoordelijkheden, gebruik zullen maken van inzichten uit dit theoretisch
kader.

Middels theoretische triangulatie (Evers & Staa, 2010) is er gebruik gemaakt van verschillende
theoretische inzichten voor verzameling en interpretatie van data. Er is gekeken naar zowel
contextfactoren als gedragsfactoren van de casussen. Later is er een selectie gemaakt van welke
afhankelijke factoren van belang zijn geweest bij de casussen. Deze factoren zijn meegenomen in de
analyse. Na de analyse van de casussen is er getracht de gevonden factoren te verklaren aan de hand
van bestaande theorieén. Het is in exploratief onderzoek voornamelijk van belang om gedurende het
proces 00g te hebben voor ontwikkelingen, zijsporen, knelpunten en neveneffecten (Swanborn, 2007).
Er wordt tijdens het onderzoek gestreefd naar een flexibele en open opstelling om zodoende zoveel
mogelijk inzichten en verklarende factoren, via verschillende databronnen te achterhalen.

Dit onderzoek betreft enkele ‘succes casussen’ welke ondanks de dreiging van een disproportionele

reactie naar aanleiding van een risico of incident zijn gekomen tot een afgewogen oordeel. Er is
middels exploratief onderzoek achterhaald wat deze achterliggende factoren zouden kunnen zijn.
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De databronnen die tijdens dit onderzoek geraadpleegd zijn: onderzoeken, gemeentestukken,
bewonersbrieven en mediaberichten. Daarnaast zijn er verschillende diepte-interviews afgenomen.
Ook is er een lezing bijgewoond van de directeur communicatie Dienst Metro en is er een rondleiding
bij de verkeersleiding van de GVB genoten.

Een nadeel in dit onderzoek is de observer bias. Observer bias heeft betrekking op het feit dat
onderzoekers selecties maken vanuit een bepaald uitgangspunt (Vennix, 2010, p. 105). Doordat een
onderzoeker bepaalde selecties maakt, beinvloedt hij daarmee het onderzoek. Er is tijdens dit
onderzoek, gebruik gemaakt van meerdere databronnen, zowel interviews, schriftelijke documenten
als onderzoeken om middels triangulatie de observer bias te ondervangen.

Om de vraagstelling te beantwoorden is het van belang om zowel de ‘succes casussen’ te beschrijven,
als te komen tot een verklaring voor dit succes. Dit om tot de onderliggende factoren van de succes
casussen te komen. Deze factoren zullen een aanzet zijn voor een analysekader wat gebruikt zal
worden in het programma Risico’s en verantwoordelijkheden.

Dit onderzoek bestaat uit twee delen. Het eerste deel is beschrijvend. De’ succes casussen’ zullen
worden beschreven aan de hand van bestaande documentatie. Het tweede deel van het onderzoek is
verklarend. Hierbij wordt er middels diepte-interviews nagegaan wat de achterliggende factoren zijn
die een verklaring kunnen bieden voor het komen tot een afgewogen oordeel bij de ‘succes casussen’.
Dit zal worden beschreven in de analyse. Voordat hier op wordt ingegaan zal allereerst in de
operationalisatie uiteengezet worden wat er gemeten moet worden in dit onderzoek.

3.3 Operationalisatie

Tijdens de operationalisatie is het van belang dat de belangrijkste begrippen vanuit het theoretisch
kader worden geoperationaliseerd. Er wordt hiermee duidelijkheid verschaft in wat er onderzocht moet
worden en wat niet. De belangrijkste termen uit de geformuleerde rij elementen uit het theoretisch
kader worden hiervoor gebruikt. Voor dit onderzoek worden de volgende begrippen
geoperationaliseerd: disproportionele reactie, afgewogen oordeel, succes casus, risico, incident,
overheidscommunicatie, risicocommunicatie, leiderschapsstijl en (toenemende) media-aandacht.

Er is in dit onderzoek sprake van een disproportionele reactie als de kosten van de beleidsreactie niet
opwegen tegen de mogelijke baten en met het geinvesteerde geld elders meer levens gered hadden
kunnen worden. Middels documentanalyse zal er achterhaald worden wat de kosten en baten waren
van de disproportionele reactie die er dreigde. Dit zal resulteren in een kosten-batenanalyse. Blijkt uit
de kosten-batenanalyse dat de kosten die men zou betalen voor de dreigende reactie niet evenredig zijn
met de baten die men zou genieten door de reactie, dan is er sprake van een disproportionele reactie.

Daarnaast zal er gemeten worden of er sprake is van een mogelijke disproportionele reactie door één
van de genoemde principes van Helsloot (2012): (1) het is makkelijk om andermans geld uit te geven,
(2) adviseurs dienen (het belang van) hun baas, (3) professionals willen altijd verder professionaliseren
en (4) organisaties willen niet samenwerken. Wanneer blijkt dat er sprake was van een (dreigende)
disproportionele reactie zal er gekeken worden door wat of wie de disproportionele reactie veroorzaakt
werd. Is er een dreigende disproportionele reactie doordat iemand een advies heeft gegeven of doordat
iemand wilde dat er bepaalde maatregelen genomen worden? Vervolgens zal er gekeken worden of
één van de principes van Helsloot deze reactie kan verklaren. Dit zal worden gemeten aan de hand van
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interviews en documentenanalyse. Dit zal worden getoetst om zodoende te achterhalen of er een
overeenkomst te zien is tussen de ‘oplossingen’ voor dreigende disproportionele reacties van hetzelfde
principe. Welke oplossing is het beste voor welke disproportionele reactie (principe)? Of blijken alle
dreigende disproportionele reacties veroorzaakt te worden door één principe?

Er is sprake van een afgewogen oordeel wanneer een disproportioneel voorstel, wat direct na
bekendmaking van een risico of na een incident wordt voorgesteld, niet wordt uitgevoerd of in een
sterk aangepaste vorm wordt uitgevoerd. Of er tijdens de casussen sprake was van een afgewogen
oordeel zal worden getoetst aan de hand van documentenanalyse en interviews. Wanneer er inderdaad
de eerder geopperde, disproportionele reactie en maatregelen toch niet of gedeeltelijk uitgevoerd zijn,
dan is er sprake van een afgewogen oordeel. Van belang om in het achterhoofd te houden is dat een
reactie in sterk afgezwakte vorm eventueel ook nog disproportioneel kan zijn in termen van kosten-
batenanalyse. Daarom is ervoor gekozen om een afgewogen oordeel in dit onderzoek niet te meten aan
de hand van een kosten-batenanalyse.

Eerder werd aangegeven dat deze scriptie onderzoek doet naar ‘succes casussen’. In dit onderzoek
wordt onder een ‘succes casus’ verstaan: die bestuurlijke praktijken waarbij de overheid op het gebied
van veiligheidsbeleid, ondanks de dreiging van een disproportionele reactie, toch nog een
proportionele omgangsvorm heeft gevonden. Deze proportionele omgangsvorm wordt in deze scriptie
aangeduid als een afgewogen oordeel. Er is sprake van een succes casus wanneer een disproportioneel
voorstel, wat direct na bekendmaking van een risico of na een incident wordt voorgesteld, niet wordt
uitgevoerd of in een sterk aangepaste vorm wordt uitgevoerd. Of er tijdens de casussen sprake was van
een succes casus zal worden getoetst aan de hand van documentenanalyse. Wanneer er inderdaad de
eerder geopperde, disproportionele reactie en maatregelen toch niet uitgevoerd zijn dan is er sprake
van een succes casus.

In het theoretisch kader zijn verschillende definities van het begrip ‘“risico’ besproken. Er is in dit
onderzoek sprake van een risico wanneer het wettelijk vastgestelde criterium van individueel of
groepsrisico wordt overschreden, en hier zodoende de mogelijkheid ontstaat dat er met een zekere
mate van waarschijnlijkheid, schade aan de gezondheid van mens, aan het milieu en aan goederen in
combinatie met aard en omvang van die schade kan ontstaan. Of er bij de ‘succes casussen’ sprake
was van een risico wordt gemeten aan de hand van documentenanalyse. Zijn er inderdaad de wettelijk
normen overschreden? Is dit het geval dan kan er worden geconcludeerd dat er bij deze casus sprake
was van een risico.

In dit onderzoek is er sprake van een incident wanneer een risico zich daadwerkelijk heeft
gematerialiseerd. Of er bij de casus sprake was van een incident zal worden nagegaan middels
documentenanalyse. Kan er uit de documentenanalyse opgemaakt worden dat een risico zich heeft
voorgedaan en dat er daarbij sprake was van verlies of letsel dan kan er geconcludeerd worden dat er
bij deze casus sprake was van een incident.

Onder overheidscommunicatie wordt in dit onderzoek verstaan zowel de appellerende, expressieve,
referentiele als de relationele boodschappen die de overheid zendt. Er zal in dit onderzoek nagegaan
worden welk vorm van overheidscommunicatie er gehanteerd werd tijdens de casussen aan de hand
van het communicatiekwadrant (Nationale Ombudsman, 2006). Tijdens de interviews met de
respondenten zullen de verschillende communicatiestijlen voorgelegd worden en zo zal er achterhaald
worden welke communicatiestijl er gehanteerd is.
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Er is in dit onderzoek de begripsomschrijving van Leiss (1996) en Regtvoort en Siepel (2007)
betreffende risicocommunicatie gecombineerd. Zodoende is er gekomen tot de volgende omschrijving:
risicocommunicatie is de communicatie tussen verschillende actoren over risico’s waaraan mensen
blootstaan voordat zich een ramp of crisis voordoet. Er zal in dit onderzoek gemeten worden welke
vorm van risicocommunicatie er gehanteerd is aan de hand van de risicocommunicatie fasen van Leis
(1996). Er zal de geinterviewde de vraag voorgelegd worden of tijdens de risicocommunicatie de
nadruk gelegd werd op het zenden van kwantitatieve informatie over risico’s, het overtuigen van de
burger of op de sociale context. Er zal alleen bij ex ante casussen gekeken worden naar de
risicocommunicatie. Wanneer er sprake is van een ex post casus zal er slechts naar de
communicatiestijlen worden gekeken.

Onder leiderschapsstijl wordt in deze scriptie verstaan het gedrag dat een leidinggevende hanteert om
relaties te beheren en de ondergeschikten te motiveren. Welke leiderschapsstijl er gehanteerd is zal
getoetst worden aan de hand van de vier leiderschapsstijlen van Hersey (1985). Zoals aangegeven in
het theoretisch kader wordt er met deze theorie de leiderschapsstijl van managers (bedrijfsleven)
bedoelt. Toch wordt in dit onderzoek de ‘bestuurdersstijl’ getoetst aan de hand van deze theorie, dit
omdat de theorie van Hersey een transformationele theorie betreft die uitgaat van zowel intrinsieke-
als extrinsieke motivatie bij zijn medewerkers. Zodoende is deze theorie een redelijke benadering voor
het toetsen van het gedrag van (publieke) bestuurders. Er zal bij de casussen nagegaan worden welke
leiderschapsstijl de betreffende bestuurder in de casus gehanteerd heeft. Tijdens de interviews zal er
aan de respondenten gevraagd worden welke van deze vier leiderschapsstijlen er volgens hen door de
verantwoordelijke bestuurder gehanteerd is.

Er is sprake van media-aandacht wanneer informatiemiddelen als radio, tv, pers of internet een casus
bespreken. Om na te gaan of er sprake was van disproportionele media-aandacht is er per casus
gezocht naar krantenartikelen op de website ‘LexisNexis’ met als zoekterm de naam van het incident,
wanneer er sprake was van een incident (stenengooiers viaduct, Schipholbrand). Of als zoekterm de
naam van de casus wanneer er sprake was van een mogelijk risico (Metro Oostlijn, uitbreiding
Schiphol). Per casus is er de afweging gemaakt om bepaalde berichtgeving en periodes niet of wel mee
te nemen. Dit omdat deze berichten niet direct te maken hadden met de casuistiek. Aangezien er
wetenschappelijk geen normen zijn voor het hebben van disproportionele media-aandacht kies ik
arbitrair voor 100 of meer krantenartikelen als zijnde disproportionele media-aandacht.

Verder zal er gekeken worden of de krantenartikelen afkomstig zijn van slechts regionale kranten of
dat er ook landelijk aandacht aan de casus wordt besteed. Wanneer er landelijk aandacht besteedt
wordt aan een regionale casus is dit een teken voor toenemende media-aandacht. Dit kan een bepalend
element zijn bij de opbouw van politieke druk bij een casus. Per (regionale) casus zal er nagegaan
worden of er verschillende landelijke kranten aandacht besteden aan deze casus. Wanneer dit het geval
is, is er sprake van toenemende media-aandacht.

3.4 Mogelijke factoren

In het theoretische kader zijn meerdere factoren behandeld die invloed zouden kunnen hebben op het
komen tot een afgewogen oordeel binnen de ‘succes casussen’. De besproken contextfactoren
betreffen de communicatiestijl van de overheid, geringe media aandacht, kosten, opinie burger, soort
risico of incident en agendavorming. De besproken contextfactoren betreffen de leiderschapsstijl en
het type ambtenaar
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Om de werkzame bestanddelen van de ‘succes casussen’ te achterhalen en te toetsen, wordt het komen
tot een afgewogen oordeel als afhankelijke variabele gebruikt. De overige factoren zijn onafhankelijke
factoren. Deze factoren kunnen invloed hebben gehad op een afgewogen oordeel en fungeren in dit
onderzoek als uitgangspunt. Het conceptueel model is te vinden in figuur 4. Gedragsfactoren worden
met geel en contextfactoren worden met blauw aangegeven in het conceptueel model.

Figuur 4: Conceptueel model
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incident

Communicatiestijl

Kosten

Opinie burger
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Geringe media
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De analyse van de casussen zal gebeuren aan de hand van de interviews. De factoren die een rol
hebben gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel zullen getoetst worden aan de hand van de
interviews. Dit zal weergegeven worden in een tabel (Bijlage 4 en 5). Wanneer een respondent een
factor spontaan benoemt krijgt deze twee punten toebedeeld. Wanneer een respondent een factor
benoemt nadat er een vraag over gesteld is krijgt deze factor één punt toebedeeld. Uiteindelijk zal de
factor met de meeste punten de grootste invloed gehad hebben.

3.5 Selectie van onderzoekseenheden

De casus selectie is gemaakt op basis van enkele randvoorwaarden. Vanuit het programma Risico’s en
verantwoordelijkheden, is er het verzoek gekomen te komen tot een aanzet voor een analysekader. Dit
analysekader zal later worden gebruikt in het programma Risico’s en verantwoordelijkheden [R&V]
om een handelingsrepertoire te ontwikkelen dat bestuurders en ambtenaren helpt om interventies rond
publieke risico’s en incidenten proportioneel en consistent te houden, juist onder publieke druk. Om te
komen tot een gedegen aanzet is er getracht zoveel mogelijk verschillende casussen te selecteren. In
overleg met het programma R&V en de scriptiebegeleiders zijn de casussen geselecteerd. Er zijn reeds
bekende casussen gekozen, welke eerder als ‘succes casus’ aangeduid zijn binnen het programma
R&V. De gekozen casussen zijn: casus Oostlijn en casus Viaduct. De casussen Schiphol,
Schipholbrand en Moerdijk zijn als toets casussen gekozen. De casussen verschillen allereerst in
niveau van verantwoordelijkheid. Bij de ene casus ligt de verantwoordelijkheid centraal en de andere
decentraal. Ook verschillen de casussen in omvang. Bij de ene casus is er slechts plaatselijk aandacht
terwijl er bij de andere casus landelijke aandacht is. Daarnaast verschillende de casussen in de mate
van media-aandacht. Ook is er sprake van verschillende soorten veiligheid. Bij casus Oostlijn en casus
Viaduct gaat het om fysieke veiligheid. Bij casus Schiphol gaat het echter om externe veiligheid. Er is
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gekozen voor een gevarieerd aantal casussen om zodoende te komen tot een aanzet voor een
analysekader wat breder toepasbaar is. Tijdens het onderzoek is er veel discussie geweest over de
casusselectie. Expert 1 (persoonlijke communicatie) gaf aan dat hij slechts casus Oostlijn wilde
hebben om zodoende tot de kern van de problematiek te komen. Expert 2 (persoonlijke communicatie)
gaf echter aan dat er toch meerdere casussen geselecteerd moesten worden, dit omdat er ook een casus
betreffende externe veiligheid geselecteerd moest worden. Daarbij gaf Expert 3 (persoonlijke
communicatie) aan dat het hebben van controle casussen de wetenschappelijkheid van dit onderzoek
zou doen vergroten. Zodoende zijn er uiteindelijk vijf casussen geselecteerd. Deze casussen betreffen
zowel voorbeelden van een bestuurlijke overreactie als een proportionele reactie naar aanleiding van
een mogelijk risico of incident.

3.6 Interviews en onderzoeksveld

In dit onderzoek zijn er diepte-interviews gehouden. De gehouden interviews waren
semigestructureerd. De interviews zijn gehouden aan de hand van een interviewguide. Deze
interviewguide is opgenomen in bijlage 3. Elk interview bevatte een introductie, algemene vragen,
inhoudelijke vragen en een afronding. De introductie bevat een uiteenzetting van het doel van het
onderzoek en de werkwijze van het gesprek. De vragen die in de interviewguide zijn opgenomen
kennen een open formulering. Bij het opstellen van de vragen is rekening gehouden met het
theoretisch kader en eerder geformuleerde factoren. Om de betrouwbaarheid te vergroten is er getracht
telkens dezelfde formulering bij de vragen te hanteren.

Het interview bevatte vragen over zowel gedrags- als contextfactoren. Middels de interviews zijn de
factoren die een rol hebben gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel bij de verschillende
casussen in kaart gebracht. Tijdens het interview is door verder te vragen getracht duidelijkheid te
verschaffen in het verloop van de casus. De literatuurstudie is alvorens de interviews afgerond. Kennis
van de casuistiek is noodzakelijk om gerichte vragen te kunnen stellen en zodoende te komen tot de
achterliggende factoren.

Bij de casus Oostlijn hebben diepte-interviews plaatsgevonden met verschillende betrokkenen. Er zijn
personen bij zowel Dienst Metro, GVB als DMB geinterviewd. Dit betreffen zowel ‘normale’
ambtenaren als topambtenaren. Daarnaast zijn er zowel projectmanagers, bestuurlijk adviseurs, als
communicatiemedewerkers geinterviewd. Bij de casus Viaduct was het lastig om betrokken personen
te achterhalen. Ex-minister Peijs gaf aan dat zij geen tijd had voor een interview maar zij wenste mij
wel veel succes met mijn scriptie. Uiteindelijk zijn er een tweetal diepte-interviews gehouden met
twee medewerkers van Rijkswaterstaat [RWS]. Deze medewerker betreffen sleutelpersonen omtrent
de casus Viaduct.

Om de anonimiteit van de respondenten te waarborgen is ervoor gekozen om slechts de organisaties te
benoemen waar deze personen werken. De populatie van dit onderzoek betreft de bestuurders,
ambtenaren, burgers, media, politiek en overige betrokken bij de ‘succes casussen’. Om inzicht te
verkrijgen in welke actoren een rol hebben gespeeld bij de casussen zal schematisch voor zowel casus
Oostlijn als casus Viaduct het risicolandschap worden weergegeven (figuur 5 en figuur 7).

Getracht is om respondenten met een verwachte positieve en negatieve houding in het onderzoek op te

nemen. De geselecteerde respondenten zijn persoonlijk benaderd. In totaal zijn er negen diepte-
interviews afgenomen in de periode van 19 juni 2013 tot en met 13 september 2013. In tabel 1 (Bijlage
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1) is een overzicht te vinden van de respondenten. De respondenten zijn in chronologische volgorde
opgenomen.

Daarnaast is er gebruik gemaakt van bestaande interviews met betrokkenen personen. Er is gebruik
gemaakt van documentatie van BZK (2011) waarin Eric Wiebes, wethouder Verkeer en Vervoer
(casus Oostlijn) gemeente Amsterdam; Pieter van Geel, voormalig staatssecretaris van VROM (casus
Schiphol) en de heer Dronkers, directeur-generaal Rijkswaterstaat, (casus Viaduct) een interview
geven.

3.7 Validiteit en betrouwbaarheid

De kwaliteit van het onderzoek is gekoppeld aan de begrippen ‘betrouwbaarheid’ en ‘validiteit’. Een
onderzoek is valide wanneer er gemeten wordt wat je wilt meten. Volgens van Thiel (2010) zijn er
twee soorten validiteit namelijk interne validiteit en externe validiteit. Interne validiteit, betekent dat
het effect gemeten wordt wat er gemeten had moeten worden. Er is in dit onderzoek getracht interne
validiteit te bereiken door de bestudeerde data en de gehouden interviews zorgvuldig te verwerken,
zodat er de juiste conclusies zijn getrokken. Zodoende zijn alternatieve verklaringen uitgesloten.
Externe validiteit betekent dat de resultaten van een onderzoek worden gegeneraliseerd. Het doel van
dit onderzoek is om te komen tot werkzame bestanddelen. Deze werkzame bestanddelen zouden in
gelijksoortige casussen ook ingezet kunnen worden om te komen tot een afgewogen oordeel. De
generaliseerbaarheid is beperkt door het beperkt aantal casussen. Dit beperkt aantal casussen is
enerzijds te wijten aan het feit dat dit een nieuw te onderzoeken begrip betreft. Hierdoor zijn er nog
maar weinig succes casussen bekend in de praktijk. Anderzijds is het beperkt aantal casussen te wijten
aan de tijdsduur waarin dit onderzoek afgerond moest worden. In de toekomst zullen andere master
studenten verder gaan met het onderzoeken van andere ‘succes casussen’ en deze manier van toetsen.
Dit om uiteindelijk te komen tot een analysekader. Dit analysekader geeft inzicht in welke elementen
van belang zijn om te komen tot een ‘succes casus’.

De betrouwbaarheid betreft de herhaalbaarheid van een onderzoek. De betrouwbaarheid wordt bepaald
door de nauwkeurigheid en consistentie waarmee variabelen worden gemeten (Thiel, van, 2010, p.
59). Nauwkeurigheid heeft voornamelijk betrekking op de meetinstrumenten die worden gebruikt.
Doordat er in dit onderzoek verschillende meetinstrumenten gebruikt zijn, zoals het houden van
interviews en het bestuderen van verschillende documenten is er getracht de betrouwbaarheid te
vergoten. Daarnaast is de consistentie getracht te vergoten doordat er meerdere interviews gehouden
zijn per succes casus. Per casus zijn er aan meerdere betrokken personen dezelfde vragen gesteld, dit
om de verschillende visies van verschillende personen op de casuistiek te vergelijken en te komen tot
de achterliggende elementen die ten grondslag liggen aan de succes casussen.
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4. Beschrijvend deel
4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk zal het beschrijvend deel van het onderzoek worden gepresenteerd. Dit hoofdstuk
beschrijft de casussen die geanalyseerd zijn. Er zal hierbij antwoord worden gegeven op deelvraag
één:  Welk risico of incident deed zich voor bij de casussen en hoe
is er uiteindelijk gekomen tot een afgewogen oordeel? Om deze deelvraag te beantwoorden zullen de
eerder geformuleerde elementen uit het theoretisch kader achtereenvolgens worden behandeld.

4.2 Casus Oostlijn
4.2.1 Wat was er aan de hand?

In maart 2012 komt de gemeentelijke Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB] met het advies om de
metrotunnel Oostlijn voorlopig te sluiten. Dit besluit komt naar aanleiding van het rapport van
ARCADIS, die onderzoek heeft gedaan naar het veiligheidsniveau van de metrolijn (Brief Eric
Wiebes, 20 april 2012). Eric Wiebes is Wethouder Verkeer en Vervoer en zodoende
eindverantwoordelijke voor de Oostlijn. Dit advies, om de metrolijn te sluiten, zou betekenen dat alle
metroreizigers van de Oostlijn op een andere manier vervoerd zouden moeten worden.

De Oostlijn is de bijna 35 jaar bestaande metrolijn van Amsterdam Centraal naar Amsterdam
Zuidoost. Op 12 juli 1999 woedt er op het Weesperplein een grote brand. Deze brand had een enorme
rookontwikkeling en gehele ontruiming van het ondergrondse station tot gevolg. De rookontwikkeling,
het aanwezige brandgevaar en de beperkte mogelijkheden voor de brandweer om in de ondergrondse
stations hulp te verlenen waren aanleiding voor verschillende onderzoeken (Raad voor de transport
veiligheid, 4 juli 2000). Ook is naar aanleiding van de brand het project Tunnelveiligheid opgezet voor
het ondergrondse gedeelte van de Oostlijn (ARCADIS, 2006).

Naar aanleiding van ongevallen in de Mont Blanc- en Tauerntunnel in 1999 en de Gotthardtunnel in
2001 wordt vanuit de Europese politiek de minimale veiligheidseisen voor tunnels, behorend tot het
Europese  netwerk aangescherpt  (www.commissietunnelveiligheid.nl).  Deze  verscherpte
veiligheidseisen worden in 2003 uitgewerkt in het Bouwbesluit 2003 en Gebruiksbesluit 2003. Door
deze verhoogde eisen voldoet de metro Oostlijn niet meer aan de wettelijke norm. Tussen het
Gebruiksbesluit 2003 en het advies van DMB om de tunnel te sluiten zit ongeveer negen jaar. Dit
komt met name doordat de plannen om te voldoen aan het Gebruiksbesluit in 2003 nog
geconcretiseerd en uitgewerkt moesten worden. Destijds heeft er geen discussie over het sluiten van de
metro Qostlijn gespeeld omdat er een gedoogconstructie met DMB voor een aantal jaren was
afgesproken, om in de toekomst weer te voldoen aan de wettelijke veiligheidseisen.

Op 16 juni 2004 is door de gemeenteraad van Amsterdam het projectkader van het project renovatie
van de Oostlijn [project ROL] vastgelegd (vergadering commissie VVL, 15 juni 2005). Op 11 januari
2006 stelt de gemeenteraad het financiéle bereik van project ROL vast. Het doel van dit project was
om naast de veiligheid ook het comfort van de reizigers te vergroten. Het budget dat hiervoor werd
vastgesteld bedroeg 275 miljoen (Brief Eric Wiebes, 20 april 2012). Om het bovengenoemde te
realiseren werden de werkzaamheden verdeeld in deelprojecten, te weten perronrenovatie, kraaiennest,
tunnelwerk, vluchtwegmaatregelen en station renovaties.

Op 2 augustus 2006 komt het eindrapport Brandonderzoek metro uit. Hieruit blijkt dat de metro niet
aan de wettelijke criteria met betrekking tot veilig vliuchten voldoet. Wanneer zich een zware brand

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen

34


http://www.commissietunnelveiligheid.nl/

zou voordoen op een ongunstig station zouden slechts een aantal aanwezigen het gebouw kunnen
verlaten (Boer & Mertens, 2006). Ook het onderzoek van ARCADIS wat uitkomt op 28 november
2006 onderschrijft dit. Aan de hand van een risicoanalyse komt naar voren dat het huidige groepsrisico
boven het wettelijk toegestane criterium ligt wanneer de scenario’s brand en ontsporing worden
gecombineerd. Om onder het toets criterium te komen moeten extra maatregelen genomen worden.
Het invoeren van ontsporingleiding is daar één maatregel van (ARCADIS, 2006). De Brandweer van
Amsterdam gaat akkoord met de bevindingen uit de kwantitatieve risico analyse [QRA] (Brief, 24 mei
2007).

Op 12 juni 2008 geeft de Commissie tunnelveiligheid aan dat er aan de criteria voor zelfredzaamheid
uit het Bouwbesluit 2003 op het Centraal Station en station Weesperplein niet wordt voldaan. Hoewel
de deelprojecten perronrenovatie, kraaiennest en tunnelwerk al gereed zijn, is het deelproject
vluchtwegmaatregelen in 2009 nog steeds niet in uitvoering. Dit is ook het project dat beoogt te
bewerkstelligen dat de metrolijn Oostlijn weer aan de veiligheidseisen van het Bouwbesluit 2003 en
Gebruiksbesluit 2003 zal voldoen.

In juni 2009 vindt de pre kwalificatie van de aanbesteding Vluchtwegmaatregelen plaats (chronologie
Renovatie Oostlijn 2009-1011). Hieruit komt slechts één kandidaat, CSWE. Na de onderhandelingen
wordt de wethouder op 18 december 2009 op de hoogte gesteld van de uitkomsten en de
overeengekomen aanneemsom. Hierover wordt de raadscommissie op 13 januari 2010 geinformeerd.

Uiteindelijk wordt op 4 februari 2010 de opdracht verstrekt door Dienst Infrastructuur Verkeer en
Vervoer [DIVV] aan CSWE voor de realisatie van de Vluchtwegmaatregelen. Het doel van het
projectonderdeel Vluchtwegmaatregelen is het aanbrengen van meerdere installaties die in samenhang
resulteren in een systeem dat voldoet aan de eisen vanuit het Bouwbesluit 2003 en het Gebruiksbesluit
2003.

Het project renovatie Oostlijn [project ROL] en in het bijzonder het onderdeel Vluchtwegmaatregelen
is vanaf het begin van de overeenkomst met CSWE niet optimaal verlopen. Uiteindelijk hebben er bij
het onderdeel Vluchtwegmaatregelen vijf interventies plaatsgevonden. De eerste interventie is de
aankondiging van het onderzoek naar het functioneren van DIVV. De tweede interventie is vervanging
van de projectleider: Ronald Vanderbosch. De derde interventie vindt plaats in januari 2011, de
wethouder gaat dan een gesprek aan met de aannemer van CSWE. De vierde interventie is nog een
gesprek met de aannemer, ditmaal met de burgemeester erbij. De vijfde en laatste ingreep vindt plaats
in december 2011, dan besluit de wethouder het project over te hevelen van het project van DIVV naar
dienst NZL/ Dienst Metro.

In december 2011 heeft de directeur van Dienst Metro, Peter Dijk, een eerste screening verricht van
het project ROL. Uit deze screening blijkt dat het project niet “in control” was. Dit is te wijten aan een
aantal onderdelen. Allereerst is gebleken dat bij het ondertekenen van het contract in 2010 betreffende
de uitvoering van de Vluchtwegmaatregelen, beide partijen verschillende inzichten hadden over de
randvoorwaarden. Daarnaast was ook het basisontwerp niet volledig uitgewerkt. Ook de wijze waarop
de opdrachtgever (gemeente) en opdrachtgever (CSWE) zich hadden georganiseerd, was niet passend
voor de complexiteit van dit project. Tevens zijn in de zomer van 2010 en 2011 de geplande
werkzaamheden tijdens de buitendienststelling, waarbij de metro voor zeven weken gesloten werd,
niet behaald. Daarbij is in het najaar van 2011, wegens de vondst van asbest, het werk stilgelegd (Brief
Eric Wiebes, 20 april 2012). Het gevolg hiervan is dat de vluchtwegmaatregelen op nog geen enkel
onderdeel zijn voltooid.

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen

35



In maart 2012 komt ARCADIS naar aanleiding van een uitgevoerde risicoanalyse, met het bericht dat
het veiligheidsniveau van de Oostlijn niet voldoet aan het in de wet- en regelgeving beschreven
veiligheidsniveau (ARCADIS, 2012). Dit is voornamelijk te wijten aan het feit dat de
vluchtwegmaatregelen nog niet gereed zijn. Uit indicatieve berekeningen blijkt dat bij een grote
snelgroeiende brand, en bij een normale bezettingsgraad (1000 personen) er enkele tot enige tientallen
slachtoffers kunnen vallen. De aanleg van de Rook- en warmteafvoerinstallaties [RWA-installatie]
levert een belangrijke reductie op van deze cijfers. Deze installatie is echter nog steeds niet voltooid
(ARCADIS, 2012). DMB komt, omdat gedoogperiode overschreden is en gezien de uitkomsten van
het Arcadis rapport, met het advies de tunnel te sluiten (Brief Eric Wiebes, 20 april 2012).

4.2.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie
disproportioneel?

De reactie die er dreigde, was het sluiten van de metro Oostlijn vanwege het niet voldoen aan de
wettelijke veiligheidseisen. Hierbij was er sprake van druk vanuit DMB. Zij adviseerde vanuit haar rol
als uitvoerder van het bevoegd gezag van het college. Om deze reactie in kaart te brengen zal er een
kosten-batenanalyse worden uitgevoerd. Een kosten-batenanalyse [KBA] is een uitvoerige overweging
van de voor- en nadelen van verschillende beleidsopties. De verschillende beleidsopties die in deze
KBA worden behandeld zijn er twee: het wel sluiten van de Metrolijn en het niet sluiten van de
Metrolijn.

Eerst de gevolgen die het open laten van de metrolijn gehad zouden kunnen hebben. Uit indicatieve
berekeningen van ARCADIS blijkt dat bij een grote snelgroeiende brand, en bij een normale
bezettingsgraad (1000 personen) er enkele tot enige tientallen slachtoffers kunnen vallen. Dit ligt
boven het wettelijk vastgestelde groepsrisico norm. Hoewel dit een groot aantal slachtoffers betreft, is
de kans dat dit gebeurt zeer klein. Gebleken is dat per jaar er één dode en 19 ziekenhuisgewonden
vallen door het gebruik van het openbaar vervoer, hier vallen zowel metro, trein, bus als tram onder
(SWQV, 2011).

Nu de gevolgen die het sluiten van de metrolijn gehad zouden kunnen hebben. Het sluiten van de
metro betekent dat reizigers met de auto, bus, fiets of te voet moeten gaan reizen. In 2012 kwamen in
Nederland 650 mensen om in het verkeer (CBS). Uit cijfers van StatLine blijkt dat er in 2012, 186
miljard gereisde kilometers zijn door personen. Hiervan is 157,5 miljard kilometer met de auto, fiets,
brommer of lopend afgelegd. In 2012 is er 18,2 miljard kilometer afgelegd met het openbaar vervoer.
Hoewel er ongeveer 8,65 keer meer kilometers zijn gemaakt, in het verkeer dan het openbaar vervoer,
zijn er 650 keer meer slachtoffers gevallen (statline.cbs.nl). Uit deze cijfers blijkt dat het openbaar
vervoer 75 keer veiliger is dan eigen vervoer. In deze berekeningen is echter niet meegenomen dat de
veiligheid in tunnels nog hoger ligt. Daarnaast gelden deze cijfers slechts voor deze mensen die in
plaats van de metro met de auto, fiets of te voet gaan reizen.

Uit het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat statistisch gezien het niet sluiten van de metro
veiliger is. Zodoende is het advies van DMB om de metrolijn te sluiten, een disproportionele reactie.
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4.2.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

Binnen de gemeente is men altijd duidelijk geweest over de veiligheid van de Metro, en de
onvermijdelijke beperkingen daarvan. “De ondergrondse stations voldoen niet aan de eisen voor
viuchten bij een calamiteit zoals die gesteld zijn in het Bouwbesluit bestaande bouw” (16 november
2010, brief aan commissieleden) geeft de wethouder aan in een openbare brief aan de commissieleden.

Zowel de media als de gemeente Amsterdam heeft, met betrekking tot het project, voorzien in
communicatie naar burgers toe. Verschillende media hebben aandacht besteed aan dit onderwerp. Het
Parool schrijft dat vanwege asbest het werk aan de Oostlijn al twee weken stil ligt (Het Parool, 11
november 2011).

Op de commissievergadering van Verkeer, Vervoer en Luchtkwaliteit [VVL] van 19 januari 2012
wordt de brief die de wethouder heeft verstuurd naar de Raadsleden besproken. De D66-fractie stelt
enkele vragen betreffende de gevolgen van de vertraagde renovatiewerkzaamheden. De media pikten
dit op. “Renovatie Amsterdamse metro loopt uit de hand” kopt het ANP nog dezelfde dag (ANP, 19
januari 2012). Het Parool kaart naar eigen zeggen de “Frustraties in raad over Oostlijn”” aan (Parool,
20 januari 2012).

Op 21 februari 2012, schrijft de gemeente een brief aan bewoners en ondernemers. “Zoals u weet,
hadden de werkzaamheden eigenlijk al in de zomer van 2011 klaar moeten zijn.{...}Een van de
klachten die wij als Dienst Metro over het project hoorden, was dat u slecht of helemaal niet werd
geinformeerd. Daarvoor onze welgemeende excuses. In de communicatie over de werkzaamheden
willen we samen met GVB een nieuwe weg inslaan. Deze brief is daartoe de eerste aanzet” (Brief, 21
februari 2012). In de brief wordt geattendeerd op het feit dat de gemeente een website heeft
aangemaakt, www.amsterdam.nl/metro. Hier staat zowel informatie over het verleden van de stations
als informatie over de toekomst.

Op 22 februari berichtte het Parool dat de metro mogelijk voor de vierde keer dicht moet. Op de
website www.hierzijnwij.nu/renovatie-oostlijn wordt hier adequaat op ingespeeld. “Vandaag heeft het
Parool een artikel gepubliceerd waarin wordt gesproken over een mogelijke sluiting in de zomer van
de Oostlijn in verband met de werkzaamheden voor de renovatie van de ondergrondse stations. Er
wordt duidelijk uitgelegd, hoe dit zit en hoe het Parool aan deze informatie komt. Ook wordt er door
burgers gereageerd op de website, zie bijlage 2.

4.2.4 Hoe is er uiteindelijk gereageerd?

Eric Wiebes heeft uiteindelijk besloten het advies om de metro te sluiten, niet op te volgen. Op 20
april 2012 schrijft de wethouder een brief aan de leden van de raadscommissie VVL. Hij geeft in deze
brief aan dat het project Rol en specifiek het onderdeel VIuchtwegmaatregelen een complex project is.
Dit omdat de eisen van het Bouwbesluit en Gebruiksbesluit zich niet verenigen met de infrastructuur
van de bijna 35 jaar oude Metrolijn. Hij legt uit dat, hoewel DMB naar aanleiding van het rapport
ARCADIS komt met het advies de metro te sluiten, hij besluit dit advies niet over te nemen. Hij geeft
aan dat men de reden van de renovatie niet uit het oog moet verliezen; namelijk de veiligheid van de
reiziger. “Ook al voldoen we momenteel niet aan de eisen voor tunnelveiligheid, dit betekent niet dat
metroverkeer op de Oostlijn onverantwoord is. De metro blijft één van de meest veilige
vervoersystemen die er bestaan”’(Brief Raad, 20 april 2012).
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Naar aanleiding van deze brief verschijnen er diverse berichten in de media “Metro is te onveilig en
zou dicht moeten; Analyse wijst op grote risico's bij brand Wiebes negeert advies” (Parool, 24 april
2012). Op de website van de gemeente Amsterdam wordt gereageerd op berichten uit de media. Op 24
april bericht de website "Vandaag heeft het Parool bericht over het veiligheidsniveau in de tunnels en
ondergrondse stations van de Oostlijn. Wij willen hier graag op reageren. De documenten waarop het
Parool zich baseert, kunt u downloaden op http://www.amsterdam.nl/metro “ (24 april 2012 op
www.hierzijnwijnu.nl). Ook wordt er op de website aangegeven dat de metro één van de veiligste
vervoersmiddelen is.

Op 25 april 2012 kopt het dagblad de Metro Advies van ingenieurs: geen metro’s in tunnel tussen
Amstel en CS’. Toch geeft Metro aan dat “Wereldwijde ervaring over de afgelopen tientallen jaren
leert dat de metro statistisch ongeveer duizend keer veiliger is dan de fiets. De metro nu sluiten zou
betekenen dat we mensen dwingen te reizen per auto, bus of fiets, waardoor de veiligheidsrisico's juist
omhooggaan” (Metro, 25 april 2012). Dezelfde dag geeft Ben Ale, Hoogleraar Veiligheid &
Rampenbestrijding, in het NOS nieuws aan dat de wethouder moet kiezen tussen twee kwaden. Kiezen
tussen nog een tijdje nemen van het verhoogd risico op een ramp, of kiezen voor een toename van het
risico voor de verkeersdeelnemers. Wegverkeer is gevaarlijker dan metroverkeer meldt Ale. Hij zou
zelf deze keuze ook gemaakt hebben concludeert Ale. Hoewel hij aangeeft dat hij wel extra toezicht en
maatregelen gehanteerd zou hebben om eventuele brand in de tunnel tegen te gaan (NOS, 25 april
2012).

Ook geeft Eric Wiebes aan dat de directeur van Dienst Metro besloten heeft om ondanks de problemen
toch door te gaan met de huidige aannemerscombinatie. Dit omdat er op 28 maart een
intentieovereenkomst gesloten is, die is gericht op een doorstart en een verbeterde samenwerking
(Intentieovereenkomst, 28 maart 2012). In een vernieuwde Plan van Aanpak geven zij aan hoe zij deze
herstart en daarbij nieuwe werkwijze gaan realiseren.

In het methodologisch kader is aangeduid dat er in dit onderzoek sprake is van een afgewogen oordeel
wanneer een disproportioneel voorstel, dat direct na bekendmaking van een risico of na een incident
wordt voorgesteld, niet wordt uitgevoerd of in een sterk aangepaste vorm wordt uitgevoerd. Uit het
bovenstaande blijkt dat er inderdaad de eerder geopperde, disproportionele reactie: het sluiten van de
metro toch niet uitgevoerd is. Er is voor gekozen om de metro open te laten omdat statisch gezien de
metro alsnog veiliger is dan andere vervoermiddelen. Zodoende is er in deze casus sprake van een
afgewogen oordeel.
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4.3 Casus Viaduct
4.3.1 Wat was er aan de hand?

Op 9 januari 2005 gooien kwajongens stoepstenen vanaf het viaduct over de A4 bij Rijswijk. Zij raken
hierbij de voorruit van een auto. De inzittende van deze auto liep zwaar hoofdletsel op en overleed
korte tijd daarna in het ziekenhuis. Al gauw bleek dat dit niet het enige incident was die avond. Kort
daarvoor werd er een zandzak gegooid over een ander viaduct daar vlakbij in de buurt. De
vrachtwagenchauffeur die hierdoor getroffen werd bleef gelukkig ongedeerd (NRC, 11 januari 2005).

Het gooien van puin vanaf een viaduct is niet nieuw. In 1998 werden eerder al meerdere incidenten
gemeld wat uiteindelijk geleid heeft tot Kamervragen. Uiteindelijk stelde Rijkswaterstaat destijds naar
aanleiding van een intern onderzoek dat het onmogelijk was om overal hekken neer te zetten, omdat
het voor hen onduidelijk was waartegen de hekken bescherming moesten bieden (NRC, 11 januari
2005).

Hoewel er de afgelopen jaren in Nederland zich eerder incidenten voordeden betreffende ‘gooiterreur’,
is dit het eerste dodelijke slachtoffer dat door deze vorm van ‘kattenkwaad’ valt (Goudsche Courant,
11 januari 2005). Veel partijen reageren geschokt op deze gebeurtenis. De gemeente Rijswijk geeft
aan nog voor het weekeinde losliggende stenen weg te halen.

4.3.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie
disproportioneel?

De toenmalige minister van Verkeer en Waterstaat, minister Peijs geeft Rijkswaterstaat de opdracht
een inventarisatie uit te voeren van risicoviaducten en de kosten van beveiliging. Deze analyse zal in
maart 2005 klaar zijn. Dan zal duidelijk zijn op welke plekken er hekken geplaatst moeten worden
(Haagsche Courant, 15 januari 2005). De organisatie voor verkeersveiligheid, 3VO geeft aan hier niet
op te willen wachten. Zet daar nu hekken neer. Het gaat om kwetsbare plekken’ geeft de organisatie
aan. Daarbij geeft de organisatie ook aan dat er sprake is van een kopieereffect: Het ene gedrag lokt
het andere uit (Veluws Dagblad, 9 februari 2005). Het Korps Landelijke Politie Diensten geeft aan dat
er dit jaar al 24 gevallen van stenen gooien zijn gemeld. De KLPD wijt deze toename ook aan ‘kopieer
gedrag’. Zodoende meldt het KLPD in principe gevallen van stenen gooien niet aan de media (de
Volkskrant, 26 februari 2005).

In de afgelopen 10 jaar zijn er 43 meldingen geregistreerd bij Rijkswaterstaat betreffende het gooien
van voorwerpen vanaf een viaduct. Minister Peijs geeft aan dat de kans op een ongeval met een
dodelijke afloop als gevolg niet groot is (Brief tweede kamer, 24 maart 2005). Om alle viaducten van
hekken te voorzien ben je ongeveer honderd miljoen euro kwijt (BZK bundel, november 2012).
Wanneer je ervan uitgaat deze hekken 30 jaar meegaan zou je met honderd miljoen euro maximaal
drie mensen levens redden. Daarnaast zal je door alle viaducten van hekken te voorzien mensen 0ok
ontnemen van hun uitzicht, wanneer zij wandelen of fietsen over deze viaducten. Zodoende is de
reactie die er dreigde, alle viaducten van hekken voorzien, een disproportionele reactie.

4.3.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

Al snel reageerden de media op dit ongeval. “Automobilisten zijn niet te beschermen tegen
gooiterreur ” (Rotterdams Dagblad, 11 januari 2005). “Bij viaducten liggen stenen voor het oprapen”
(Haagsche Courant, 15 januari 2005).
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Minister Peijs heeft aannemers opgeroepen gereedschap en puin op te ruimen op het moment dat men
klaar is met wegwerkzaamheden. Zij geeft aan boetes uit te delen wanneer er geen gehoor wordt
gegeven aan dit verzoek (AD, 12 januari 2005). Ook geeft minister Peijs aan dat zij een aantal
viaducten extra wil beveiligen.

Gemeente Rijswijk, de gemeente waar het dodelijk ongeval heeft plaatsgevonden, laat weten minister
Peijs te steunen bij het veiliger maken van viaducten (Rijswijk.nl). De gemeente laat weten geschokt
te zijn door de gebeurtenis. Zij geeft aan dat dit een landelijk probleem is en zij sluiten zich zodoende
aan bij de argumentatie van minister Peijs om viaducten met een verhoogd risico veiliger te maken. De
gemeente geeft ook aan het toezicht op bouwwerkzaamheden in de nabijheid van viaducten te hebben
verscherpt. Rijkswaterstaat geeft aan dat, door nu een risicoanalyse uit te voeren, er op een
gestructureerde wijze scenario’s die leiden tot dergelijke incidenten achterhaald kunnen worden
(RWS, 2005).

4.3.4 Hoe is er uiteindelijk gereageerd?

Uiteindelijk heeft het ministerie van Verkeer en Waterstaat gewacht met het plaatsen van hekken nadat
de risicoviaducten in kaart gebracht zijn. Minister Peijs geeft in een brief aan de Tweede Kamer aan
dat Rijkswaterstaat allereerst de rijkswegen met een verhoogd risico heeft onderzocht. Er is losliggend
materiaal opgeruimd en putdeksels zijn vast gelast. Daarnaast is er in contracten met de aannemers
vastgelegd dat zij verantwoordelijk zijn voor het opruimen van losliggend materiaal. Ook zijn er
proeven gestart met intelligent cameratoezicht die afwijkend gedrag signaleren (Brief, 24 maart 2005).
De minister geeft aan dat zij de regionale overheden gevraagd heeft dezelfde maatregelen te treffen en
aanvullend hekken te plaatsen op de meest risicovolle viaducten.

Uit de analyse blijkt dat er in Nederland totaal 995 viaducten zijn die over rijkswegen gaan. Van deze
995 viaducten worden er 300 aangemerkt als een viaduct met een verhoogd risico. Naast de
bovengenoemde getroffen maatregelen is er voor gekozen om hekken te plaatsen op de gevaarlijkste
routes. Deze routes betreffen een school of disco aan de ene kant van de weg en een woonwijk pal aan
de overkant van de autosnelweg, met een viaduct daartussen. Uiteindelijk bleken er zeventig van die
gevaarlijke routes te zijn en daar zijn hekken geplaatst (BZK bundel, november 2012). Door het
plaatsen van deze hekken is het risico dat jongeren iets vanaf een viaduct gooien aanzienlijk gedaald.
“Uiteindelijk kwamen we dus op veel lagere kosten terecht dan wat eerder noodzakelijk werd gedacht
en was in ieder geval de reactie op deze gebeurtenis proportioneel, in tegenstelling tot de hele
drastische maatregelen die direct na de gebeurtenis vanuit de emotie werden voorgesteld” (Dronkers
in: BZK bundel, november 2012, p. 46).

In het methodologisch kader is aangeduid dat er in dit onderzoek sprake is van een afgewogen oordeel
wanneer een disproportioneel voorstel, wat direct na bekendmaking van een risico of na een incident
wordt voorgesteld, niet wordt uitgevoerd of in een sterk aangepaste vorm wordt uitgevoerd. Uit het
bovenstaande blijkt dat er inderdaad de eerder geopperde, disproportionele reactie, het plaatsen van
hekken op alle viaducten in Nederland toch niet doorgevoerd is. Er is voor gekozen om aan de hand
van een risicoanalyse slechts op 70 viaducten hekken te plaatsen in plaats van op 300 viaducten.
Omdat hier een reactie in sterk afgezwakte vorm is doorgevoerd is er in deze casus sprake van een
afgewogen oordeel.
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5. Analyse deel I: Bevindingen casussen

5.1 Inleiding

Het tweede deel van dit onderzoek is verklarend. Op basis van de diepte-interviews en deskstudy
zullen hieronder de resultaten van de casussen worden beschreven. De casussen zullen geanalyseerd
worden aan de hand van de eerder geformuleerde elementen in het theoretisch kader. Door middel van
het beschrijven van deze resultaten wordt in dit hoofdstuk antwoord gegeven op de deelvragen twee en
drie. Deze deelvragen geven inzicht in wat de achterliggende factoren zijn die gezorgd hebben voor
een afgewogen oordeel bij de ‘succes casussen’. Er zal onderscheid gemaakt worden tussen de
context- en gedragsafhankelijke factoren.

5.2 Casus Oostlijn
5.2.1 Contextfactoren

Risicolandschap en agendavorming

In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat er bij risicopercepties en bij de omgang met risico’s
veel partijen een rol spelen (RRAC, 2009). Uit de data-analyse blijken de volgende spelers het meest
relevant: Dienst Infrastructuur Verkeer en Vervoer [DIVV], die de opdracht voor de realisatie van de
Vluchtwegmaatregelen van de Oostlijn heeft verstrekt aan CSWE. ARCADIS, heeft meerdere malen
onderzoek gedaan naar de veiligheidsniveaus metro Oostlijn. Naar aanleiding van deze rapporten
kwam de Gemeentelijk Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB], die recent overgegaan is in de
Omgevingsdienst Noordzeekanaalgebied met het advies de Metrolijn te sluiten. DMB heeft als taak
om erop toe te zien dat de tunnelbeheerder zijn functie goed uitvoert. De tunnelbeheerder (Eric
Wiebes) is de functionaris die binnen de gemeente verantwoordelijk is voor de veiligheid van de
metrotunnels. Eric Wiebes, wethouder Amsterdam - portefeuillehouder Verkeer, Vervoer en
Infrastructuur - heeft besloten het gegeven advies niet over te nemen. Dienst Metro, waar zowel
bestuurlijk adviseurs, projectmanagers van de casus Oostlijn als communicatiemedewerkers en de
woordvoerster van de wethouder onder vallen hebben invlioed gehad op de casus. Zij hebben Eric
Wiebes van relevante informatie en adviezen voorzien. Ook de GVB heeft, als vervoerder van de
reizigers van de Metro Oostlijn, een advies gegeven aan de wethouder.

Alvorens Eric Wiebes het besluit maakte om toch de metro open te laten, heeft hij verschillende
partijen om advies gevraagd. De GVB heeft destijds geadviseerd om de metro open te houden. Ook de
adviseur van Eric Wiebes heeft dit advies gegeven. Uiteindelijk heeft de wethouder zijn beslissing
voorgelegd in zowel de Raadscommissie Verkeer, Vervoer en Luchtkwaliteit [VVL] als in het College
van Burgemeester en Wethouders. Zij waren het uiteindelijk eens met het besluit van de wethouder.
De woordvoerster van Eric Wiebes heeft toen geholpen om zijn besluit op een goede manier te
vertellen aan de burger zodat hij draagvlak kon creéren voor zijn besluit. Zodoende heeft Eric Wiebes
de media benaderd om zijn besluit aan de burgers te kunnen verduidelijken. Het risicolandschap van
de casus Oostlijn is te vinden in figuur 5.
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Figuur 5: Risicolandschap casus Oostlijn

! Vietro-
" Reizigers

In het theoretisch kader is aangegeven dat het agendavormingsproces, het proces is waar
maatschappelijke problemen aandacht verkrijgen van het publiek of beleidsmakers en politici. Uit de
data-analyse blijkt de agendavorming te zijn verlopen via het barrieremodel (Barach & Baratz, 1970).
Bij het barrieremodel bestaat agendavorming uit verschillende fasen. Deze fasen kun je zien als het
overwinnen van barrieres.

De gemeente Amsterdam constateerde in 1999 dat het veiligheidsniveau van de metrolijn niet naar
behoren was. Vanuit de Europese politiek werd, naar aanleiding van ongevallen in onder ander de
Mont Blanc tunnel, de minimale veiligheidseisen voor tunnels en Europese wetgeving aangescherpt
(www.commissietunnelveiligheid.nl). Zodoende werd er in Nederland het Bouwbesluit 2003 en
Gebruiksbesluit 2003 geformuleerd.

Doordat er wettelijk hogere eisen gesteld werden aan de tunnelveiligheid is de ideologische en
institutionele barriere overwonnen. Uiteindelijk werd er aan de hand van het Bouwbesluit 2003 en
Gebruiksbesluit 2003 het Project ROL gestart. Zodoende werd de barriére van de besluitvorming
overwonnen en het gewenste beleid vastgesteld. De laatste barriere betreft de uitvoering van het
beoogde beleid. Hier is het project echter niet optimaal verlopen. Dit is met name te wijten aan een
verkeerde contractuele overeenkomst betreffende de VIuchtwegmaatregelen en de vondst van asbest.
In 2012 zijn de Vluchtwegmaatregelen nog steeds niet voltooid, hoewel de afgesproken
gedoogperiode al verstreken is. Zodoende kwam de Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB] met het
advies om de metro te sluiten (Brief Eric Wiebes, 20 april 2012).

Uit het bovenstaande blijkt dat de agendavorming te verklaren valt aan de hand van het barrieremodel.
Er blijken echter bij de laatste barriére, de uitvoering van het beoogde beleid, enkele obstakels te zijn.
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Zodoende kan de agendavorming aan de hand van het barrieremodel ook niet worden gezien als een
verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor
‘succes’.

Media (benaderen)

Om na te gaan of er sprake was van media-aandacht is er gezocht op de volgende termen: ‘metro’,
‘Oostlijn’, ‘Amsterdam’. Hierbij kwamen 433 hits. Er is voor gekozen om nieuwsberichten mee te
nemen die gewijd zijn aan de metro Oostlijn en de renovatie daarvan. Er is een selectie gemaakt van
de periode 1 december 2011 t/m 31 juli 2012. Dit is vier maanden voor de periode van het rapport
ARCADIS tot het besluit van Eric Wiebes. Nu blijven 74 berichten over, meer dan de helft van de
berichten kwam van het Parool (43).

Alle nieuwsberichten meenemen zou een verkeerd beeld geven. Dit zijn er namelijk honderden. Dit
komt vooral doordat dit project al jaren loopt en er veel moeilijkheden zijn geweest. Er is onder andere
asbest gevonden en er was onenigheid tussen de opdrachtnemer en opdrachtgever. Dit heeft echter
niets te maken met het besluit van Eric Wiebes: het niet overnemen van het advies van DMB.
Zodoende worden die berichten niet meegenomen in het onderzoek. In het methodologisch kader is
aangegeven dat wanneer er meer dan honderd berichten gewijd zijn aan een bepaalde casus er sprake
zou zijn van disproportionele media-aandacht. Zodoende is er geen sprake geweest van
disproportionele media-aandacht in deze casus. Toch kan je stellen dat er zeker veel media-aandacht is
geweest. Vele koppen als ‘Metro is onveilig’, ‘Gemeente negeert advies’ komen langs. Dat ook
landelijke kranten (Telegraaf, Metro, ANP) aandacht besteden aan dit regionale probleem onderschrijft
deze veronderstelling. Zodoende is er in deze casus sprake van toenemende media-aandacht.

Respondent 6 geeft aan dat Eric Wiebes zelf de media heeft opgezocht en zodoende openlijk zijn
verantwoordelijkheid heeft genomen. Hij heeft zowel naar de raadsleden als naar de media toe
uitgelegd waarom hij de metro niet ging sluiten. Respondent 6 legt uit dat de wethouder aangaf dat
DMB het veiligheidsniveau niet meer toelaatbaar vond. Maar dat de wethouder als bestuurder zijnde
een bredere afweging moest maken en hij vanuit die verantwoordelijkheid vond dat de metro open
moest blijven.

Ook is er in de media helemaal geen tegengeluid geweest, van partijen die het niet eens waren met het
besluit van Eric Wiebes. Verschillende respondenten geven aan dat dit komt doordat de bestuurder
eerst akkoord heeft gezocht met de verschillende partijen. Een respondent geeft aan dat Eric Wiebes
tegen de mensen van de gemeenteraad had gezegd dat hij hen apart daarover wilde informeren. Dat
apart informeren betrof een afspraak bij de Dienst Metro zonder publiek erbij. ledereen accepteerde
dat. (Respondent 5). DMB geeft aan, hoewel er niet gedaan is wat zij vonden dat er gedaan moest
worden, toch tevreden te zijn met de afwikkeling. Zij geven aan dat de wethouder het netjes heeft
afgehandeld, door in de media zelf zijn verantwoordelijkheid hiervoor te nemen. (Respondent 6). Dit
verklaart waarom er geen tegengeluid van DMB of andere partijen is geweest in de media.

Volgens respondent 5 is de media-aandacht niet verder geéscaleerd omdat de angel er al uit was
gehaald. Zij geeft aan dat er in april 2012 bewonersbrieven uitgegaan zijn waarbij er gezegd is: ‘het
project is door het ijs gezakt’. Deze openheid helpt om draagvlak te creéren geeft zij aan. (Respondent
5). Het feit dat Eric Wiebes er eerlijk voor uit is gekomen dat er niet voldoen is aan de wettelijke
veiligheidseisen en dat hij duidelijk heeft uitgelegd waarom ze er toch voor hebben gekozen om de
metro open te houden heeft meegespeeld in media-aandacht. Respondent 2 geeft aan dat ze op dit
optreden van Eric Wiebes heel veel positieve reacties heeft ontvangen. Zowel journalisten als
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ambtenaren vonden dat de wethouder lef had getoond. Men vond dit getuigen van een bestuurder die
durft te besturen.

Uit het bovenstaande blijkt dat Eric Wiebes zelf de media heeft benaderd om zodoende duidelijk en
helder uit te leggen wat de beweegredenen achter het niet overnemen van het advies van DMB zijn
geweest. Zodoende kan het benaderen van de media met goede argumenten bij dit onconventionele
besluit worden gezien als een mede- verklarende factor en mogelijk met andere casussen
overeenkomstige mede- verklarende factor voor ‘succes’.

Soort risico, risicoperceptie en risicoacceptatie

Uit het theoretisch kader is gebleken dat er twee strategieén zijn betreffende het omgaan met risico’s
en onzekerheden: anticipatie en veerkracht (Wildavsky, 1988). Uit de data-analyse blijkt dat Eric
Wiebes door het advies van DMB niet over te nemen, een uitgangspunt dat eerst gebaseerd was op
anticipatie (het zeker voor onzekere), heeft verschoven naar veerkracht. Men heeft het (tijdelijke)
risico geaccepteerd en de leefomgeving zo vorm gegeven dat iedereen van het risico op de hoogte was.

Via media en andere informatiemiddelen is geprobeerd iedereen die met de metro Oostlijn rijdt te
bereiken. Zodoende beschikte de reiziger over voldoende informatie en kennis om het risico in te
kunnen schatten. Daarnaast is er de mogelijkheid om per fiets of bus naar de plek van bestemming te
gaan. Zodoende is er ook sprake van keuzevrijheid. Omdat er zowel sprake is van keuzevrijheid als
voldoende kennis betreffende het risico is er in deze casus sprake van een vrijwillig risico.

Naast dat het een vrijwillig genomen risico is, geven alle respondenten aan dat het risico minimaal is
wanneer je het vergelijkt met andere vervoersmiddelen. Dit gegeven heeft meegespeeld in de
risicoperceptie en acceptatie van de betrokken partijen en de reizigers. Respondent 2 geeft aan dat het
gaat om veiligheidsvoorschriften die het aller veiligste vervoermiddel in Amsterdam nog veiliger
maken. “Je volgt misschien wel de regels naar de letter, maar niet naar de geest van het begrip
veiligheid”.

De reizigersvervoerder geeft aan dat er wel incidenten zijn geweest maar dat er in de tunnel van de
Oostlijn nooit iemand is overleden. De reizigersvervoerder geeft aan dat zij op straat met hun trams,
bus en sneltrams in de tussentijd honderden dodelijke ongevallen hebben gehad (Respondent 9).
Daarnaast geeft respondent 9 aan dat het gevaar in de werkzaamheden zelf zit. “Als je ziet hoe het er
nu uitziet, er is zoveel complexiteit toegevoeqgd, dat is weer een risico op zich” (Respondent 9).
Tijdens een rondleiding bij de verkeersleiding van de GVB werd dit ook onderschreven. De
verkeersleider van de Oostlijn gaf aan het s ’nachts het drukst hebben. Wanneer de werkzaamheden
plaatsvinden en er gerommeld wordt in het systeem dan gaan er dingen fout geeft de verkeersleider
aan (persoonlijke communicatie, september 2013).

Doordat de kans op een ongeluk Klein is, er sprake is van vrijwilligheid en het daarbij gaat om een
bekend risico, heeft dit een positief effect op de risicoperceptie. Daarbij is het risico op een ongeluk in
de metro kleiner dan wanneer men met de bus of auto zou reizen. Dit gegeven speelt mee bij de
risicoacceptatie. Zoals blijkt uit het rapport van TNS-Nipo (2013) kunnen burgers heel goed begrijpen
dat veiligheid niet onbegrensd is en dat er keuzes gemaakt moeten worden. Burgers hebben de voor-
en nadelen van het risico betreffende de metro afgewogen. De reiziger heeft dit risico geaccepteerd
door alsnog met de metro te gaan.
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In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat burgers een nuchtere en rationele basishouding
hebben tegenover risico’s die zij vrijwillig of onvrijwillig lopen. Deze basishouding moet echter wel
geactiveerd worden. Uit de (secundaire) data-analyse blijkt dat de metroreizigers van Amsterdam over
een nuchtere en rationele basishouding beschikken.

Er is in dit onderzoek middels secundaire analyse gebruik gemaakt van reeds bestaande data.
Allereerst is er gebruik gemaakt van een item van AT5. Zij hebben metroreizigers geinterviewd naar
aanleiding van een ongeval waarbij twee metro’s tegen elkaar op gebotst zijn. Enkele uitspraken die de
metroreizigers deden waren: “Het is veiliger dan de auto”, “Nee, ik ben daar niet bang voor”, “Je
kunt niet alles in de hand houden, ongelukken gebeuren, dat is het leven” (www.at5.nl).

Daarnaast is er gebruik gemaakt van al bestaande enquéte resultaten. Deze enquéte is gehouden door
Ira Helsloot onder 600 metro-gebruikers in Amsterdam. De metroreizigers werden geinformeerd over
het feit dat wanneer er brand zou ontstaan in de metro er een grote kans is dat zij dit niet overleven.
Uit de enquéte blijkt dat metroreizigers vinden dat de overheid iets aan dit brandgevaar moet doen.
Maar zij willen daar niet aan bijdragen door een hogere kaartprijs. Wanneer zij zelf bestuurder zouden
zijn blijkt echter dat zij dit extra geld niet zouden uitgeven aan metroveiligheid, maar aan andere
dingen zoals sociale veiligheid. Hieruit blijkt, concludeert Ira Helsloot, dat de burger meer robuustheid
verwacht van zijn bestuurders, in het trotseren van zijn eigen oppervlakkig mening
(www.youtube.com).

Uit het bovenstaande blijkt dat de metroreizigers over een nuchtere en rationele basishouding
beschikken. Dit doet vermoeden dat de metroreizigers het eens zijn geweest met de beslissing van Eric
Wiebes: het niet sluiten van de metro. De reacties die geplaatst zijn op de website van de metro
Oostlijn betreffende deze kwestie (Bijlage 2) onderschrijven dit vermoeden. Zodoende blijkt dat de
burgers het eens zijn geweest met de beslissing van Eric Wiebes om de metro open te laten. Doordat er
in deze casus sprake is van een vrijwillig genomen risico, geven alle respondenten aan dat het risico
minimaal is wanneer je het vergelijkt met andere vervoersmiddelen. Dit gegeven heeft meegespeeld in
de risicoperceptie en acceptatie van de betrokken partijen en de reizigers. Dit kan ook worden gezien
als een verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor
‘succes’.

Risicocommunicatie

In het methodologisch kader is de volgende omschrijving van risicocommunicatie gegeven:
‘communicatie tussen verschillende actoren over risico’s waaraan mensen blootstaan voordat zich een
ramp of crisis voordoet’. Uit de data-analyse blijkt dat er sprake is geweest van risicocommunicatie.
Men heeft de metroreizigers via verschillende mediums proberen te bereiken en in te lichten over de
mogelijk risico’s.

Zowel op de website als in de bewoners brieven, heeft de gemeente uitgelegd wat er aan de hand was.
Wanneer er iets niet duidelijk was werden de burgers in de gelegenheid gesteld hier opheldering over
te vragen via de website (Bijlage 2). Ook heeft de gemeente andere actoren, zoals de NOS, opgezocht
om via de media de burgers van goede informatie te voorzien. Daarbij helpt de woordvoerster van de
wethouder, de wethouder het verhaal zo begrijpelijk mogelijk te verwoorden. Zij geeft in het diepte-
interview aan dat de bestuurder soms op een te hoog abstract niveau kan denken. Zodoende helpt zij
hem om ervoor te zorgen dat iemand die naar het NOS journaal kijkt het verhaal snapt en begrijpt.
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Meerdere respondenten gegeven aan dat, wanneer het gaat om risicocommunicatie, je erg duidelijk
moet zijn in je argumentatie. Respondent 2 geeft aan dat je transparant, helder en duidelijk moet zijn,
zodat iedereen het snapt dus ook de trambestuurder en de verkopers om de hoek (Respondent 2).
Daarbij geven verschillende respondent aan dat burgers begrijpen dat er bepaalde risico’s zijn en je
daar gewoon eerlijk over moet communiceren. “Een uitgangspunt dat wij hebben ontwikkeld bij de
Noord-Zuid lijn is: burgers zijn niet gek. Over het algemeen zijn ze heel slim en verstandig”
(Respondent 1).

Respondent 9 geeft aan dat er buiten de zomerperiode niet voldoende busvervoer geleverd kan
worden. Zodoende was het Uberhaupt geen optie om de metro dicht te doen. Respondent 9 geeft aan
dat de wethouder het netjes heeft teruggebracht naar de essentie: ‘wat is nu de veiligheidsvraag die
voor ons ligt en wat is de consequentie van welke keuze’. Het argument: ‘wij kunnen niet anders’,
komt hierdoor niet voor in de berichtgeving (Respondent 9).

In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat wanneer er sprake is van een risico of incident het van
belang is te voldoen aan drie criteria: intentionaliteit, geslaagdheid en wederkerigheid (Regtvoort &
Siepel, 2007). Uit de afgenomen diepte interviews blijkt dat deze drie criteria inderdaad van
toepassing zijn bij de Dienst Metro. Allereerst was er sprake van intentionaliteit, dit was het
informeren van burgers over het niet voldoen aan de veiligheidseisen. Hierbij heeft de boodschap de
burgers bereikt. Dit blijkt uit de vragen die er op de website van de Oostlijn worden gesteld
betreffende deze veiligheidseisen (Bijlage 2). Hier komt tevens het laatste criterium aan de orde:
burgers hebben gereageerd richting de gemeente Amsterdam. Er is zodoende sprake van
wederkerigheid.

Communicatie

Tijdens de diepte-interviews gaven verschillende respondenten aan dat er met betrekking tot de
communicatie er elementen, die gewerkt hebben bij Noord-Zuidlijn, bewust zijn toegepast bij de
Oostlijn. Zodoende is ervoor gekozen om een lezing over de communicatie omtrent de Noord-Zuidlijn
bij te wonen.

Tijdens het bijwonen van een lezing op Schiphol gegeven door de communicatie directeur van Dienst
Metro blijkt dat hij op een innovatieve manier het vertrouwen van de Amsterdammers op de Noord-
Zuidlijn heeft teruggewonnen door: herkenbaarheid te creéren, sensitief te zijn voor zijn omgeving en
realistisch te zijn.

Hij geeft aan dat het eerlijk, transparant, en helder overbrengen van de boodschap hierbij van belang
is. ‘Wanneer je eerlijk bent kun je een reputatie opbouwen’. Een reputatie vergelijkt hij met een
matras. Als dat matras weg is, heb je geen buffer en kun je kleine dingen niet klein houden. Daarbij
moet je verhaal authentiek zijn en moet je actief vertellen wat de risico’s zijn. “Geen mooie verhalen:
maar eerlijk en authentiek. Daarom is ervoor gekozen om de bouwvakkers als ‘model’ te nemen bij de
berichtgeving. Laat de mensen ervaren wat je aan het doen bent” (Respondent 3).

Herkenbaarheid

Dat de bovengenoemde elementen inderdaad bewust worden toegepast in de Oostlijn blijkt uit de
volgende opmerking van respondent 5: “Wie maakt zich meer zorgen als er een tunnel instort. Niet de
baas. Nee, de man onderin. Als het instort is hij er geweest. De communicatiedirecteur heeft de slag
gemaakt van techniek naar mens” (Respondent 5). Zodoende is er bewust gekozen om de
bouwvakkers het gezicht te laten zijn van de renovatie. Op de website staan alle namen van de mensen
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(bouwvakkers) die aan het werk zijn en stellen zij zichzelf voor: wat ze doen en welke werkervaring ze
hebben. Ook worden op de website (hierzijnwij.nu) ondernemers die nadeel ondervinden van de
renovatie geinterviewd en dat wordt op de website geplaatst. Zo krijgen ze weer gratis publiciteit als
compensatie geeft respondent 5 aan. Er is bewust voor gekozen om mensen en vakmanschap centraal
te stellen. Daar kunnen burgers zichzelf mee identificeren. De aanplakbiljetten die in de metro hangen
zijn de personen die daadwerkelijk in de metro aan het werk zijn geeft respondent 5 aan, zie
afbeelding 1.

Afbeelding 1: Aanplakbiljet bij de metro Oostlijn

1)
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Sensitiviteit

De communicatie directeur van Dienst Metro geeft aan dat je gevoelig moet zijn voor je omgeving. Je
moet als organisatie niet alleen technisch nadenken over de oplossingen, je moet ook nadenken over
oplossingen die je omgeving dienen (lezing Schiphol).

Respondent 5 gaf aan dat de communicatiedirecteur van Dienst Metro nieuwe dingen durft uit te
proberen. Zij geeft als voorbeeld de YourTubeBox, zie afbeelding 2. “Die box past heel erg bij de
manier waarop hij zijn verhalen houdt. Hij kan dat zo goed op het snijvlak van politiek en
communicatie. Hij durft ook” (Respondent 5). Op de vraag wat maakt het dat men dat hier wel durft?
Geeft respondent 5 aan dat je gedekt moet worden door je baas en de politiek.

Afbeelding 2: Website YourTubeBox

Wilt u uw frustratie over de buitendienststelling kwijt, een mooie metro-
! \d lovestory delen of heeft u iets grappigs in de metro meegemaakt dan zien we u
1\ graag, aanstaande zaterdag, van 9 tot 12 ‘s ochtends in onze YourTube Box bij
e het Amstelstation. Houd voor de filmpjes en de overige data van de YourTube
s Box deze website in de gaten.

Meer mooie foto's van de werkzaamheden aan de Costlijn van Gé Dubbelman
vindt u op FlickR.

Het ziin vaak kizine ruimies waann gewerkt wordt. Foto G2 Dubbeiman
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Realistisch

De communicatie directeur van Dienst Metro geeft aan dat je open en eerlijk moet zijn over risico’s en
tegenslagen. Brieven en documenten van de renovatie Oostlijn zijn zodoende allemaal te verkrijgen
via de website (hierzijnwij.nu). Ook worden hier alle mogelijke risico’s van het project besproken.

Respondent 5 geeft aan dat ze eerlijk en transparant naar de mensen toe hebben gecommuniceerd dat
het project totaal mislukt was. We moesten het boetekleed aantrekken geeft respondent 5 aan
(Respondent 5). Respondent 2 geeft ook aan dat je het altijd moet vertellen wanneer er iets aan de
hand is. ‘Ook al is het een lekkage en de kans dat mensen erachter komen klein’, zie afbeelding 3.

Ook geeft respondent 5 aan dat bij hun communicatie, verwachtingsmanagement ook een grote rol
speelt.

“Als wij geluid produceren zeggen wij: wij maken lawaai. Je moet er altijd iets boven gaan
zitten. Dan valt het altijd mee. Je hebt de neiging om het kleiner te maken. Maar wanneer je
het groter maakt zeggen mensen: oh. Dat valt mee” (Respondent 5).
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In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat het van belang is om een samenwerkende
communicatiestijl van het communicatiekwadrant (Nationale ombudsman, 2006) te hanteren. Uit de
afgenomen diepte-interviews blijkt dat dit inderdaad van toepassing is bij de Dienst Metro. Uit de
diepte-interviews blijkt dat de gemeente zowel de belangen van de burgers als de belangen van de
overheid heeft nagestreefd. Wanneer burgers vragen hadden, werden zij in de gelegenheid gesteld om
die te stellen. Daarbij werd er vanuit Dienst metro getracht daar zo snel mogelijk antwoord op te
geven. De YourTubeBox, maar ook de website hierzijnwij.nu is hier een voorbeeld van (Bijlage 2).
Daarbij heeft Eric Wiebes door de media (NOS) zelf te benaderen het belang van de burger en het
verkrijgen van goede informatie voor hen vooropgesteld.

Opvallend is dat alle respondenten het belang van de transparante, eerlijke, en authentieke manier van
communiceren bij Dienst Metro onderschrijven. Niet alleen de samenwerkende communicatiestijl,
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maar ook het creéren van herkenbaarheid, sensitief zijn voor je omgeving en realistisch zijn heeft
bijgedragen aan de acceptatie van het besluit van de wethouder. Zodoende kan de communicatiestijl
die binnen de Dienst Metro gehanteerd wordt worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk
met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

Adviseur die je volledig informeren

Uit de diepte-interviews blijkt dat er bij de Dienst Metro sprake is van een organisatie waarbij
verschillende deelbelangen vanuit hun eigen deelbelang adviseren. De eindverantwoordelijke
wethouder en zijn adviseurs nemen al deze informatie op zich en komen uiteindelijk tot een oordeel
wat het algemeen belang dient. De ambtenaren die een bepaald deelbelang vertegenwoordigen, zoals
de toezichthouder (DMB), moeten wel, wanneer zij advies geven vanuit een bepaald deelbelang hun
overwegingen duidelijk formuleren en onderbouwen.

Respondent 1 geeft aan dat DMB dit advies wel heeft gegeven maar dat, naar zijn idee, DMB niet
verwacht had dat Eric Wiebes dat advies iberhaupt zou overnemen. “DMB gaf dit advies slechts om
zichzelf in te dekken” (Respondent 1). Want als er iets zou gebeuren, dan kon DMB zeggen: ‘we
hebben het gezegd’. Een andere respondent geeft aan dat DMB, mocht de metro toch gesloten zijn,
wel achter het sluiten van de metro zou staan. Het is als inspectie hun taak om aan de regels te
voldoen. Ze adviseren vanuit hun eigen taak. “Het zou niet goed zijn als DMB gelijk zou zeggen: U
hebt gelijk. Je moet tegenwind hebben in je gemeente. Er moet vooral ook kritisch naar gekeken
worden. Je hebt kritische en standvastige ambtenaren nodig” (Respondent 2). Respondent 4 geeft ook
aan dat de organisatie kritische adviseurs heeft “Dat vraagt Eric ook van je. Hij creéert hiermee als
het ware een kritische organisatie”.

DMB geeft zelf aan dat zij vervoersbelangen en economische belangen niet meenemen in hun
afweging omdat deze geen deel uitmaken van hun afwegingskader (Respondent 6). Respondent 6 geeft
daarbij aan dat als hij bestuurder was geweest hij wellicht hetzelfde had besloten. “Maar vanuit mijn
verantwoordelijkheid die ik hier heb, zeg ik: ik ben het niet eens met wat hij besloten heeft”
(Respondent 6). De GVB gaf aan dat ook zij als vervoerder zijn gevraagd naar hun mening betreffende
het sluiten van de metro. Zij gaven aan dat zij destijds Eric Wiebes het advies hebben gegeven de
metro open te laten. Niet alleen is het praktisch niet haalbaar om de metro te sluiten, daarnaast gaf de
GVB aan dat zij de metro veilig genoeg vinden. Wanneer zij cijfers vergelijken met ongelukken met
een bus of tram is de metro het veiligst geeft de GVB aan. Zij hebben destijds op basis van deze cijfers
de wethouder geadviseerd de metro open te laten.

De dreigende disproportionele reactie - sluiten van de metro Oostlijn - is te wijten aan het tweede
principe van Helsloot betreffende disproportioneel veiligheidsbeleid (2012). Het tweede principe
veronderstelt dat adviseurs het belang van hun baas dienen. Doordat DMB als zelfstandige inspectie
organisatie, het voldoen aan de wettelijk veiligheidseisen behartigt, hebben zij geen andere belangen
meegenomen in hun advies en is er zodoende een advies tot stand gekomen, dat ineffectiviteit en
inefficiéntie tot gevolg zou kunnen hebben. Het hebben van verschillende ambtenaren die
verschillende deelbelangen vertegenwoordigen heeft toch niet geleid tot een disproportionele reactie.
Dit omdat de wethouder zich bewust is van het feit dat iedereen vanuit zijn eigen deelbelang adviseert.
Hij vraagt deze partijen echter hun adviezen goed te onderbouwen en met goede informatie te komen
zodat zijn adviseurs en hijzelf een algemene afweging kunnen maken.

Ook blijkt in deze casus principe drie aan de orde te zijn: professionals willen altijd verder
professionaliseren. Verschillende respondenten geven aan dat de regelgeving te ver doorgeschoten is.
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Zowel op Europees niveau als op nationaal niveau. “Dat dit inderdaad zo is blijkt ook uit het feit dat
de Commissie Tunnelveiligheid weer opgeheven is” (Respondent 5). Omdat de Commissie
Tunnelveiligheid weer opgeheven is en men aangeeft dat het ook komt door Europese regels (en
professionalisering) wordt dit principe niet verder meegenomen in dit onderzoek. Er wordt voor dit
onderzoek alleen gekeken naar factoren die invlioed hebben op nationaal niveau.

Doordat de bestuurder zijn adviseur vraagt hem volledig te informeren was de bestuurder goed op de
hoogte van de materie. Hij vraagt zijn adviseurs volledig te zijn en hun argumenten te onderbouwen.
Zodoende kan de factor ‘bestuurder die zijn adviseurs vraagt volledig te zijn’ gezien worden als een
verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor het
komen tot een proportionele reactie.

Kosten

Doordat project Renovatie Oostlijn [ROL] en specifiek het onderdeel viuchtwegmaatregelen

door verschillende redenen vertraging heeft opgelopen zijn de kosten voor dit project zwaar
opgelopen. De gemeente heeft zich hier in een financieel drijfzand gemanoeuvreerd geeft respondent 9
aan.

“Wat ze geprobeerd hebben is met die aannemer tot een deal te komen, dat heet de oud zeer
overeenkomst. Dat is een pijnlijke overeenkomst. Ten opzichte van wat er al in dat drijfzand
verdwenen is aan verspild geld, is alles wat ze nu doen marginaal” (Respondent 9).

Er zijn kosten verbonden aan het regelen van vervangend vervoer wanneer de metro dicht moet: “Wij
moeten alles betalen. Alles wat je inzet” geeft respondent 5 aan. Uiteindelijk blijkt dat deze kosten
geen rol hebben gespeeld bij de beslissing van Eric Wiebes om de metro open te laten. Respondent 9
geeft aan dat geld geen rol heeft gespeeld omdat het praktisch niet haalbaar was om de metro buiten de
zomer te sluiten. “Buiten de zomerperiode kunnen wij geen busvervoer aanleveren. Het maakt niet uit
hoeveel geld je er tegenaan gooit. Het past niet” (Respondent 9).

Uit de diepte interviews blijkt dat de beslissing van Eric Wiebes om de metro open te laten niet is
ingegeven door de wens om kosten voor alternatief vervoer uit te sparen. Zodoende kan de factor
‘kosten’ niet worden gezien als een factor die het ’succes’ van de casus zouden kunnen verklaren of
beinvioed heeft.

5.2.2 Gedragsfactoren

Kritische bestuurder die integrale afwegingen maakt

Een aspect dat niet in het theoretisch kader tot uitdrukking komt, maar volgens de respondenten wel
een relatie heeft met het komen tot een afgewogen oordeel is het hebben van een kritische bestuurder
die integrale afwegingen maakt.

Alle respondenten geven (in meer of mindere mate) aan dat Eric Wiebes een kritische bestuurder is die
integrale afwegingen maakt. Zo geeft respondent 4 aan: “Een intelligente bestuurder, die vertrouwt op
zijn adviseur maar ook Kkritisch is op het goede moment. Hij verwacht deze kritische houding overigens
ook van zijn adviseurs”.

Daarbij geven een aantal respondenten aan dat hij kritisch is door afstand te nemen van alle adviezen
en te kijken naar wat echt het risico is. Daarbij heeft hij de concrete veiligheid voorop staan.
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Respondent 2 geeft aan dat de wethouder begrijpt dat elke ambtenaar adviseert vanuit zijn eigen
belang. Daarnaast geeft respondent 1 aan dat de bestuurder een eigen - integrale - afweging gemaakt
heeft waarbij hij het belang van Amsterdam voorop heeft gezet (Respondent 1). Ook respondent 9
geeft aan dat Eric Wiebes hierbij een integrale afweging heeft gemaakt. “Hij heeft binnenskamers een
integrale afweging gemaakt. Maar hij heeft zijn besluit gemotiveerd puur op het veiligheidsdomein.
Door die integrale afweging te maken had hij iedereen te pakken”.

Voornamelijk gedragsfactoren die toe te schrijven zijn aan Eric Wiebes worden als een verklaring
voor het ‘succes’ benoemd. Hij heeft lef, is kritisch en intelligent en heeft oog voor het algemeen
belang. Uit het bovenstaande blijkt dat ‘kritische bestuurder die integrale afwegingen maakt’ gezien
kan worden als een verklarende factor(en), of mogelijk met andere casussen overeenkomstige
verklarende factor(en) voor ‘succes’.

Bestuurder die het politiek slim speelt

Een aspect dat niet in het theoretisch kader tot uitdrukking komt, maar volgens de respondenten wel
een relatie heeft met het komen tot een afgewogen oordeel is het hebben van een bestuurder die het
politieke spel slim speelt.

Uit de interviews blijkt dat Eric Wiebes het politiek erg slim gespeeld heeft. Niet alleen heeft hij
binnenskamers een integrale afweging gemaakt om dat vervolgens te motiveren op het
veiligheidsbelang. Daarnaast heeft hij in zijn brief (20 april 2012) aan de gemeenteraad gezegd dat
DMB op basis van het rapport van ARCADIS (2012) is gekomen tot hun advies. DMB geeft echter
aan dat dit niet het geval is geweest. Zij geven aan dat hun advies gebaseerd is op het Brandonderzoek
metro [BOM] rapport (2006) en de tijd die inmiddels is verstreken. We hadden al een gedoogperiode
die ruim vestreken was geeft DMB aan. “Dat is de keuze van de wethouder, zeggen dat het aan de
hand van het ARCADIS rapport werd geadviseerd” (Respondent 6). Daarbij geeft DMB aan dat er
binnen korte termijn geen zicht was op verbetering:

“In 2012 werd het duidelijk dat het niet ging lukken en ook niet op korte termijn. Toen hebben
wij gezegd: dan moet je nu de metro sluiten. Als er geen zicht is op een spoedig voldoen aan de
wettelijk minimum eisen. Dan moet je hem nu sluiten en niet nog eens een jaar wachten. Want
je weet het nu al en dan is een voortgaande exploitatie niet veranstwoord” (Respondent 6).

Ook blijkt dat de wethouder geen exacte statistieken (voor de gemeente Amsterdam) heeft gevonden
om zijn opmerking: “Ook al voldoen we momenteel niet aan de eisen voor tunnelveiligheid, dit
betekent niet dat metroverkeer op de Oostlijn onverantwoord is. De metro blijft één van de meest
veilige vervoersystemen die er bestaan” (Brief, 20 april 2012) te onderbouwen geven verschillende
respondenten aan. Toch heeft niemand hem naar deze cijfers gevraagd. De uitspraak van de
wethouder komt in hoofdlijnen overeen met de cijfers van het CBS (openbaar vervoer is 75 keer
veiliger dan eigen vervoer) benoemd in de beschrijving van deze casus. De veiligheid in tunnels ligt
zelfs nog hoger dan deze cijfers. Dit kan ook kan de reden geweest zijn dat het een herkenbare
uitspraak was en daarom niemand behoefte had aan precieze cijfers. Hieruit blijkt weer dat de
wethouder het politiek slim gespeeld heeft.

Uit het bovenstaande blijkt dat een ‘bestuurder die het politiek slim speelt’ gezien kan worden als een
verklarende factor(en), of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor(en) voor
‘succes’
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Type ambtenaren

In het theoretisch kader zijn verschillende typen ambtenaren aan bod gekomen (Downs, 1964). Tijdens
de afgenomen diepte-interviews worden zowel de ‘zealots’ en de ‘statesman’ als aanwezige typen
ambtenaren genoemd. Bijna alle respondenten geven aan dat DMB toch wel in te delen valt bij de
‘zealots’, zij hebben met hun advies, het belang van hun afdeling gediend. Eén respondent deelt DMB
in bij de ‘conservers’, baanzekerheid is toch een motief aldus respondent 4.

Alle respondenten geven aan dat de wethouder ingedeeld kan worden onder het type ‘statesman’.
“Hier heeft Eric Wiebes, de algemene veiligheid voorop gesteld” (Respondent 4). Respondent 2 geeft
aan dat de bestuurder, door middel van het maken van een integrale afweging, het algemeen belang
van de stad heeft nagestreefd.

Eric Wiebes heeft het algemeen veiligheidsbelang nagestreefd, hiermee kan je hem indelen in het type
‘statesman’. Hier komt weer het aspect ‘het maken van integrale afwegingen’ aan de orde, hiermee
dien je het algemeen belang. Dit kan ook worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk met
andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

Leiderschapsstijlen

Een duidelijke leiderschapsstijl zoals deze geformuleerd is in het theoretisch kader aan de hand van de
theorie van Hersey (1985) komt niet naar voren. ‘Als ik er dan toch één moet noemen dan is het
delegeren’ geven een aantal respondenten aan. Hij legt alles bij zijn ambtenaren neer, maar adviezen
neemt hij niet zomaar over. Hij zorgt dat hij uitzoekt hoe iets zit en dan neemt hij een besluit geven
verschillende respondenten aan (Respondent 2).

“Hij laat graag dingen over aan ambtenaren. Zeker als je vertrouwen hebt opgebouwd. In een
kwestie als dit weet hij dat hij als bestuurder aan de slag moet. Hij gaat uit van de kennis van
zijn ambtenaren, maar hij neemt dat niet klakkeloos over. Hij zoekt dat uit ” (Respondent 1).

Respondent 6 geeft aan dat de wethouder een leidende leiderschapsstijl heeft gehanteerd. VVolgens hem
heeft Eric Wiebes zijn verantwoordelijkheid genomen als bestuurder.

Een overeenkomstige leiderschapsstijl komt uit de diepte-interviews niet naar voren. Zodoende kan de
factor ‘leiderschapsstijl’ niet worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk met andere
casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

5.2.3 Conclusie

De factoren die een rol hebben gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel zijn getoetst aan de
hand van de interviews (Bijlage 4). Factoren die spontaan werden benoemd kregen twee punten.
Factoren die benoemd werden naar aanleiding van een gestelde vraag, kregen één punt toebedeeld.
Aan de hand van de interviews zijn er ook factoren welke niet in het conceptueel model benoemd
werden, maar wel aan de hand van de interviewanalyse tot uitdrukking kwamen, aan het licht
gekomen. In bijlage 4 staat een overzicht van de genoemde factoren. Wanneer een respondent geen
antwoord kon geven op een vraag is het hokje leeg gelaten. Wanneer factoren reeds aan de hand van
een data-analyse zijn getoetst, werd het hokje zwart gekleurd. Respondenten die werkzaam zijn als
communicatieadviseur en de communicatie als factor benoemde, kregen hier slechts één punt voor
toebedeeld. Dit om mogelijke vooroordelen in mijn onderzoek te ondervangen.
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Hier zullen de bovengenoemde factoren die daadwerkelijk een verklaring bieden voor het komen tot
een afgewogen oordeel binnen deze casus achtereenvolgens worden besproken. Deze factoren worden
in hiérarchische volgorde besproken. Factor 1 is het meest van belang, daarna factor 2, vervolgens
factor 3 etc. Toch hebben uiteindelijk alle factoren een bijdrage geleverd aan het komen tot een
afgewogen oordeel.

Kritische bestuurder die integrale afwegingen maakt en het politiek slim speelt
Communicatie stijl

Media zelf benaderen

Adviseurs die je volledig informeren

Vrijwillig risico

akrwbdE

Om te komen tot een afgewogen oordeel is het van belang geweest dat er een intelligente, kritische
bestuurder was met lef die het algemeen belang van de stad heeft nagestreefd door het maken van
integrale afwegingen. Zodoende kun je hem indelen in het type ‘statesman’. Dat de wethouder het
politiek slim gespeeld heeft, heeft bijgedragen aan de acceptatie van zijn besluit.

De communicatiestijl van de Dienst Metro wordt gekenmerkt door het creéren van herkenbaarheid
(bouwvakkers centraal), sensitief te zijn voor je omgeving (YourTubeBox) en realistisch te zijn
(eerlijk en transparant over de risico’s). Zodoende heeft de Dienst Metro naar eigen zeggen een
reputatie kunnen opbouwen. Dit heeft bijgedragen aan de acceptatie van het besluit van de wethouder.
De Dienst Metro heeft door het transparant, eerlijk en helder overbrengen van de boodschap een
samenwerkende communicatiestijl bewerkstelligd.

Dat de wethouder zelf de media heeft benaderd om uit te leggen wat zijn beweegredenen zijn geweest
achter het besluit heeft ook mee gespeeld in de acceptatie. De wethouder heeft zodoende duidelijk zijn
verhaal kunnen uitleggen. Doordat hij zelf de media heeft benaderd heeft hij ook de eerste duiding aan
zijn verhaal kunnen geven.

De wethouder is zich bewust van het feit dat iedereen vanuit zijn eigen deelbelang adviseert.
Zodoende vraagt hij deze partijen hun adviezen goed te onderbouwen. Zij moeten met feiten en goede
argumenten komen wanneer zij de bestuurder een advies geven. Zodoende kan de bestuurder, wanneer
hij op de hoogte is van de materie, eerder een algemene en integrale afweging maken. Zodoende heeft
het hebben van adviseurs die je volledig informeren bijgedragen aan het komen tot een proportionele
reactie.

Dat er sprake was van een vrijwillig genomen risico, waarbij het risico minimaal was in vergelijking
met andere vervoersmiddelen, heeft meegespeeld bij de acceptatie van het besluit van Eric Wiebes. Uit
de (secundaire) analyse blijkt dat de metroreizigers over een nuchtere en rationele basishouding
beschikken en zij het eens zijn geweest met de beslissing van Eric Wiebes om de metro open te laten.

De mate van invloed van de factoren op het komen tot een afgewogen oordeel wordt in het
conceptueel model weergeven door middel van de dikte van de pijlen. Het gewicht van de factoren is
bepaald aan de hand van de interviews (Bijlage 4). Gedragsfactoren worden met geel en
contextfactoren worden met blauw aangegeven in het figuur 6.
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Figuur 6 Aangetroffen factoren bij casus Oostlijn
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5.3 Casus Viaduct
5.3.1 Contextfactoren

Risicolandschap en agendavorming

In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat er bij risicoperceptie maar ook bij de omgang met
risico’s vele partijen een rol spelen (RRAC, 2009). Uit de data-analyse blijkt dat de volgende spelers
het meest relevant te zijn: minister Peijs, die naar aanleiding van het incident aangeeft iets te willen
doen aan de problematiek. 3VO, nu Veilig Verkeer Nederland die geeft aan op alle viaducten hekken
te willen. Ook is er de gemeente Rijswijk, waar het dodelijk ongeval heeft plaatsgevonden.
Rijkswaterstaat krijgt uiteindelijk de opdracht van minister Peijs een inventarisatie uit te voeren van
risicoviaducten en de kosten van beveiliging. Hieruit blijkt onder andere dat aannemersbedrijven
rotzooi laten slingeren en zij worden zodoende middels contracten verplicht hun rotzooi om te ruimen.
Ook regionale overheden worden door minister Peijs gevraagd dezelfde maatregel te treffen. Het
risicolandschap van casus Viaduct is te vinden in figuur 7.

Figuur 7: Risicolandschap casus Viaduct

3vVo
1\ A

nannemers-
bouvbedrijveng.te

| Bevolking l :_/

In het theoretisch kader is er aangegeven dat het agendavormingsproces, het proces is waar
maatschappelijke problemen aandacht verkrijgen van het publiek of beleidsmakers en politici. Uit de
data-analyse blijkt dat de agendavorming te verklaren valt aan de hand van het barrieremodel (Barach
& Baratz, 1970). Van probleem naar beleid zijn er vier barriéres die je moet overwinnen.

okale/regionale
erheden

Het gooien van puin vanaf een viaduct is niet nieuw. In 1998 werden eerder al meerdere incidenten
gemeld, wat uiteindelijk geleid heeft tot Kamervragen. Dit heeft echter geen gevolg meer gekregen.
Op 9 januari 2005 gooien kwajongens stoepstenen vanaf het viaduct over de A4 bij Rijswijk. Zij raken
hierbij de voorruit van een auto en de inzittende overlijdt korte tijd daarna in het ziekenhuis. Dit is het
eerste ‘gooi incident” waardoor iemand overlijdt. Vele partijen reageren geschokt op deze gebeurtenis.
Hierdoor is er veel media-aandacht geweest voor dit probleem. Zodoende is het probleem hoog op de
agenda geplaatst en zijn de ideologische en institutionele barriere gelijk overwonnen. Hierdoor is men
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binnen enkele maanden gekomen tot beleid en het uitvoeren daarvan. Minister Peijs gaf aan dat zij
zich daar zorgen over maakte: “De minister zei: ‘Dit vind ik een belangrijk probleem’. Dat helpt om
de aandacht. Zij heeft het op de agenda gezet bij de overlegpartners” (Respondent 8). Dit kan echter
niet worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige
verklarende factor voor het komen tot een afgewogen oordeel.

Communicatie

Er zal in deze casus ‘slechts’ gekeken worden naar de gehanteerde communicatiestijlen omdat er in
deze casus sprake is van een incident (ex post) en niet van een risico (ex ante), zodoende is
risicocommunicatie niet aan de orde geweest.

De politie zei al snel: “hier kunnen wij niks aan doen’. Dus toen kwam het bij de wegbeheerder, dat is
Rijkswaterstaat (BZK, november 2012). Minister Peijs geeft aan Rijkswaterstaat de opdracht te
hebben gegeven een inventarisatie uit te voeren van risicoviaducten en de kosten van beveiliging.
Deze analyse zal in maart 2005 klaar zijn. Dan zal duidelijk zijn op welke plekken er hekken geplaatst
moeten worden (Haagsche Courant, 15 januari 2005). Rijswijk geeft op hun website aan maatregelen
te hebben getroffen om incidenten op en rond viaducten te voorkomen.

Respondent 7 geeft aan dat zij als Rijkswaterstaat [RWS] veel brieven kregen van mensen die het
probleem heel ernstig vonden en graag wilden bijdragen aan een oplossing door ideeén aan te dragen.
Hij geeft aan dat ze zorgvuldig omgegaan zijn met deze ideeén. Als voorbeeld geeft hij het idee van
netten spannen. “We hebben een proef gedaan. Zou dat ook werken? Wij kwamen erachter dat je met
een dergelijk net juist weer iets uitlokt. Dat werd een vangnet voor rotzooi. Dat hebben wij netjes
geantwoord aan de burgers” (Respondent 7).

In het theoretisch kader is aan bod gekomen dat het van belang is om een samenwerkende
communicatiestijl te hanteren van het communicatiekwadrant (Nationale ombudsman, 2006). Uit de
afgenomen diepte-interviews blijkt dat, hoewel niet alle elementen zijn gehandhaafd er toch een
samenwerkende communicatiestijl gehanteerd is. Er is gebleken dat zowel minister Peijs als
Rijkswaterstaat via de media duidelijk heeft gecommuniceerd naar de burger toe. Zij leggen uit
waarom er gekozen is voor een risicoanalyse. “Een risicoanalyse moet beleid opleveren. Misschien
gaan we op sommige plekken hekken plaatsen” (Haagsche Courant, 15 januari 2005). Hieruit blijkt dat
de minister en Rijkswaterstaat het evenwicht hebben gezocht tussen doeltreffende
veiligheidsmaatregelen en de proportionaliteit daarvan.

De gehanteerde communicatiestijl, het duidelijke uitleggen aan de burger waarom er niet gelijk overal
hekken geplaatst worden. Kan (deels) worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk met
andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

Media aandacht

Om na te gaan of er sprake was van media-aandacht is er gezocht op de termen: ‘stenengooiers’ en
‘viaduct’. Hierbij kwamen 253 hits. Er is voor gekozen om de nieuwsberichten die gewijd zijn aan het
strafrechtelijke proces niet mee te nemen. Er is gekeken naar berichten vanaf 9 januari 2005. Dit
omdat casus Viaduct een incident betreft en er voorafgaande dit incident er geen berichtgeving
hierover is geweest. Tot en met maart 2006 is er gekeken naar nieuwsberichten. Na deze datum was er
voornamelijk berichtgeving betreffende het plaatsen van hekken. Dit is voor deze casus buiten
beschouwing gelaten. Zodoende blijven er 85 berichten over. Omdat de helft van deze berichtgeving
gewijd is aan het strafrechtelijk proces rondom deze casus zou het meenemen van alle nieuwsberichten
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een verkeerd beeld geven. In het methodologisch kader is er aangegeven dat wanneer er meer dan
honderd berichten gewijd zijn aan een bepaalde casus er sprake is van disproportionele media-
aandacht. Zodoende is er geen sprake geweest van disproportionele media-aandacht in deze casus.
Toch kan je stellen dat er met 85 berichten veel media-aandacht is geweest. Vele koppen als ‘We
wilden wel de juiste maatregelen nemen en daar was tijd voor nodig’ en 'Stoeptegel- viaduct krijgt
veilige hekken’ komen langs. Dat ook landelijke kranten (Utrechts Nieuwsblad, Telegraaf, Volkskrant,
ANP) aandacht besteden aan dit probleem onderschrijft deze veronderstelling. Zodoende is er in deze
casus sprake van toenemende media-aandacht.

Respondent 8 geeft aan dat ze een media-analyse hebben laten doen. Wat bleek: er ontstond het gevoel
dat je als weggebruiker je niet meer veilig voelt. Respondent 7 geeft hierbij aan dat het heel
psychologisch is: “lemand leest wat over een stenengooier en hoort daar wat in zijn huishoudelijke
kring over. Dat kwamen wij vaak tegen. Mensen die dachten dat er een steen was gegooid. Dan bleek
er iets anders te zijn, er was grind opgespat of zoiets” (Respondent 7). Daarom hebben wij ook tegen
de pers gezegd van: ‘niet te veel aandacht aan geven’. Je gaat navolging krijgen. Mensen gaan zich
onveiliger voelen. Respondent 8 geeft aan dat ‘iets” een hype kan worden als je niet oppast. Zodoende
heeft respondent 8 de Raad van Hoofdredacteuren gevraagd om er niet te veel aandacht aan te geven
omdat je het anders oproept.

“Dat zijn allemaal geheime overleggen, zij hebben een eigen zelfstandige
beslissingsbevoegdheid. Niemand kan een hoofdredacteur voorschrijven wat hij of zij in de
krant zet. Dat is maar goed ook. Maar je kunt wel zeggen: denk er eens over na. Want je weet
uit eigen ervaring en onderzoek dat kinderen dingen na gaan doen” (Respondent 8).

Het feit dat de media zijn benaderd, om hen zodoende te overtuigen van het feit dat men niet te veel
aandacht aan dit onderwerp moest besteden, zou een variabele kunnen zijn, die invloed heeft gehad op
het komen tot een afgewogen oordeel Het benaderen van de media kan worden gezien als een mede-
verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige mede- verklarende factor voor
‘succes’.

Soort risico, risicoperceptie en risicoacceptatie

Uit het theoretisch kader is gebleken dat er twee strategieén zijn betreffende het omgaan met risico’s
en onzekerheden: anticipatie en veerkracht (Wildavsky, 1988). Uit de data-analyse blijkt dat RWS
door het niet gelijk overal plaatsen van hekken, van anticipatie (het zeker voor onzekere) naar
veerkracht is gegaan. Men heeft het (tijdelijke) ‘risico’ geaccepteerd en de leefomgeving zo vorm
gegeven dat iedereen op de hoogte was. Ze gaven daarbij aan dat ze bezig waren met het opzoek gaan
naar de beste oplossing, middels een inventarisatie uit te voeren van risicoviaducten en de kosten van
beveiliging.

Doordat deze casus een incident betreft, dat gevolg is geweest van een risico waar iemand zich niet
bewust van was, is er sprake van een onvrijwillig genomen risico. Dat er hier sprake was van een
onvrijwillig risico heeft meegespeeld in de risicoperceptie. “Men vond het eigenlijk onaanvaardbaar
dat zoiets kan, zeker als het zulke gevolgen heeft” (Dronkers, in: BZK bundel, november 2012, p.45).
Risicoperceptie is één van de achterliggende oorzaken waardoor dit onderwerp zo hoog op de agenda
komt te staan zegt respondent 7. Risicoperceptie maakt dat de minister zegt: ‘dit nooit meer’, terwijl er
heel veel risico’s zijn waar RWS mee te maken heeft. Omdat er in deze casus sprake was van een
dodelijk ongeval en kwaadwillend handelen zegt men: ‘dat accepteren wij niet’ (Respondent 7).
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Doordat er in deze casus sprake was van een onvrijwillig risico, er sprake was van kwaadwillend
handelen en deze casus emotie opriep is er gezegd door minister Peijs: ‘Hier moet wat aan gebeuren’.
Dit kan worden gezien als de oorzaak voor agendasetting maar niet als een mogelijk verklarende
factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor het ‘succes’, het
komen tot een afgewogen oordeel en het niet overal plaatsen van hekken.

Uitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie

De dreigende disproportionele reactie- plaats overal hekken- is te wijten aan het eerste principe van
Helsloot betreffende disproportioneel veiligheidsbeleid (2012). Het eerste principe veronderstelt dat
het gemakkelijk is om andermans geld uit te geven. De belangengroep 3VO gaf destijds aan dat er
gelijk overal hekken geplaatst moesten worden. Doordat deze organisatie niet verantwoordelijk is voor
de kosten van de geopperde maatregelen maar wel geniet van de baten van deze maatregelen is hier
het eerste principe aan de orde. Zij willen namelijk dat er honderd miljoen geinvesteerd wordt om alle
viaducten van hekken te voorzien. Toch is er uiteindelijk gekomen tot een afgewogen oordeel. Dit is,
zo blijkt uit de data-analyse, voornamelijk te danken aan een uitvoeringsorganisatie met gevoel voor
proportie.

Zowel respondent 7 als respondent 8, beide werkzaam bij RWS, geven aan dat zij voortdurend aan het
afwegen en berekenen zijn of een maatregel houdbaar is. Respondent 8 geeft aan dat zij een grote
uitvoeringsorganisatie zijn en zij het geld maar één keer kunnen uitgeven. Voornamelijk het
consequent toepassen van deze denkwijze bij het maken van een kosten-batenanalyse [KBA] en het
afwegen van bepaalde beleidsopties zijn hierbij van belang. “Dit hebben wij niet bedacht. Maar dat
wordt wel consequent toegepast. Dat is het verschil.” (Respondent 8). Hoe zij dan vervolgens te werk
zijn gegaan is als volgt:

“Je kijkt naar het risico, in dit geval, één dode in twintig jaar. En je kijkt naar de kosten die
daar tegenover staan, wanneer je deze dode wilt voorkomen. Per maatregel is dat
verschillend. Elke maatregel heeft een slagingskans, die weeg je tegen elkaar af. Daar komt
uiteindelijk een bepaalde maatregel uit” (Respondent 7).

Alvorens over te gaan tot maatregelen heeft RWS eerst gekeken wat er aan de hand was. “Wat bleek is
dat als er veel dingen loszaten of als er rommel op die viaducten lag, dat vaak de aanleiding was voor
die baldadige jongeren om dit te doen, zonder dat ze de consequenties van hun gedrag precies
overzagen” (Dronkers, in: BZK bundel, november 2012, p. 46).

Bij de casus Viaduct is het belangrijk geweest dat men zich heeft gefocust op het schoonhouden van
de bouwplaatsen geeft respondent 7 aan. Hier heeft RWS een contract voor opgesteld met de
aannemers. Respondent 7 geeft aan dat als stenengooien een impuls daad is, het van belang is dat er
geen losse stenen liggen waarmee ze kunnen gooien. Zodoende moet je dat zien te voorkomen
Respondent 7 geeft daarbij ook aan dat zij er gedurende de uitwerking toch wel min of meer
geforceerde maatregelen moesten gaan nemen.

“Terwijl wij op grond van de risicoanalyse toen gezegd hebben van doe nou maar niet te wild.
Je wordt toch geforceerd iets te laten zien. De minister zegt: ik wil toch iets laten zien. Wij

hebben toen een pilot gedaan, met daardoor beperkt gebleven kosten”. (Respondent 7).

Respondent 7 geeft ook aan dat de drang heel erg sterk is om iets te doen. “Camera’s hekken. Er
werden allerlei zaken uit de kast getrokken om iets te laten zien. Wij hebben daar wel maximaal
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weerstand aangegeven. Uiteindelijk wat er daarvan terecht is gekomen vind ik wel goed” (Respondent
7).

Zowel respondent 7 als respondent 8 geven aan dat zij wel een KBA maken, maar dat zij uiteindelijk
niet een beslissing nemen:

“Tenzij een minister zegt: ‘Hier heb je geld, ga je gang maar’. Meestal is het zo wij maken een
KBA, we bieden verschillende opties aan met voor- en nadelen met een advies van wij denken
dit of dat. Maar de minister beslist, of de Tweede kamer als het nog groter is” (Respondent 8).

Deze maatregelen die aangedragen worden, worden vervolgens geaccepteerd door de politiek, geeft
respondent 8 aan. Hij geeft daarbij aan dat er best feeling is voor redelijkheid. Vaak schiet men in die
reflex. Maar men snapt dat die reflex er is en men is bereid om even na te denken geeft respondent 8
aan.

Het hebben van een uitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie, die consequent aan het afwegen
en rekenen zijn, middels een KBA, of een maatregel houdbaar is kan gezien worden als een
verklarende factor voor het komen tot een afgewogen oordeel. Zodoende kan de factor
‘nitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie’ gezien worden als een verklarende factor, of
mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

Kosten

Gebleken is dat kosten inderdaad een rol hebben gespeeld bij deze casus. Als geld geen rol had
gespeeld dan zouden overal hekken geplaatst zijn geeft respondent 8 aan. Respondent 7 geeft aan dat
ze bewust een KBA hebben gedaan.

”Zeg maar 1 keer in 20 jaar gaat er iemand, één voorkomen dode mag 2,2 miljoen euro
kosten. Dan kijk je wat kan ik daarvoor doen voor dat bedrag? Dan is al snel te duur
natuurlijk. Alle viaducten in Nederland afschermen ben je een veelvoud van dat bedrag kwijt”’
(Respondent 7).

Hiermee refereert respondent 7 aan de derde beslisregel van Hanekamp, Helsloot & Pieterman (2010)
die in het theoretisch kader behandeld is. Deze beslisregel pleit ervoor dat wanneer er actief
veiligheidsbeleid wordt gevoerd, dat dit veiligheidsbeleid niet meer mag kosten dan €75.000 per
gewonnen gezond levensjaar. Hieruit blijkt dat RWS zich bewust is van het feit dat geld maar één keer
uitgegeven kan worden en dat zij ook de waarde van een mensenleven in de gaten houden.

Uit het bovenstaande blijkt dat RWS handelt vanuit het besef dat het geld maar één keer uitgegeven
kan worden. Daarnaast is men bewust van het feit dat wanneer je een mensenleven wilt redden, je
moet nagaan hoeveel geld dat mensenleven ‘waard’ is. Zodoende kan de factor ‘kosten’ gezien worden
als een verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende factor voor
‘succes’.

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen

59



5.3.2 Gedragsfactoren

Type ambtenaren

Op de vraag onder welk type ambtenaar van Downs zou u de betrokken personen indelen? Gaf zowel
respondent 7 als respondent 8 aan dat zij ‘slechts’ antwoord kon geven op deze vraag over hun eigen
organisatie.

“Als ik naar mezelf kijk, ben ik wel heel erg met het algemeen belang bezig geweest. Vanuit die KBA,
hoeveel gaat dat kosten, je kunt het maar één keer uitgeven. Je moet het wel verstandig uitgeven”
(Respondent 7).

Respondent 8 geeft aan dat je de grenzen in de gaten moeten houden van wat nog redelijk is.
Bijvoorbeeld bij die sprinklers van 400 miljoen, daar kun je een heel ziekenhuis van neerzetten geeft
hij aan. Respondent 8 geeft aan dat dit argument financieel wel waar is, maar dat zulke afwegingen
nergens ter wereld worden gemaakt. De vraag: ‘Zal ik sprinklers neerzetten of een ziekenhuis
bouwen?’ wordt niet gesteld geven beide respondenten aan. Respondent 8 geeft aan dat afwegingen
allemaal binnen bepaalde arena’s worden gemaakt. Men kijkt niet over de grenzen heen. Daarom moet
je wel weten in welke arena je zit, dat is belangrijk. “Op het gebied van vergelijking, blijf bij je nest.
Wij praten niet over ziekenhuizen” (Respondent 8).

Op de vraag wat maakt het dat jullie die blik hebben om dingen af te wegen, en om een KBA te
maken? Geeft respondent 7 aan dat er bij RWS een afdeling Value engineering is, zij kijken naar wat
de toegevoegde waarde is van een bepaald project. “Wat moet er klaar zijn als het project klaar is en
hoe kun je dat optimaal realiseren, met optimale inzet van middelen? Dat hebben wij hier ook
gedaan” (Respondent 7).

RWS, streeft door het doen van KBA'’s en het afwegen van alle voor- en nadelen van een bepaalde
maatregel een proportionele invulling van het algemeen veiligheidsbelang na. Hiermee kan je RWS
indelen in het type ‘statesman’. Hier komt weer het aspect ‘het maken van integrale afwegingen aan de
orde. Respondent 8 geeft aan dat “Als je goede adviseurs hebt kun je goede besluiten nemen”. Heb
hebben van een uitvoeringsorganisatie dat gevoel heeft voor proportie kan ook hier weer worden
gezien als een verklarende factor, of mogelijk met andere casussen overeenkomstige verklarende
factor voor ‘succes’.

Leiderschapsstijlen

Hoewel RWS een nuchter advies geeft, heeft zij uiteindelijk niet de bevoegdheid om te beslissen wat
er gedaan gaat worden. Minister Peijs was degene die uiteindelijk de bevoegdheid had om destijds een
beslissing te nemen in deze casus. Welke leiderschapsstijl heeft zij destijds gehanteerd? Minister Peijs
zei: “dit gaat over mensenlevens’. Zij maakte zich daar zorgen over geeft respondent 8 aan.

Een bepaalde leiderschapsstijl komt hier niet duidelijk naar voren. Respondent 8 geeft aan dat minister
Peijs gevoelig was voor een risicoanalyse. Zij besprak ook met iedereen wat zij moest doen. Daarnaast
snapte zij als politica dat de bomen niet in de hemel groeien (Respondent 8). Respondent 7 geeft aan
dat je als politicus ook niet klakkeloos achter partijgenoten moet aan lopen die beweren de ultieme
oplossing te hebben. “Zij zei: ik laat dat wel uitzoeken door mijn mensen. En dat hebben we gedaan.
Toen bleek dat wij daar niet in hoefden te investeren”. Respondent 8 geeft aan dat minister Peijs
gevoelig was voor argumentatie en afweging ondanks dat het emotie bij haar opriep.
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Het ‘succes’ valt niet alleen aan minister Peijs toe te schrijven. Respondent 8 geeft aan dat degene die
met de eer wil strijken van een koude kermis thuis komt. Niemand heeft het alleen gedaan. Volgens
hem zijn verschillende partijen hierbij betrokken geweest, waardoor dit ‘succes’ verklaard kan
worden: de minister die het op de agenda zet, partners, de pers, ook iemand die de contracten gemaakt
heeft (Respondent 8). Toch heeft de minister wel heel veel invlioed op welke kant het opgaat “linksaf
rechtsaf of rechtdoor, daarbij heeft ze vertrouwd op haar adviseurs. Maar daarbij heeft ze ook andere
partijen, zoals de regionale overheden aangesproken. Jullie moeten ook jullie bijdrage leveren”
(Respondent 7).

Een overeenkomstige leiderschapsstijl zoals geformuleerd door Hersey (1985) komt in deze casus niet
naar voren. Ook hier komt de meest overeenkomstige leiderschapsstijl: delegeren naar voren. Bij
delegeren ligt de verantwoordelijkheid echter bij de medewerkers en niet meer bij de leidinggevende.
Ook hier heeft de minister veel vertrouwd op haar medewerkers en heeft zij haar medewerkers ook
veel laten uitzoeken, echter de eindverantwoordelijkheid ligt nog steeds bij de minister zelf. Zodoende
kan de factor ‘leiderschapsstijl’ niet worden gezien als een verklarende factor, of mogelijk met andere
casussen overeenkomstige verklarende factor voor ‘succes’.

5.3.3 Conclusie

De factoren die een rol hebben gespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel zijn getoetst aan de
hand van de interviews (Bijlage 5). Aan de hand van de interviews zijn er factoren welke niet in het
conceptueel model benoemd werden, maar wel aan de hand van het interview analyse tot uitdrukking
kwamen, aan het licht gekomen. Factoren die spontaan werden benoemd kregen twee punten. Factoren
die benoemd werden naar aanleiding van een gestelde vraag, kregen één punt toebedeeld. In bijlage 5
staat een overzicht van de genoemde factoren. Wanneer een respondent geen antwoord kon geven op
een vraag is het hokje leeg gelaten. Wanneer factoren aan de hand van een data-analyse zijn getoetst,
werd het hokje zwart gekleurd.

Hier zullen de bovengenoemde factoren die daadwerkelijk een verklaring bieden voor het ‘succes’ en
zodoende komen tot een afgewogen oordeel binnen deze casus achtereenvolgens worden besproken.
De factoren die een verklaring bieden voor het succes zijn het hebben van een uitvoeringsorganisatie
met gevoel voor proportie die zich bewust is van het feit dat geld maar één keer uitgegeven kan
worden. Daarnaast was er ook een minister die openstond voor deze argumentatie.

Uitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie

Kritische bestuurder die openstaat voor KBA

Bestuurder die andere partijen aanspoort maatregelen te treffen
Kosten

Benaderen van de media

Communicatiestijl

oL E

Om te komen tot een afgewogen oordeel is het van belang geweest dat er een uitvoeringsorganisatie
was met gevoel voor proportie. Deze uitvoeringsorganisatie heeft het algemeen veiligheidsbelang
nagestreefd door het maken van integrale afwegingen. Hiermee kan je RWS indelen in het type
‘statesman’. Zij hebben door consequent afwegen en berekenen van bepaalde maatregelen in een KBA
invlioed gehad op het komen tot een afgewogen oordeel in deze casus.
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Ook het feit dat minister Peijs voorzien is van de resultaten uit deze KBA en gevoelig was voor
argumentatie en afweging, ondanks dat het emotie bij haar opriep heeft een rol gespeeld bij het komen
tot een afgewogen oordeel. Daarbij heeft zij als minister andere partijen verzocht maatregelen te
treffen. Zij heeft onder andere RWS contracten laten maken met aannemers, zodat zij geen puin meer
konden laten slingeren. Daarnaast heeft zij ook de regionale overheden gevraagd dezelfde maatregel te
treffen. Dit heeft meegespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel.

RWS is zich bewust van het feit dat het geld maar één keer uitgegeven kan worden. Daarnaast is men
bewust van het feit dat wanneer je een mensenleven wilt redden, je moet nagaan hoeveel geld dat
mensenleven ‘waard’ is. Zodoende heeft de factor ‘kosten’ bijgedragen aan het komen tot een
afgewogen oordeel.

Het feit dat de media is benaderd, om hen zodoende te overtuigen van het feit dat men niet te veel
aandacht aan dit onderwerp moest besteden heeft een bijdrage geleverd aan het komen tot een
afgewogen oordeel. Daarbij kan ook de gehanteerde communicatiestijl, het duidelijke uitleggen aan de
burger waarom er niet gelijk overal hekken geplaatst worden, (deels) worden gezien als een
verklarende factor voor het komen tot een afgewogen oordeel.

De mate van invloed van de factoren op het komen tot een afgewogen oordeel wordt in het
onderstaande figuur weergeven door middel van de dikte van de pijlen. Gedragsfactoren worden met

geel en contextfactoren worden met blauw aangegeven in figuur 8.

Figuur 8 Aangetroffen factoren casus Viaduct
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6. Analyse deel I1: Vergelijking casussen
6.1 Inleiding

Om te komen tot casus overstijgende factoren zullen in dit hoofdstuk de bevindingen van de casussen
worden vergeleken. Er zal worden gekeken welke van deze factoren met andere casussen
overeenkomen. Het is hierbij van belang om een onderscheid te maken tussen overeenkomstige
factoren die toe te schrijven zijn aan het gedrag van de bestuurder en overeenkomstige factoren die toe
te schrijven zijn aan de context van de casus. Er zal hierbij antwoord worden gegeven op deelvraag
vier. Ook zal er in de slotsom ingegaan worden op welke theorie een verklaring kan bieden voor de
gevonden succes factoren. Er zal dan antwoord worden gegeven op deelvraag vijf.

6.2 Toetsing van de gevonden factoren

Drie casussen zullen achtereenvolgens behandeld worden om zodoende de in hoofdstuk vijf
geconstateerde factoren te toetsen. Er zal een ‘succes casus’ waarbij men is gekomen tot een
afgewogen oordeel ondanks de dreiging van een disproportionele reactie worden behandeld en een
casus waarbij er sprake was van een bestuurlijke overreactie. Allereerst zal er per casus uitgelegd
worden waarom dit een ‘succes’ of ‘bestuurlijke overreactie’ casus betreft en daarna zal er worden
besproken of de eerder genoemde factoren hierin terug te vinden zijn.

6.2.1 Casus uitbreiding Schiphol

6.2.1.1 Wat was er aan de hand?

Al sinds de jaren 90 is de uitbreiding van Schiphol en de bijkomende veiligheidsrisico’s een veel
besproken onderwerp. Door de uitbreiding van het vierbanenstelsel naar een vijfde baan zal Schiphol
zich als Mainport kunnen ontwikkelen. Hoewel deze uitbreiding veel economische voordelen biedt,
blijkt al in 1991, dat deze uitbreiding ook veel veiligheidsrisico’s met zich meebrengt (Ale, 2003).

Wegens de mogelijke uitbreiding van Schiphol werd er, in het kader van het Plan van Aanpak
Schiphol en Omgeving [PASO] (1991) gezocht naar een methode om de berekeningen uit het beleid
van Omgaan met Risico’s (1989) te kunnen uitvoeren. Uit eerste berekeningen van TECHNICA
(1990), welke met een drietal rapporten kwam, bleek dat zowel het plaatsgebonden risico als het
groepsrisico boven het wettelijk toegestane criterium lag. De risico’s op Schiphol blijken hoog ten
opzichte van andere activiteiten zoals de chemische industrie (Ale, 2003). Een daling van deze risico’s
werd niet voorzien, zeker niet met de voorziene toename van verkeer.

Rijksluchtvaartdienst heeft vervolgens een contra-expertise laten opstellen. Hieruit blijkt dat de
berekende risico’s niet kunnen worden getoetst aan de in Omgaan met Risico’s gestelde normen. Vele
rapporten en discussies volgen. Nieuwe berekeningstechnieken worden ontwikkeld. Keer op keer
blijkt echter dat PASO niet voldoet aan de normen op het gebied van externe veiligheid (Ale, 2003).
De Tweede Kamer geeft aan dat de veiligheidsrisico’s op en rondom Schiphol niet hoger mogen zijn
dan de in 1990 vastgestelde normen, dit wordt ook wel de ‘standstill’ genoemd. Dit zou betekenen dat
Schiphol niet kan uitbreiden.
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“Het was 2003 en er werd door de ambtenaar van VROM geintroduceerd wat individueel
risico was en groepsrisico [..] Zij legden mij uit dat er vanwege dat groepsrisico eigenlijk geen
woningen gebouwd mogen worden in het verlengde van die landingsbanen. En toen bleek dat
er toch tienduizenden woningen gebouwd waren sinds dat ijkpunt in 1990. Ik dacht: hoe kan
dat dan. Hoe kun je beleid maken en vervolgens niks doen en dan later constateren dat het niet
gewerkt heeft?”.

(Van Geel, in: BZK bundel, november 2012, p. 41).

6.2.1.2 Wat voor disproportionele reactie dreigde er en waarom was deze reactie disproportioneel?
De reactie die er dreigde, was het niet door laten gaan van de uitbreiding en daarbij het gebruik van de
vijfde baan van Schiphol. Dit omdat er normen op het gebied van externe veiligheid werden
overschreden. De uitbreiding van Schiphol zou echter voor economische groei zorgen.

Wanneer Schiphol uitbreidt zal de negatieve invlioed van het vliegverkeer op het noorden van de
provincie Zuid-Holland toenemen (Provinciale Staten van Zuid-Holland, 2002). Uit berekeningen,
gedaan in januari 1991 door TECHNICA, blijkt dat de kans dat een ongeval plaatsvindt (per miljoen
bewegingen) 0.21 is bij de landing en 0.37 bij take-off (Ale, 2003). De totale kans op meer dan 40
slachtoffers in de situatie in 1990, is eens per 26.000 jaar (3,8*10-5/jr). Hoogste kans op meer dan 40
slachtoffers in 1990, is eens per 210.000 jaar (4,8*10-6/jr) (RIVM, 2005). Deze getallen mogen niet
overschreden worden. Door de uitbreiding zal de kans op een ramp met meer dan 40 slachtoffers
echter toenemen. Zodoende wordt er niet meer voldaan aan de wettelijke norm die gesteld wordt aan
externe veiligheid. Sterker nog, wil Schiphol voldoen aan de normen in 1990, dan zou zelfs de groei
van Schiphol teruggedraaid moeten worden. Zodoende zouden een aantal na 1990 gerealiseerde
kantoren en bedrijfslocaties gesloopt moeten worden (Van Geel, 4 november 2003).

Het CPB (2002) heeft een kengetallen kosten-batenanalyse gedaan naar het wel of niet uitbreiden van
Schiphol. Hieruit blijkt dat als Schiphol naast de vijfde baan nog met een zesde of zevende baan zou
komen, dit nog steeds gunstig zou zijn voor het welvaart niveau van Nederland. Zowel de Nederlandse
passagiers als de Nederlandse luchtvaartmaatschappijen hebben baat bij de uitbreiding. Volgens het
onderzoek is uitbreiding nodig om de relatieve concurrentiepositie op termijn niet sterk te laten
verslechteren (Hakfoort, Koning en Verkade, 2002, p. 10) .

Uit het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat de reactie die er dreigde, het niet goedkeuren van
de uitbreiding van Schiphol, een disproportionele reactie was. Hoewel uit verschillende berekeningen
blijkt dat zowel het groepsrisico als plaatsgebonden risico overschreden wordt is de kans dat een
ongeluk gebeurt nog steeds zeer klein, zoals blijkt uit bovenstaande berekeningen.

6.2.1.3 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

Wanneer blijkt dat er gesproken wordt over een mogelijke uitbreiding van Schiphol bereikt dit als snel
de media. Al in 1993 kaart prof. dr. Lucas Reijnders, beleidsmedewerker van de stichting Natuur en
milieu, aan dat minister-president Lubbers en minister Maij kennelijk niets hebben geleerd van de
Bijlmerramp. “Uit de namens Maij-Weggen geschreven brief van Weck aan Lubbers blijkt
volgens Reijnders klip en klaar dat het kabinet bij de beoordeling van de plannen voor de uitbreiding
van Schiphol geen rekening zal houden met het zogeheten groepsrisico” (Trouw, 3 november 1993).

Er komen ook andere berichten in de media. Als reactie op het groepsrisico rond Schiphol zegt een
onderzoeker: "ledereen die zich druk maakt om de veiligheid rond Schiphol, moet eigenlijk niet in de
auto gaan zitten. Dat is veel linker” (Trouw, 17 december 1993). We moeten wat over hebben voor de
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groei van Schiphol zegt een burger van de buurtschap Nieuwe Meer bij Badhoevedorp (Parool, 29
maart 1994).

Tijdens het behandelen van de nieuwe Luchtvaartwet, blijkt er in de Tweede Kamer discussie te
ontstaan. “Een aantal fracties heeft grote twijfel of die normen voldoen aan de eis dat de
geluidsoverlast en risico's voor omwonenden niet mogen toenemen als in 2005 de vijfde start- en
landingsbaan op de luchthaven in gebruik wordt genomen” (Leeuwardse Courant, 8 oktober 2001).
Toch wordt de luchtvaartwet, waar staat dat het groepsrisico in de ruime omgeving van Schiphol in
2005 niet groter mag zijn dan in 1990, aangenomen. Het gaat hierbij om een gebied van 55 bij 55
kilometer, ruwweg tussen Alkmaar en Den Haag en Haarlem en Lelystad (ANP, 28 oktober 2003).

In oktober 2003 geeft staatsecretaris Van Geel aan dat het risico op zware ongelukken
rond Schiphol, zoals de Bijimerramp in 1992 die 43 mensenlevens kostte, groter is geworden (ANP,
28 oktober 2003). Qua communicatie naar burgers en omwonenden (bewonersbrieven) is weinig te
vinden. Dit zou kunnen liggen aan het feit dat tussen 1990 en 2003 internet nog niet zo ver ontwikkeld
was als nu. Zodoende zijn mogelijke nieuwsbrieven en andere communicatie niet digitaal opgeslagen.

Om na te gaan of er in deze casus sprake was van media-aandacht is er gezocht op de term:
‘uitbreiding Schiphol’. Hierbij kwamen 997 hits. De eerste krantenberichten over de uitbreiding van
Schiphol dateren al uit 1990. Er is voor gekozen om tot 2004 te kijken naar berichtgeving. Dit omdat
op 4 november 2003 van Geel aangaf dat een ‘standstill’ niet haalbaar was. Sinds die tijd is de vijfde
baan in gebruik genomen. Met 729 berichten is er sprake van disproportionele media-aandacht. Vele
koppen als “Overheid verzweeg gevaren Schiphol” (Volkskrant, 31 oktober 2003) komen langs. Dat
43 verschillende kranten (0.a. NRC Handelsblad, De Volkskrant, Trouw, Algemeen Dagblad)
aandacht besteden aan deze casus onderschrijft deze veronderstelling.

6.2.1.4 Hoe is er uiteindelijk gereageerd?

Op 4 november 2003 schrijft Pieter van Geel, de toenmalige staatssecretaris van VROM, in een brief
aan de leden van de Tweede Kamer dat een ‘standstill’ ten opzichte van 1990 niet realistisch is. Hij
geeft in deze brief aan dat om deze standstill te behalen er na 1990 gerealiseerd kantoor- en
bedrijfslocaties gesloopt zouden moeten worden. “Ik ga ervan uit dat dergelijke consequenties door de
Kamer niet worden en zijn beoogd” (Van Geel, Brief Tweede Kamer, 4 november 2003)

“Als ik er niets mee zou doen, dan zou ik misschien straks geconfronteerd worden met een
Kamer die zegt: dit was het beleid dat afgesproken was en toch heeft u niet ingegrepen toen
het de verkeerde kant opging. Aan de andere kant, als ik nu gewoon ingrijp dan riskeer ik dat
heel veel mensen, andere ministeries, boos zijn omdat er afgelopen jaren onvoldoende gebeurd
is”. (Van Geel in: BZK bundel, november 2012, p. 41).

Uiteindelijk heeft staatssecretaris van Geel ervoor gekozen om eerlijk en transparant te communiceren
wat de stand van zaken is. “We gaan gewoon vertellen dat we het wel afgesproken hebben, maar het
niet gedaan hebben met elkaar in dit land. Bij ambtenaren een zucht van verlichting, want die hadden
het allang zien aankomen. Maar ze schrokken ook een beetje terug voor de politieke consequenties van
dat verhaal. Toen ik eenmaal die knoop had doorgehakt, en je bent er als bewindspersoon vaak voor
om knopen door te hakken, toen waren zij opgeluchz”. (Van Geel in: BZK bundel, november 2012,
p.42).
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De overschrijding van de externe veiligheidsnormen betrof geen harde norm maar een zachte norm die
werd overtreden. Bij een zachte norm heb je de bestuurlijke mogelijkheid om van een bepaalde norm
af te wijken indien de afweging geformuleerd wordt. Echter deze afweging is nooit gecommuniceerd.

“Wat Pieter van Geel naar de Kamer stuurde, was een brief met “Let op, we hebben het al die
jaren wel gezegd, maar dat kunt u niet geloofd hebben. Want we zijn meer gaan vliegen en
meer woningen gaan bouwen daar. Het kan wel zijn dat de regering aan uw Kamer en de
samenleving beloofd heeft dat het even veilig is, maar natuurlijk wisten we met z’n allen dat dit
niet het geval was. Vinden wij nu met z'n allen dat we moeten blijven wonen en vliegen? Zo ja,
dan hoor ik niets meer van dit briefje.” En niemand heeft meer iets van dat briefje gezegd”.
(Helsloot in: BZK bundel, november 2012, p. 42).

Na ongeveer tien jaar van discussie voeren gaat de Tweede kamer, naar aanleiding van deze brief,
uiteindelijk stilzwijgend akkoord in 2003. Hiermee is de uitbreiding van Schiphol een feit. De
uitbreiding van Schiphol is hiermee een voorbeeld van een nieuw risico dat groter is dan de hiervoor
vastgestelde externe veiligheidsnormen, (zachte norm) maar dat vanwege het maatschappelijk belang
democratisch wordt toegelaten.

In het methodologisch kader is aangeduid dat er in dit onderzoek sprake is van een afgewogen oordeel
wanneer een disproportioneel voorstel, wat direct na bekendmaking van een risico of na een incident
wordt voorgesteld, niet wordt uitgevoerd of in een sterk aangepaste vorm wordt uitgevoerd. Uit het
bovenstaande blijkt dat er inderdaad de eerder geopperde, disproportionele reactie, het niet door laten
gaan van de vijfde baan, toch niet uitgevoerd is. Zodoende is er in deze casus sprake van een
afgewogen oordeel.

6.2.1.5 Conclusie

Duidelijk is dat er een integrale afweging is gemaakt. Er is verder gekeken dan het veiligheidsdomein.
Daarbij is er gekeken in hoeverre de veiligheidsbelangen opwegen tegen de economische belangen.
Ook is gebleken dat wanneer men deze uitbreiding niet zou goedkeuren, per saldo, ons land er op
veiligheidsniveau op achteruit zou gaan. Daarbij is gebleken dat het vliegtuig één van de veiligste
vervoermiddelen is. Het alternatief, dat mensen per trein of bus naar het buitenland zouden reizen is
statistisch gezien veel onveiliger. Daarnaast was er een bestuurder die het lef had om dit besluit te
nemen. Ondanks de politieke consequenties van het verhaal. Dat hij dit besluit eerlijk, transparant en
heldere heeft gecommuniceerd speelt mee in het accepteren van dit besluit en het komen tot een
afgewogen oordeel.

Welke eerder genoemde factoren, benoemd in hoofdstuk vijf komen in deze casus terug? De
overeenkomstige factoren die een verklaring bieden voor het ‘succes’ zijn het maken van een integrale
afweging, de gehanteerde communicatiestijl en het hebben van een kritische bestuurder met lef, die het
algemeen belang heeft gediend.
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6.2.2 Casus Schipholbrand

6.2.2.1 Wat was er aan de hand?

Op 25 oktober 2005 gaat s* nachts om 23.55 uur het brandalarm af in een detentie- en uitzetcentrum
bij Schiphol-Oost. In dit complex, dat in 2002 is gebouwd, werden specifieke groepen gedetineerden
opgevangen. De reddingsoperatie van de bewakers werd belemmerd door het niet functioneren van
dakluiken. Hierdoor hebben de bewakers niet alle cellen kunnen openen. EIf personen komen om bij
de brand (Helsloot, Mertens & Tol, 2010). De Onderzoeksraad Voor Veiligheid doet onderzoek naar
de oorzaak van de brand, de bestrijding van de brand en het functioneren van de betrokken
hulpdiensten kort na het incident.

6.2.2.2 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

De minister van Vreemdelingen Zaken en Integratie zegt over het optreden van de bewakers dat ze
adequaat hebben gehandeld. Veel kritiek heeft deze opmerking tot gevolg. Volgens Regtvoort en
Siepel moet crisiscommunicatie voldoen aan vijf onderdelen. Een balans zoeken tussen zakelijkheid en
emotionaliteit is één van deze vijf onderdelen waaraan crisiscommunicatie moet voldoen. De minister
had minder moeten denken aan de reputatie van haar organisatie en meer emotionele betrokkenheid
moeten tonen aldus Regtvoort en Siepel (2007).

EIf maanden na de brand komt de Onderzoeksraad op 21 september 2006 met een rapport
(Onderzoeksraad Voor Veiligheid, 2006). De Onderzoeksraad concludeert dat de Dienst Justitiéle
Inrichtingen [DJI] geen specifiek programma heeft opgesteld voor vieugels J en K, hoewel deze wel
afweken van de overige vleugels en wettelijke regelgeving. De bouwvergunning blijkt onterecht te zijn
verleend. Ook is er bij de bouw van het complex onvoldoende actie ondernomen om de extra risico’s,
van het opsluiten van mensen in het geval van brand voor zowel gedetineerden als personeel, te
beperken (Onderzoeksraad Voor Veiligheid, 2006).

Om het rapport te ondersteunen komt de Onderzoeksraad met een filmpje waarin de Schipholbrand
wordt gereconstrueerd. Hierdoor wordt duidelijk hoe de brand zich zo snel over het complex heeft
kunnen verspreiden. Deze film gaat in de media een geheel eigen leven leiden en er ontstaat landelijk
veel ophef. NRC Handelsblad kopt: ‘Fouten bij bouw cellen” (NRC Handelsblad, 21 september 2006).
“Hoofddirectie van de Dienst Justitiéle Inrichtingen heeft bij de directeur van het cellencomplex nooit
aangedrongen op het maken van een calamiteitenplan” Kaart de Leeuwarder Courant aan (Leeuwarder
Courant, 21 september, 2006). Trouw (22 september 2006) geeft te kennen dat de Onderzoeksraad het
optreden van zowel de gemeente Haarlemmermeer als de Rijksgebouwendienst als onzorgvuldig en
laks typeert. Als gevolg treden minister Donner (Justitie) en minister Dekker (VROM), als politiek
verantwoordelijken af. Ook de burgemeester van de gemeente Haarlemmermeer, burgemeester Hertog
dient zijn ontslag in.

Het rapport van de Onderzoeksraad leidt tot een aantal aanbevelingen. Deze aanbevelingen zijn zowel
aan de minister van Justitie, de minister van VROM, de gemeente Haarlemmermeer en de minister van
BZK gericht. Deze aanbevelingen leiden tot maatregelen die niet alleen uitgevoerd worden in alle
gevangenissen, ook alle rijksgebouwen worden getoetst op deze brandveiligheid maatregelen
(Helsloot, Mertens & Tol, 2010).

Niet alleen wordt er verder onderzoek gedaan naar de brandveiligheid van andere tijdelijke cellen,

welke net als op Schiphol, opgebouwd zijn uit zeecontainers. Het ministerie van Veiligheid en Justitie
analyseert ook de veiligheid van alle gevangenissen op onderdelen als bouwkundige en technische
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aanpassingen, het opstellen van veiligheidsprotocollen en de training van bewaarders (Helsloot,
Mertens & Tol, 2010, p. 182). Daarnaast bekommert het ministerie van VROM zich over
aanpassingen in het Bouwbesluit, een verbeterd toezicht op handhaving regels en een actieprogramma
voor ‘minder zelfredzame’. Ook bij het ministerie van Binnenlandse Zaken vindt eenzelfde soort
reactie plaats.

Om na te gaan of er in deze casus sprake was van media-aandacht is er gezocht op de term:
“Schipholbrand”. Dit geeft al meer dan 1000 hits. Zodoende is ervoor gekozen om een selectie te
maken. Er is gekeken naar krantenberichten vanaf 25 oktober 2005, dit omdat toen de brand is
ontstaan, tot januari 2007, vier maanden nadat het rapport van de Onderzoeksraad VVoor Veiligheid (21
september, 2006) is uitgekomen. Ook is er gekozen om de berichten over het strafrechtelijke proces
niet mee te nemen. Uiteindelijk komt het dan op 462 nieuwsberichten. Opvallende berichten zijn
“Burgemeesters, neem uw verantwoordelijkheid” (Dagblad van het Noorden, 23 januari, 2007). Dit
geeft aan dat er sprake was disproportionele media-aandacht. Er werd daarbij ook, vanuit de media,
druk uitgevoerd op de bestuurders om hun verantwoordelijkheid te nemen voor dit incident. Er zijn 45
verschillende kranten die aandacht besteden aan dit onderwerp. De meeste berichten komen van het
ANP. De periode van 25 oktober 2005 t/m 21 september 2006 telt 180 berichten betreffende deze
casus. Dit is de periode voor het rapport en film van de Onderzoeksraad. Veel berichten gaan echter
over het uitlekken van het rapport van de Onderzoeksraad. Deze berichten worden in dit onderzoek
niet meegenomen. Zodoende blijven er 70 berichten over die aan deze casus zijn gewijd. Na het
rapport begint de media-aandacht. In de periode na het rapport worden er 800 berichten in
verschillende landelijke kranten gewijd aan deze casus. Hieruit blijkt dat het rapport van de
Onderzoeksraad een grote rol heeft gespeeld bij de disproportionele media-aandacht in deze casus.

6.2.2.3 Hoezo is hier sprake van een disproportionele reactie?

Na de Schipholbrand is de brandveiligheid in alle justitiéle inrichting omhoog gebracht naar
nieuwbouwniveau. Ook hebben aanbevelingen geleid tot maatregelen die niet alleen uitgevoerd
worden in alle gevangenissen. Ook alle rijksgebouwen worden getoetst op deze brandveiligheid
maatregelen. Mark den Hollander (2012) concludeert, in zijn masterscriptie naar de risico-regelreflex,
dat na de Schipholbrand de brandveiligheid verbeterd is in stenen gebouwen waar geen
noemenswaardig risico was. Hij geeft aan dat er meer dan €300 miljoen geinvesteerd is om het huidige
brandveiligheid niveau te bereiken.

“Als je de zestien doden in de afgelopen eeuw (Schipholbrand en statistieken) omwille van de
vergelijkingsmogelijkheid zou plaatsen in het systeem Value of Statistical Life, dan is de
maximale “‘winst” €96 miljoen. Er had elders meer ‘veiligheidswinst” behaald kunnen
worden, bijvoorbeeld door te investeren in de brandveiligheid van zorginstellingen. Zie ook
het rapport van de VROM-inspectie uit december 2011. (Hollander, 2012).

Uit het bovenstaande blijkt dat er sprake is van een disproportionele reactie, dit omdat er met het
geinvesteerde geld elders meer veiligheidswinst behaald had kunnen worden.

6.2.2.4 Conclusie

Uit het bovengenoemde blijkt dat er sprake was van mediadruk. Door deze mediadruk is de
risicoperceptie beinvioed. Bestuurders zijn afgetreden en geopperde maatregelen zijn verder
doorgevoerd dan beoogd. Zodoende zijn de normen voor nieuwbouw ook doorgevoerd in alle justitiéle
inrichtingen. Daarnaast is de normverhoging ook doorgevoerd in andere domeinen zoals rijkskantoren.
Daarbij is er niemand geweest die het lef had te zeggen; ‘wij gaan dit niet doen, dit is
disproportioneel’. Voornamelijk de media-aandacht kan hier een reden voor geweest zijn. De
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disproportionele media-aandacht in deze casus is te wijten aan het feit dat de Onderzoeksraad Voor
Veiligheid een filmpje heeft gemaakt waar de brand op geconstrueerd werd.

Welke eerder genoemde factoren, benoemd in hoofdstuk vijf komen in deze casus terug? De
overeenkomstige factoren die een verklaring bieden voor het doorvoeren van veel disproportionele
regels en zodoende het ‘falen’ zijn het hebben van mediadruk, bestuurders die aftreden en het verder
doorvoeren van maatregelen.

6.2.3 Casus Moerdijk

6.2.3.1 Wat was er aan de hand?
Op 5 januari 2011, breekt er brand uit bij het bedrijf Chemie-Pack, hierdoor ontstaat er een rookwolk

die over Moerdijk en omstreken trekt. Het bedrijf Chemie-Pack betreft een Besluit Risico’s Zware
Ongevallen [BRZO] bedrijf dat zich richtte op het afvullen en verpakken van chemicalién. De buiten
opslag, betrof 80 chemische opslagcontainers met in totaal 16.000 liter aceton en een tankwagen
gevuld met 33.000 liter zeer brandbare vloeistof. Deze werd direct door de brand aangestraald en
vormde hiermee een direct gevaar voor de omgeving (Waij, 2011). De brandweer adviseerde de
mensen in Moerdijk binnen te blijven. Achteraf bleek het mee te vallen met de vrijgekomen chemische
stoffen. Hoewel dit ongeval tot geen enkele dode of gewonde heeft geleid zijn er toch een reeks van
maatregelen getroffen na dit incident.

6.2.3.2 Welke boodschappen zijn er in de publieke communicatie gekomen en hoe?

Het optreden, tijdens en na de brand, van burgemeester Wim Denie heeft veel kritiek gekregen. De
burgemeester gaf korte antwoorden en nam de vragen erg letterlijk. Hieronder volgt een fragment van
zijn optreden.

“Verslaggever: Welke stoffen zijn er vrij gekomen? Burgemeester: ‘Dat weet niemand’.
Verslaggever: Spannend dan voor de inwoners van Moerdijk. Burgemeester: ‘Heeft u het over
de gemeente Moerdijk of de kern Moerdijk?’ Verslaggever: Over welke stoffen er vrijgekomen
zijn. Burgemeester: ‘Er is voor zover wij weten stikstofdioxide vrijgekomen, meer weten wij
niet op dit moment. Dat is een lijst meer dan vijftig pagina daar kan ik u nauwelijks iets
verstandigs over vertellen. Daar staan heel veel spullen op die ik eng zou vinden’. {..}
Verslaggever: Maar de inwoners van de gemeente Moerdijk zijn ook bang zeker?
Burgemeester: ‘Heeft u het over de gemeente Moerdijk of de kern Moerdijk?” (Youtube.nl)

Volgens Regtvoort en Siepel (2007) moet crisiscommunicatie voldoen aan vijf onderdelen. Tijdens het
optreden van de burgemeester blijkt dat hij onbegrijpelijk, ontoegankelijk en inconsistent
communiceerde. Daarnaast ontbrak de balans tussen zakelijkheid en emotionaliteit. Dit optreden van
burgemeester heeft uiteindelijk geleid tot zijn vertrek.

Toen minister Opstelten van Veiligheid en Justitie en minister Edith Schippers van Volksgezondheid
een bezoek brachten aan Moerdijk bleven zij in hun busje zitten. Hierdoor hebben zij veel kritiek
gekregen. “Het busje staat symbool voor alles wat mis is gegaan bij de communicatie”. (NRC, 13
januari 2011). Maar niet alleen het incident betreffende het busje wordt genoemd. De Kamer geeft aan
dat de communicatie richting de omwonenden ten tijden van het incident ook tekort heeft geschoten.

“- Op de dag van de brand lag de site crisis.nl plat;

- Het luchtalarm was niet overal te horen;
- Er waren problemen met het versturen van sms jes om omwonenden te waarschuwen;
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- Over de gezondheidsrisico's bestaan nog steeds veel onzekerheden”.
(NRC, 13 januari 2011).

Op 13 januari 2011, vond er een spoeddebat plaats in de Tweede Kamer over de calamiteit bij
Chemie-Pack in Moerdijk (Waij, 2011). De SP dient deze dag aanbevelingen in om de veiligheid in de
toekomst te verhogen en de milieuschade te beperken. De PVVDA geeft aan dat er weinig geleerd is van
de grote brand bij ATF in Drachten in 2000. De PVV geeft aan te pleiten voor meer handhaving. De
Tweede Kamer heeft naar aanleiding van de brand bij Chemie-Pack een quickscan laten uitvoeren naar
de 416 BRZO bedrijven in Nederland (Waij, 2011). De Vrom-Inspectie heeft de bedrijven getoetst op
de volgende criteria:

1. De aanwezigheid van een risico inventarisatie

2. De beheersing en uitvoering van risico’s

3. De wijze waarop veranderingen worden doorgevoerd in het preventiebeleid
4. Beschikbaarheid van noodplannen

5. Toezicht op de prestaties door lokale overheden (Waij, 2011).

Uit de quickscan blijkt dat er van de 416 BRZO geregistreerde bedrijven er ruim 225 bedrijven
wisselend scoorden op de vijf bovengenoemde criteria. 91 Bedrijven scoorden redelijk tot goed op drie
of meer van de vijf criteria. Van 25 bedrijven blijkt dat de veiligheidsborging niet optimaal is en van
29 bedrijven is er geen informatie beschikbaar bij VROM-Inspectie (Waij, 2011). “GroenLinks is
geschrokken van de uitkomsten van een onderzoek uitgevoerd door de VROM-Inspectie, waaruit blijkt
dat ten minste 71 bedrijven vergelijkbaar met Chemie-Pack niet veilig genoeg zijn” (ANP, 18 maart
2011). Waij (2011) constateert in zijn onderzoek dat er bij de casus Moerdijk sprake was van een
politieke risico-regelreflex. Vrijwel onmiddellijk werd er om aanvullende beheersmaatregelen in de
vorm van extra BRZO inspecties en strenge handhaving gevraagd. Terwijl Moerdijk een uniek
incident betrof geeft Waij aan. “Het betreft hier immers een incident met plaats en tijd afhankelijke
omstandigheden. Een incident betekent niet per definitie dat het gehele systeem faalt” (Waij, 2011, p.
9). Het onderzoek van de inspectie Openbare Orde en Veiligheid ondersteunt dit in haar rapport. Zij
geeft aan dat het incident Moerdijk uitzonderlijk is door onder andere de aard en omvang (IO0V,
2011). Toch komt de inspectie met meerdere aanbevelingen voor zowel de besturen van de
veiligheidsregio’s als de minister van Veiligheid en Justitie.

Om na te gaan of er in deze casus sprake was van media-aandacht is er gezocht op de term: "Chemie-
Pack™ en “brand”. Dit geeft meer dan 1000 hits. Dit zijn allemaal berichten naar aanleiding van de
brand. LexisNexis heeft echter een maximum van 1000 berichten. Krantenberichten komen maar liefst
uit 47 verschillende kranten. De meesten berichten komen van het ANP (236). Enkele berichten:
“Kamer wil risico's chemische bedrijven weten ” (ANP, 18 januari 2011) en “Chemiebedrijven krijgen
te maken met ‘naming and shaming’ of zelfs sluiting” (Staatscourant, 30 maart 2011). Hieruit blijk dat
er sprake was van disproportionele media-aandacht. Dat 48 verschillende kranten (onder andere: ANP,
NRC Handelsblad, Algemeen Dagblad) aandacht besteden aan deze casus onderschrijft deze
veronderstelling.

6.2.3.3 Hoezo is hier sprake van een disproportionele reactie?

Zoals blijkt uit de bovenstaande paragraaf reageerden de media uitgebreid op de brand in Moerdijk;
“Snel beter toezicht op risicovolle bedrijven” (Financieel dagblad, maart 2011). Ook verschillende
overheidslagen reageerden hier op. Deze onrust heeft geleid tot instemming met verschillende
verzoeken voor onderzoek. Welgeteld 17 verschillende onderzoeken zijn er gedaan naar de oorzaak en
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de schade van de brand. Daarnaast is er vanuit de politieke om extra beheersmaatregelen gevraagd in
de vorm van extra BRZO inspecties en strengere handhaving (Waij, 2011).

Uit het bovenstaande blijkt dat er naar aanleiding van de brand niet alleen veel onderzoeken gedaan
zijn naar de oorzaak van de brand, daarnaast zijn er om extra beheersmaatregelen gevraagd. Zoals
Waij (2011) eerder geconstateerd heeft is hier sprake van een politieke risico-regelreflex. Vrijwel
onmiddellijk werd er om aanvullende beheersmaatregelen in de vorm van extra BRZO inspecties en
strenge handhaving gevraagd. Terwijl Moerdijk een uniek incident betrof. Zodoende is er in deze
casus sprake van een disproportionele reactie.

6.2.3.4 Conclusie

Duidelijk is dat er sprake was van mediadruk. Door deze mediadruk is de risicoperceptie beinvloed.
Het optreden van de burgemeester van Moerdijk werd destijds zwaar bekritiseerd. Uiteindelijk treedt
hij op 1 februari 2011 af. Ook de manier van communiceren van de regering werd bekritiseerd.
Wanneer zowel de burgemeester van Moerdijk als de regering een andere manier van communiceren
hadden gehanteerd dan was deze disproportionele reactie met vele onderzoeken en extra
beheersmaatregelen als gevolg, wellicht niet gebeurd.

Welke eerder genoemde factoren, benoemd in hoofdstuk vijf komen in deze casus terug? De
overeenkomstige factoren die een verklaring bieden voor het ‘falen’ zijn het hebben van mediadruk,
verkeerde communicatie ‘stijl’, en een bestuurder die aftrad.

6.3 Slotsom

Hier zal worden ingegaan op welke gedrags- en context onderliggende factoren, die gezorgd hebben
voor een afgewogen oordeel bij de casus Oostlijn en casus Viaduct, ook in andere situaties kunnen
worden toegepast. Welke eerder genoemde factoren, benoemd in hoofdstuk vijf komen in de
bovenstaande casussen terug. Deze factoren zullen geanalyseerd worden aan de hand van het in
hoofdstuk drie geformuleerde conceptueel model (figuur 4). Er zal daarbij antwoord worden gegeven
op deelvraag vier. Ook zal er ingegaan worden op welke theoretische inzichten er voor handen zijn om
deze factoren te verklaren, zodoende wordt er antwoord gegeven op deelvraag vijf.

6.3.2 Contextfactoren

In deze paragraaf zal er ingegaan worden op welke contextfactoren, die gezorgd hebben voor een
afgewogen oordeel bij de casus Oostlijn en casus Viaduct, ook in andere situaties kunnen worden
toegepast. Deze factoren zullen worden getoetst aan de hand van het conceptueel model. Er zullen ook
elementen welke niet in het conceptueel model benoemd werden, maar wel aan de hand van de analyse
tot uitdrukking kwamen, worden behandeld.

Agendavorming

Zowel bij casus Oostlijn als casus Viaduct blijkt dat de agendavorming te verklaren valt aan de hand
van het barrieremodel (Barach & Baratz, 1970). Dit heeft echter geen positieve invlioed gehad op het
komen tot een afgewogen oordeel. Bij casus Viaduct heeft de minister het probleem op de agenda
geplaatst: “De minister zei: Dit vind ik een belangrijk probleem” (Respondent 8). RWS geeft aan dat
zij hierdoor geforceerd werden om bepaalde maatregelen te nemen. Maar dat zij door middel van een
pilot hier tegenwicht aan hebben gegeven. Zodoende heeft de factor ‘agendavorming’ geen (positieve)
invioed op het komen tot een afgewogen oordeel. Doordat bij de twee geselecteerde ‘succes casussen’
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is gebleken dat agendavorming geen invloed heeft gehad bij het komen tot afgewogen oordeel is er
besloten om de factor agendavorming bij de toets casussen niet mee te nemen.

De vier principes van Helsloot (2012)

Zowel bij casus Oostlijn als casus Viaduct blijkt dat de disproportionele reactie veroorzaakt werd door
één van de principes van Helsloot (2012). Bij de casus Oostlijn blijkt de disproportionele reactie
veroorzaakt te worden door het tweede principe. Doordat DMB als zelfstandige inspectie organisatie,
het voldoen aan de wettelijk veiligheidseisen behartigt, hebben zij geen andere belangen meegenomen
in hun advies en is er zodoende een advies tot stand gekomen, dat disproportionaliteit tot gevolg zou
hebben. Bij de casus Viaduct blijkt de disproportionele reactie veroorzaakt te worden door het eerste
principe. De belangengroep 3VO gaf aan dat er gelijk overal hekken geplaatst moesten worden.
Doordat zij niet verantwoordelijk zijn voor de kosten van de geopperde maatregelen maar wel
genieten van de baten van deze maatregelen, had dit dreigende disproportionaliteit tot gevolg. Doordat
er bij de twee geselecteerde casussen verschillende principes zijn aangetroffen en er zodoende ook
geen overeenkomstige oplossing voor een bepaald principes is gevonden is ervoor gekozen om de
toets casussen niet te analyseren aan de hand van één van de principes van Helsloot (2012).

Geringe media-aandacht/ zelf benaderen van media

Zowel in casus Oostlijn als casus Viaduct blijkt het benaderen van de media en zodoende het hebben
van een geringere media-aandacht invloed gehad te hebben op het komen tot een afgewogen oordeel.
Bij casus Viaduct werd de media gevraagd niet te veel aandacht aan de casus te besteden in verband
met het kopieereffect. Bij casus Oostlijn heeft Eric Wiebes zelf de NOS benaderd om zijn afweging
aan de burger uit te leggen. Bij de casus Schipholbrand blijkt het hebben van mediadruk een
verklaring te bieden voor het falen van deze casus. Dat de Onderzoeksraad Voor Veiligheid [OVV]
een filmpje heeft gemaakt waar de brand op gereconstrueerd wordt heeft invioed gehad op de
disproportionele media-aandacht en zodoende op de disproportionele reactie. Of de OVV een
verborgen agenda had en zij disproportionaliteit hebben afgedwongen zou een verklaring kunnen zijn
voor de disproportionele media-aandacht. Deze verklaring is echter niet hard te maken. Ook bij de
casus Moerdijk blijkt de media-aandacht een prominente rol gespeeld te hebben bij het escaleren van
de gehele casus. Zodoende heeft het ‘benaderen van de media’ en daarmee ‘geringe media aandacht’
invlioed op het komen tot een afgewogen oordeel.

Opinie burger

Zowel bij casus Oostlijn als bij casus Viaduct is de burger actief betrokken en geinformeerd over de
problematiek. De opinie van de burger heeft echter geen verklarende rol gespeeld bij het komen tot
een afgewogen oordeel. Bij casus Viaduct hebben enkele burgers ideeén aangedragen omtrent de
problematiek. Deze ideeén hebben uiteindelijk geen rol gespeeld bij het komen tot een afgewogen
oordeel. Bij de casus Oostlijn is het advies van DMB om de metro te sluiten binnen de gemeente
overlegd. Uiteindelijk heeft Eric Wiebes besloten om dit advies niet over te nemen. Pas na dit besluit
heeft Eric Wiebes besloten de burger te informeren over de stand van zaken. Dat er sprake was van
een vrijwillig risico heeft meegespeeld in de risicoperceptie en risicoacceptatie van de burgers.
Hierdoor is er na de beslissing van Eric Wiebes geen ophef geweest. Dit was echter nadat er al was
gekomen tot een afgewogen oordeel. Zodoende heeft de factor ‘opinie burger’ geen invloed op het
komen tot een afgewogen oordeel.

Soort risico of incident

Gebleken is dat bij zowel een casus waar er sprake is van een vrijwillig risico naar aanleiding van een
mogelijk risico (casus Oostlijn) als een casus waar er sprake is van een onvrijwillig risico ten gevolge
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van een incident (casus Viaduct) kan leiden tot een afgewogen oordeel. Zodoende heeft de factor
‘soort risico of incident” geen invloed op het komen tot een afgewogen oordeel. Wel blijkt dat bij alle
‘succes casussen’ er middels veerkracht (Wildavsky, 1988) omgegaan is met risico’s en onzekerheden.
RWS is door het niet gelijk overal plaatsen van hekken, van anticipatie naar veerkracht gegaan. Ook
bij casus Viaduct blijk dat Eric Wiebes door het advies van DMB niet over te nemen van anticipatie
naar veerkracht is gegaan. Bij beide casussen heeft men middels veerkracht het (tijdelijke) risico
geaccepteerd en de leefomgeving zo vorm gegeven dat iedereen van het risico op de hoogte was.

Communicatie

Zowel in casus Oostlijn als casus Viaduct blijkt er een samenwerkende communicatiestijl van het
communicatiekwadrant van de Nationale Ombudsman (2006) gehanteerd te zijn. De communicatiestijl
van de casus Oostlijn wordt gekenmerkt door het creéren van herkenbaarheid (bouwvakkers centraal),
sensitief te zijn voor je omgeving (YourTubeBox) en realistisch te zijn (eerlijk en transparant over de
risico’s). Zo hebben ze naar eigen zeggen een reputatie kunnen opbouwen. Dit heeft bijgedragen aan
de acceptatie van het besluit van de wethouder. Het eerlijk, transparant en duidelijk overbrengen van
de boodschap blijkt ook bij casus uitbreiding Schiphol gehanteerd te zijn. Staatsecretaris Van Geel
geeft aan: “We gaan gewoon vertellen dat we het wel afgesproken hebben, maar het niet gedaan
hebben met elkaar in dit land” (Van Geel in: BZK bundel, november 2012, p. 42).

Zowel bij casus Schipoholbrand als casus Moerdijk is er sprake geweest van een ‘crisis situatie’. Dit
vergt een andere communicatie dan wanneer er sprake is van een risico. Wanneer er sprake is van een
risico kan een bestuurder nadenken over hoe hij iets communiceert. Wanneer er sprake is van een
incident of crisis is dit niet het geval. Een bestuurder moet gelijk reageren en communiceren naar de
burger toe. Wanneer er sprake is van een ‘crisis’ is het van belang dat de vijf criteria van
crisiscommunicatie van Regtvoort & Siepel worden gehanteerd. Zowel bij casus Schipholbrand als bij
casus Moerdijk blijkt dat niet aan alle onderdelen van crisiscommunicatie is voldaan. Bij de casus
Schipholbrand had de opmerking ‘de bewakers hebben adequaat gehandeld” van de minister van
Vreemdelingen Zaken en Integratie veel kritiek tot gevolg. Bij casus Moerdijk blijkt burgemeester
Denie onbegrijpelijk, ontoegankelijk en inconsistent te hebben gecommuniceerd. Daarnaast ontbrak de
balans tussen zakelijkheid en emotionaliteit.

Uit de casussen blijkt dat de gehanteerde (crisis) communicatiestijl een rede voor een disproportionele
reactie geweest is. Zowel de gehanteerde (crisis) communicatiestijl van de burgemeester van Moerdijk
als de gehanteerde (crisis) communicatiestijl van de regering heeft hierin meegespeeld. Zodoende
heeft de factor ‘communicatiestijl’ invloed op het komen tot een afgewogen oordeel.

Kosten en het maken van een KBA

Bij de casus Oostlijn hebben de kosten niet meegespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel, dit
omdat het praktisch niet haalbaar was om de metro buiten de zomer te sluiten. Bij casus Viaduct blijkt
dat de kosten, en het niet hebben van voldoende geld om overal hekken te plaatsen meegespeeld heeft
bij het maken van een KBA. RWS is zich hiermee bewust van het feit dat geld maar één keer
uitgegeven kan worden. En dat je moet nagaan hoeveel geld dat mensenleven ‘waard’ is. Ook bij casus
uitbreiding Schiphol hebben kosten meegespeeld. De uitbreiding van Schiphol zal leiden tot meer
werkgelegenheid en een economische groei van Nederland. Zodoende werden de veiligheidsbelangen
afgewogen tegen de economische belangen. Zowel bij casus Moerdijk als casus Schipholbrand is men
duidelijk vergeten de kosten in de gaten te houden, en zodoende is er gekomen tot een
disproportionele reactie. Bij casus Schipholbrand blijkt dat door mediadruk de risicoperceptie
beinvloed is. Hierdoor zijn geopperde maatregelen verder doorgevoerd dan beoogd en de kosten
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disproportioneel geworden. Zodoende heeft de factor ‘kosten’ en ‘het maken van een KBA’ om de
kosten in de gaten te houden invloed op het komen tot een afgewogen oordeel.

6.3.3 Gedragsfactoren

In deze paragraaf zal er ingegaan worden op welke gedragsfactoren, die gezorgd hebben voor een
afgewogen oordeel bij de casus Oostlijn en casus Viaduct, ook in andere situaties kunnen worden
toegepast. Deze factoren zullen worden getoetst aan de hand van het conceptueel model (figuur 4). Er
zullen ook elementen welke niet in het conceptueel model benoemd werden, maar wel aan de hand van
de analyse tot uitdrukking kwamen, worden behandeld.

Leiderschapsstijl, bestuurder die zijn adviseurs vraagt hem volledig te informeren

Een duidelijke leiderschapsstijl zoals deze geformuleerd is in het theoretisch kader aan de hand van de
theorie van Hersey (1985) komt uit de diepte-interviews niet naar voren. Wel blijkt dat er in meer of
mindere mate een delegerende leiderschapsstijl is gehanteerd. Zowel Eric Wiebes als minister Peijs
ging uit van de expertise van zijn of haar ambtenaren. De eindverantwoordelijkheid lag echter nog
steeds bij hen. Zodoende blijkt dat een bepaalde leiderschapsstijl zoals geformuleerd door Hersey
(1985) geen invloed heeft gehad op het komen tot een afgewogen oordeel. Toch blijkt bij beide
casussen dat het hebben van een bestuurder die vertrouwt op de expertise van zijn ambtenaren, maar
zelf uitzoekt hoe iets zit invioed heeft gehad op het komen tot een afgewogen oordeel. Dat de
bestuurders hun ambtenaren ook verplichtten hun aanbevelingen te onderbouwen en volledig te zijn
heeft invioed gehad op het komen tot een afgewogen oordeel. Zodoende heeft de factor ‘bestuurder die
zijn adviseurs vraagt hem volledig te informeren’ invloed op het komen tot een afgewogen oordeel.
Doordat bij de twee geselecteerde ‘succes casussen’ is gebleken dat leiderschapsstijl geformuleerd aan
de hand van de theorie van Hersey (1985) geen invloed heeft gehad bij het komen tot afgewogen
oordeel, is er besloten om de factor ‘leiderschapsstijl’ bij de toets casussen niet mee te nemen.

Kritische bestuurder met lef

Uit de verschillende succes casussen blijkt dat er een bestuurder was die lef heeft getoond. In de casus
Oostlijn blijkt het hebben van een kritische bestuurder met lef, die het algemeen belang heeft gediend
en daarbij niet bang is geweest voor de politieke consequenties van zijn besluit meegespeeld heeft in
het komen tot een afgewogen oordeel. Ook bij casus Schiphol blijkt dat er een bestuurder was die het
lef had om een besluit te nemen. Dat hij dit besluit eerlijk, transparant en helder heeft
gecommuniceerd speelt mee in het accepteren van dit besluit en het komen tot een afgewogen oordeel.
In de casus Schipholbrand blijkt dat er niemand is geweest die het lef had te zeggen: ‘Dit gaan wij niet
doen, dit is disproportioneel’. Waardoor uiteindelijk drastische maatregelen werden genomen.
Zodoende heeft de factor ‘kritische bestuurder met lef” invlioed op het komen tot een afgewogen
oordeel.

Type ambtenaar

Een type ambtenaar zoals deze geformuleerd is in het theoretisch kader aan de hand van de theorie van
Downs (1964) komt uit de diepte-interviews duidelijk naar voren. Hieruit blijkt dat het komen tot een
afgewogen oordeel voornamelijk te danken is aan het aanwezige type ‘statesman’ ambtenaar. Deze
ambtenaar is voornamelijk gericht op het algemeen belang van de maatschappij. Zowel in casus
Oostlijn als in casus Viaduct blijkt dat er gekomen is tot een afgewogen oordeel omdat men de
algemene veiligheid voorop heeft gesteld. Bij casus Oostlijn blijkt dat Eric Wiebes en zijn adviseurs
het algemeen belang van Amsterdam en het algemeen veiligheidsbelang nagestreefd hebben. Bij casus
Viaduct heeft RWS, door het doen van KBA’s en het afwegen van alle voor- en nadelen van een
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bepaalde maatregel een proportionele invulling van het algemeen veiligheidsbelang nagestreefd. Ook
bij de casus uitbreiding Schiphol blijkt dat Van Geel als ‘statesman’ het algemeen belang heeft
nagestreefd. Zodoende heeft de factor ‘type ambtenaar: statesman’ invloed op het komen tot een
afgewogen oordeel. Bij de casus Schipholbrand en de casus Moerdijk komt er niet duidelijk een type
ambtenaar naar voren. Dit is voornamelijk te wijten aan het feit dat er geen interviews zijn gehouden
met betrokken ambtenaren.

In eerste instantie zouden de ambtenaren getoetst worden aan de hand van de bovengenoemde
ambtenaar typen. Het is voorgekomen dat een bestuurder gedrag vertoonde dat viel in te delen onder
één van de stijlen van Downs (1964). Zodoende zijn deze bestuurders in dit onderzoek ook getoetst
aan de hand van de vijf typen ambtenaren van Downs.

Maken van integrale afwegingen door bestuurders of ambtenaren

Zowel in casus Oostlijn als casus Viaduct blijkt het afwegen van voor- en nadelen en het komen tot
integrale belangen een verklaring te bieden voor het succes. Bij casus Viaduct werd er door RWS
(ambtenaren) middels een KBA gekeken in hoeverre een bepaald geldbedrag zou bijdragen aan de
veiligheid. Bij de casus Oostlijn is door de verantwoordelijke wethouder een integrale afweging
gemaakt door te kijken wat er statistisch gezien het veiligst was. Ook bij de casus Schiphol zie je dat
het maken van integrale afwegingen (economische belangen versus veiligheidsbelangen) door
staatssecretaris Van Geel invloed heeft gehad op het komen tot een afgewogen oordeel. Bij de casus
Schipholbrand is het duidelijk dat er geen kosten-batenanalyse en hierdoor ook geen integrale
afweging is gemaakt. Zodoende heeft de factor ‘maken van integrale afwegingen’ invloed op het
komen tot een afgewogen oordeel.

6.3.4 Resumé

Er zal hier antwoord worden gegeven op deelvraag vier: Welke gedrags- en context onderliggende
factoren, die hebben gezorgd voor een afgewogen oordeel bij de casussen, kunnen ook in andere
situaties toegepast worden?

Om te komen tot casus overstijgende factoren zijn de bevindingen van de casussen vergeleken met
andere casussen. Dit betroffen zowel ‘succes casussen’ als casussen met een bestuurlijke overreactie.
Hieruit blijkt dat het benaderen van de media en zodoende geringe media aandacht invloed heeft op
het komen tot een afgewogen oordeel. Bij de bestuurlijke overreactie casussen blijkt dat de media-
aandacht een prominente rol gespeeld heeft bij het komen tot een disproportionele reactie. Ook blijkt
het hanteren van een samenwerkende communicatiestijl en daarbij het eerlijk, herkenbaar en duidelijk
overbrengen van de boodschap, invlioed te hebben op een afgewogen oordeel. Daarbij blijkt bij de
bestuurlijke overreactie casussen dat er op het gebied van crisiscommunicatie tekort geschoten is. Men
voldeed niet aan alle onderdelen van Regtvoort en Siepel (2007) die een voorwaarde zijn voor goede
crisiscommunicatie. Ook blijkt de factor %kosten’ en ‘het maken van een KBA’ om de kosten in de
gaten te houden, invioed te hebben op het komen tot een afgewogen oordeel. Daarnaast biedt het
maken van integrale afwegingen door bestuurder of ambtenaren een verklaring voor het komen tot
een proportionele reactie. Bij de ‘succes casussen’ blijkt dat het afwegen van voor- en nadelen en het
komen tot integrale belangen een verklaring biedt voor het succes. Bij de bestuurlijke overreactie
casussen was het duidelijk dat er geen kosten-batenanalyse gemaakt is en ook geen integrale afweging
is gemaakt. Verder blijkt het hebben van een kritische bestuurder met lef, die als ‘statesman’ het
algemeen belang heeft gediend en daarbij niet bang is geweest voor de politieke consequenties van
zijn besluit, mee te spelen in het komen tot een afgewogen oordeel. Dat de bestuurder daarbij zijn
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adviseurs vraagt hem volledig te informeren, zodat de bestuurder volledig op de hoogte is van de
casuistiek, heeft meegespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel.

Uit het bovenstaande blijkt dat zowel gedragsfactoren als contextfactoren die invlioed hebben op het
komen tot een afgewogen oordeel ook in andere situaties toegepast kunnen worden. Daarbij blijkt dat
het een wisselwerking is van contextfactoren met gedragsfactoren. De contextfactor communicatiestijl
blijkt in combinatie met de gedragsfactoren: het hebben van een bestuurder met lef, die kritisch kijkt
naar hoe hij het algemeen belang kan dienen en het hebben van bestuurders of ambtenaren die
integrale afwegingen maken, de meeste invloed te hebben. Andere factoren die een rol spelen bij het
komen tot een afgewogen oordeel en toegepast kunnen worden in andere situaties zijn: het maken van
een KBA, het zelf benaderen van de media en je adviseurs vragen je volledig te informeren.

Alle bovengenoemde factoren kunnen worden gezien als factoren die ook in andere situaties kunnen
worden toegepast. Zodoende spelen deze factoren een rol bij het komen tot een afgewogen oordeel.
Schematisch is dit weergegeven in figuur 9. De mate van invloed van de factoren op het komen tot een
afgewogen oordeel worden weergeven door middel van de dikte van de pijlen. Aan de hand van
interviewanalyse (Bijlage 4 en 5) is er gekomen tot het gewicht van de ‘dikte’ van de pijlen.
Gedragsfactoren worden met geel en contextfactoren worden met blauw aangegeven in figuur 9.

Figuur 9 Aangetroffen factoren casussen
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6.3.5 Theoretische verklaring

Er zal hier ingegaan worden op de vraag welke theoretische inzichten en resultaten uit eerder
onderzoek een verklaring kunnen bieden voor de in paragraaf 6.3.4 gevonden ‘succes’ factoren.
Zodoende wordt er antwoord gegeven op deelvraag vijf: Welke theoretische inzichten zouden een
verklaring kunnen bieden voor de gevonden ‘succes’ factoren?

Uit de beantwoording van deelvraag vier blijkt dat inderdaad de theorie van het
communicatiekwadrant (Nationale Ombudsman, 2006) en het hanteren van een samenwerkende
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communicatiestijl deels een verklaring biedt voor één van de gevonden ‘succes’ factoren. Ook blijkt
dat, wanneer er sprake is van een crisis en er niet wordt voldaan aan de vijf onderdelen van
crisiscommunicatie (Regtvoor & Siepel, 2007), een casus inderdaad kan escaleren. Daarnaast blijkt dat
theorie van Downs (1964) en het hebben van het type ambtenaar ‘statesman’ die het algemeen belang
nastreeft een verklaring te bieden voor één van de gevonden ‘succes’ factoren.

Uit de data-analyse blijkt dat niet alleen het hanteren van een samenwerkende communicatiestijl maar
ook een goede communicatie: een realistische, herkenbare en sensitieve manier van communiceren een
belangrijke rol heeft gespeeld bij zowel succes casussen als de casussen met een bestuurlijke
overreactie. Goede communicatie is zowel bij een mogelijk risico maar ook bij een incident van
belang. Uit recent onderzoek (Duin, Wijkhuijs en Jong, 2013) naar twintig casussen welke ofwel een
incident, calamiteit ofwel een verstoring van de openbare orde betrof blijkt dat bij alle rampen en
crises de afstemmingsprocessen en de in- en externe communicatie de kern vormen van het
crisismanagement (Duin, Wijkhuijs en Jong, 2013, p. 20). Daarbij geven de onderzoekers aan dat als
betrokkenen erin slagen het organisatorisch en communicatief aardig te doen, het crisismanagement in
de perceptie van de buitenwereld veelal succesvol verloopt. (Duin, Wijkhuijs en Jong, 2013, p. 20).
Van Duin, lector crisisbeheersing aan de Politieacademie en het Instituut Fysieke Veiligheid geeft aan
dat crisissen schaars zijn, zodoende hoef je daar niet op te trainen, wel op communicatie (Trouw, 10
september 2013). Ook in het Magazine Nationale Veiligheid en Crisisbeheersing blijkt men het belang
van goede communicatie te onderschrijven. Dr. Gutteling geeft hier in een artikel aan dat het niet
vreemd is dat de publiekscommunicatie en de publieksreacties op een incident (in een onvoorbereide
situatie zoals bij Moerdijk) als een communicatieramp werd aangeduid. “Positief is dat die duiding
een belangrijk signaal is dat communicatie (goed of slecht) door de samenleving als erg belangrijk
wordt ervaren. Het is niet moeilijk om te voorspellen dat communicatie maatschappelijk gezien de
komende jaren nog meer in betekenis zal toenemen” (december 2012, p. 42).

Uit de data-analyse blijkt er niet een eenduidige leiderschapstijl (Hersey, 1985) naar voren te komen.
De theorie van krachtig leiderschap (Hersey) blijkt een belangrijke rol te hebben gespeeld bij het
komen tot een afgewogen oordeel. Kanter (2010) onderschrijft het belang van krachtig leiderschap en
geeft daarbij zes eigenschappen en middelen aan die krachtige leiders hebben: (1) collegialiteit (2) het
netwerk stimuleren (3) extra middelen (4) zaken benoemen (5) betrokkenheid (6) diplomatiek
handelen.

Als krachtige leider ben je collegiaal wanneer je de gehele groep betrekt bij het behalen van resultaten
en je klaar staat en invalt voor collega’s wanneer zij dit nodig hebben. Krachtige leiders stimuleren
netwerken en brengen mensen met elkaar in contact zodat er relaties ontstaan. Het ‘weggeven’ van
extra middelen: het vrijmaken van geld voor veelbelovende ideeén is iets wat krachtige leiders typeert.
Daarbij benoemen krachtige leiders zaken, ze signaleren kansen of onopgeloste problemen en starten
een discussie daarover. “Being the first to name an issue shows leadership” (2010, Kanter).
Diplomatiek handelen, betreft het hebben van verbindingen met externe stakeholders. “Being a good
ambassador externally reverberates internally” (2010, Kanter). Kanter geeft aan dat een leider die
deze bovengenoemde eigenschappen en middelen heeft verantwoordelijkheid toont voor zowel zijn
collega’s als organisatie.
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7. Conclusie
7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt er teruggekeken op het onderzoek. In paragraaf 7.2 wordt de context van het
onderzoek besproken. In paragraaf 7.3 zal antwoord worden gegeven op de vraagstelling van dit
onderzoek. In paragraaf 7.4 worden de aanbevelingen betreffende dit onderzoek besproken. Tot slot
wordt in paragraaf 7.5 gereflecteerd op onder meer de theorie en kwaliteit van dit onderzoek.

7.2 Context onderzoek

In deze paragraaf worden de belangrijkste zaken uit het theoretisch kader, methodologisch kader,
beleidskader en de analyse gepresenteerd. Binnen dit onderzoek is er gewerkt middels exploratief
onderzoek. Hierbij werd de data gegenereerd door middel van een literatuurstudie, secundaire analyse
en een negental interviews. Het onderzoek is begonnen met het theoretisch kader. In dit theoretisch
kader zijn een aantal factoren behandeld die invloed zouden kunnen hebben op een afgewogen oordeel
binnen de ‘succes casussen’. De contextfactoren die daaruit naar voren kwamen waren: communicatie,
agendavorming, opinie burger, soort risico of incident, kosten en geringe media aandacht. De
gedragsfactoren die daaruit naar voren kwamen waren: leiderschapsstijl en type ambtenaar.

In het methodologisch kader zijn de factoren uit het theoretisch kader in de operationalisatie
uiteengezet en is uitgelegd hoe deze getoetst gingen worden. In het beschrijvende deel zijn de casus
Oostlijn en casus Viaduct beschreven.

In de analyse, deel I, zijn de beschreven casussen langs de eerder geformuleerde factoren gelegd. De
analyse is ontstaan aan de hand van negen interviews. De factoren die een verklaring bieden voor het
‘succes’ binnen de casus Qostlijn zijn: de gehanteerde communicatiestijl binnen de organisatie, het
zelf benaderen van de media, en er was sprake van een vrijwillig risico. Factoren die niet in het
theoretisch kader tot uitdrukking komen, maar volgens de respondenten wel een relatie hebben met het
komen tot een afgewogen oordeel zijn: het hebben van een kritische bestuurder die het algemeen
belang van de stad heeft gediend en daarbij integrale afwegingen heeft gemaakt. Dat hij het politiek
slim heeft gespeeld en hij zijn adviseurs heeft gevraagd hem volledig te informeren heeft meegespeeld
bij het komen tot een afgewogen oordeel. De factoren die een verklaring bieden voor het ‘succes’
binnen de casus Viaduct zijn: de gehanteerde communicatiestijl, het benaderen van de media, en de
kosten. Een factor die niet in het theoretisch kader tot uitdrukking komt, maar volgens de
respondenten wel een relatie hebben met het komen tot een afgewogen oordeel is: het hebben van een
uitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie die zich bewust is van het feit dat geld maar één keer
uitgegeven kan worden. Daarnaast was er ook een minister die openstond voor deze manier van
denken en argumentatie.

In analyse, deel I, zijn vervolgens de bevindingen van de casussen vergeleken met andere casussen.
Zowel succes casussen als casussen met een bestuurlijke overreactie. Hieruit blijkt dat het benaderen
van de media en zodoende geringe media aandacht invloed heeft op het komen tot een afgewogen
oordeel. Ook blijkt het hanteren van een samenwerkende communicatiestijl en het eerlijk, transparant
en duidelijk overbrengen van de boodschap invioed te hebben op het komen tot een afgewogen
oordeel. Daarnaast blijken ‘kosten’ en ‘het maken van een KBA’ om de kosten in de gaten te houden
invioed te hebben op het komen tot een afgewogen oordeel. Ook blijkt het maken van integrale
afwegingen door bestuurder of ambtenaren mee te spelen bij het komen tot een proportionele reactie.
Verder blijkt het hebben van een kritische bestuurder met lef, die niet bang is voor de politieke
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consequenties van zijn besluit, mee te spelen in het komen tot een afgewogen oordeel. Dat de
bestuurder daarbij zijn adviseurs vraagt volledig te zijn, zodat de bestuurder volledig op de hoogte is
van de casuistiek, heeft meegespeeld bij het komen tot een afgewogen oordeel.

Zowel de theorie van Downs (1964) betreffende typen ambtenaren als de theorie betreffende het
communicatiekwadrant (Nationale Ombudsman, 2006) uit het theoretisch kader bleek de ‘succes’
factoren te kunnen verklaren. Ook onderschrijft de data-analyse het belang van recente onderzoek van
Duin, Wijkhuijs en Jong (2013) waaruit blijkt dat de afstemmingsprocessen en de in- en externe
communicatie de kern vormen van het crisismanagement. Ook blijkt uit de data-analyse dat de theorie
van Kanter (2010) die zes elementen benoemd die een krachtige leider bezit een verklaring biedt voor
de gevonden ‘succes’ factoren. Tevens blijkt dat wanneer er niet wordt voldaan aan de vijf onderdelen
van crisiscommunicatie (Regtvoor & Siepel, 2007) een casus inderdaad kan escaleren.

7.3 Beantwoording onderzoeksvraag

Na beantwoorden van verschillende deelvragen zal er antwoord worden gegeven op de in hoofdstuk 1
geformuleerde onderzoeksvraag:

Wat zijn de voornaamste factoren die een rol spelen bij het komen tot een afgewogen oordeel naar
aanleiding van een mogelijk risico of incident?

Uit de empirische analyse blijkt dat zowel gedragsfactoren als contextfactoren een rol spelen bij het
komen tot een afgewogen oordeel naar aanleiding van een mogelijk risico of incident. Voornamelijk
de communicatiestijl in combinatie met het hebben van een bestuurder met lef, die kritisch kijkt naar
hoe hij het algemeen belang kan dienen en het hebben van bestuurders of ambtenaren die integrale
afwegingen maken, blijken de meeste invioed te hebben. Deze factoren zou je de voorwaardelijke
factoren kunnen noemen. Hieruit blijkt dat het een wisselwerking is tussen contextfactoren en
gedragsfactoren. Je moet als organisatie, de communicatiestijl en het maken van integrale afwegingen
in je bedrijfscultuur incorporeren. Als je daarbij een bestuurder hebt die het lef heeft om bepaalde
besluiten niet op te volgen, wanneer deze disproportioneel blijken te zijn, heb je de grootste kans op
een afgewogen oordeel.

Factoren die een minder verklarende factor blijken te hebben maar toch zeker wel een rol spelen bij
het komen tot een afgewogen oordeel zijn het maken van een KBA. Zo kom je tot integrale
afwegingen en kan je onderbouwen. Daarnaast is het van belang dat je de media zelf benaderend. Zo
kan je de eerste duiding aan het verhaal geven over het incident of mogelijk risico. Tot slot moet je als
bestuurder je adviseurs vragen hun argumenten goed te onderbouwen zodat je als adviseur volledig op
de hoogte bent. Zo wordt je als bestuurder beter en vollediger ingelicht over de casuistiek. Wanneer je
als bestuurder over de benodigde informatie beschikt is het gemakkelijker om integrale afwegingen te
maken. Dit vergt inzicht van een bestuurder. Zodoende is het hebben van een kritische bestuurder met
lef een voorwaarde voor deze factor.

Wanneer er sprake is van incident wat een ‘crisis’ tot gevolg heeft is het van belang dat er allereerst
wordt voldaan aan de vijf criteria met betrekking tot crisiscommunicatie (Regtvoort & Siepel, 2007).

Pas in de periode daarna is het van belang dat er aan de onderstaande factoren wordt voldaan.

Alle bovengenoemde factoren kunnen worden gezien als factoren, die een rol hebben gespeeld bij het
komen tot een afgewogen oordeel. Een aantal factoren blijken meer invloed te hebben dan andere
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factoren. Schematisch is dit weergegeven in figuur 10. De mate van invloed van de factoren op het
komen tot een afgewogen oordeel worden weergeven door middel van de dikte van de pijlen.
Gedragsfactoren worden met geel en contextfactoren worden met blauw aangegeven.

Figuur 10: Aangetroffen factoren die van invloed zijn bij het komen tot een afgewogen oordeel
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7.4 Aanbevelingen

Er zullen hier zowel aanbevelingen van de onderzoeker als aanbevelingen van de geinterviewden
worden gepresenteerd. Deze aanbevelingen zullen een eerste aanzet zijn voor de ontwikkeling van een
analysekader. Dit analysekader helpt bestuurders en ambtenaren om interventies rond publieke risico’s
en incidenten proportioneel en consistent te houden, juist onder publieke druk. Allereerst zullen de
aanbevelingen voor bestuurders en ambtenaren worden besproken, vervolgens zullen de aanbevelingen
voor vervolgonderzoek worden besproken.

7.4.1 Aanbevelingen voor bestuurders en ambtenaren

7.4.1.1 Contextfactoren

1. Wees als bestuurder alert op hoe je iets op de agenda plaatst
Uit het onderzoek blijkt dat wanneer er sprake is van een risico of een incident je als politicus alert
moet zijn op hoe je iets op de agenda plaatst. Doordat je als politicus iets hoog op de agenda plaatst,
wordt er van je verwacht dat je maatregelen neemt zelfs wanneer deze disproportioneel blijken te zijn.
Voorkom deze druk door uitspraken als ‘hier moet zo snel mogelijk wat aan gedaan worden’ en ‘dit
mag nooit meer gebeuren’ te vermijden. Wanneer er sprake is van een risico of incident moet je ervoor
zorgen dat je zowel informeert als communiceert (Regtvoort & Siepel, 2007). Informeren betreft het
verspreiden van boodschappen uit welbegrepen eigenbelang, met de eigen positie als uitgangspunt.
Communiceren betreft het uitwisselen van boodschappen om gemeenschappelijk resultaat te bereiken,
met interactie als uitgangspunt (Regtvoort & Siepel, p. 55). Bijvoorbeeld: ‘Onze aandacht gaat op dit
moment uit naar de getroffenen’ (informeren). ‘We zullen nog precies vaststellen wat de
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consequenties zijn en wat wij gaan doen om deze situatie aan te passen’ (communiceren) (Regtvoort &
Siepel, p. 57).

2. Communicatie:
Uit het onderzoek blijkt dat wanneer er sprake is van zowel een risico als een incident onderstaande
aanbevelingen van belang zijn. Het gaat erom dat je deze elementen in je organisatiecultuur
incorporeert. Wanneer er sprake is van een incident of risico escaleert dit minder snel doordat je als
organisatie een goede reputatie hebt opgebouwd.

Samenwerkende communicatiestijl

Uit het onderzoek blijkt dat het hanteren van een samenwerkende communicatiestijl van het
communicatiekwadrant (Nationale ombudsman, 2006) van belang is bij het komen tot een afgewogen
oordeel. Hiermee creéer je een reputatie om zodoende in de toekomst, als bestuurder, op een
proportionele manier om te gaan met risico’s en incidenten maar vooral ook een organisatie te creéren
waarin dit mogelijk is. Respondent 5 beveelt aan om de communicatieafdeling al in het begin mee te
laten denken over wat een bepaald besluit betekent en wat voor effect de communicatie heeft.

Realistisch zijn, herkenbaarheid creéren en sensitief zijn voor je omgeving
Verschillende respondenten onderschrijven het belang van realisme, herkenbaarheid en sensitiviteit.
Als onderzoeker ben ik het hiermee eens.

Wees realistisch, open en eerlijk over wat je aan het doen bent, en welke risico’s daaraan vastzitten.
Het is van belang om niet bang te zijn voor de reacties van de burgers. Respondent 1 beveelt aan: “We
leven in een teveel risicomijdende samenleving. Bestuurders moeten die tendens omkeren: Jongens get

’

real, risico’s horen bij het leven”.

Herkenbaarheid creger je door mensen te laten ervaren wat je aan het doen bent door filmpjes op een
website te zetten, of er foto’s van te maken. Respondent 5 geeft aan dat ze vandaag nog een interview
heeft gegeven aan AT5 in de tunnel waar de werkzaamheden plaatsvinden. Ze beveelt daarbij aan:
“Oh, ja er gebeurt heel veel aan de Oostlijn. Boven zie je alleen niets. Maak zichtbaar wat je doet.
Dat helpt! Dat geldt voor bestuurders, dat geldt voor iedereen!”.

Ook geven verschillende respondent aan dat je sensitief moet zijn voor je omgeving. Het is belangrijk
om als organisatie niet alleen technisch na te denken over de oplossingen, daarnaast is het ook van
belang om na te denken over oplossingen die je omgeving dienen. Je kunt dit zien als een ‘vergoeding’
voor de geleden schade. Zo creéer je goodwill bij de burgers geeft respondent 3 aan.

3. Crisiscommunicatie

Uit het onderzoek blijkt dat het niet hanteren van een goede crisiscommunicatie een bestuurlijke
overreactie tot gevolg kan hebben. Wanneer er sprake is van een crisis blijken inderdaad de
crisiscommunicatie criteria die geformuleerd zijn door Regtvoort en Siepel (2007) van belang te zijn.
Zorg dat je als bestuurder bewust bent van deze vijf criteria en probeer deze wanneer er sprake is van
een crisis te handhaven. Regtvoort en Siepel geven in hun boek aan dat bij de Schipholbrand de
minister het best had mogen opnemen voor haar mensen. Maar zij had de term adequaat handelen
nooit mogen gebruiken. Een reactie als ‘dat iedereen in de moeilijke omstandigheden het uiterste heeft
gedaan’ was verstandiger geweest geven Regtvoort & Siepel aan (2007, p. 141).
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4. Bezint eer ge begint
Verschillende respondenten onderschrijven het belang van bezinning. “Denk voordat je doet en
communiceer ” geeft respondent 8 aan. Ook als onderzoeker onderschrijf ik dit. In die casussen waarbij
er gekomen is tot een afgewogen oordeel heeft men de tijd genomen om na te denken wat de beste
optie was. Dat men de tijd heeft genomen om na te denken is ook duidelijk naar de burgers toe
gecommuniceerd. Daarbij is er door na te gaan, wat nu de algemene veiligheid dient, gekomen tot een
afgewogen oordeel.

Eerder onderzoek lijkt dit te onderschrijven. De Raad van het Openbaar Bestuur heeft onderzoek
gedaan naar wat je zou mogen verwachten van een kundige overheid. Uit het onderzoek blijkt dat dit
een lerende overheid zou moeten zijn. Zij geven daarbij aan dat “De staatsrechtelijke principes van
verantwoording en vertrouwen vragen om zuivere toepassing: eerst de feiten, daarna de
verantwoording, dan de lessen” (2012, p. 7). Dit is samengevat volgens de Raad van het Openbaar
bestuur: een andere cultuur en een andere manier van denken. Als onderzoeker wil ik hieraan
toevoegen dat je niet alleen een andere cultuur en manier van denken maar ook een andere manier van
communiceren moet bewerkstelligen.

5. Het onderbouwen van een beslissing met de voor- en nadelen van een bepaalde beslissing
moet geincorporeerd worden in de organisatiescultuur

Uit het onderzoek blijkt dat het maken van een kosten-batenanalyse [KBA] invioed heeft op het
komen tot een afgewogen oordeel. Ook verschillende respondenten onderschrijven het belang van een
KBA en het zodoende komen op verstandige maatregelen. Een KBA helpt om goed na te denken over
iets alvorens we beslissingen nemen (Respondent 7). Respondent 8 geeft aan dat je als volgt te werk
moet gaan: “Kijk gewoon. Ontleed het risico, hoe erg is het werkelijk? Wat zijn de werkelijke
gevolgen? Wat is het werkelijke risico? Wat zijn de kosten die je eraan kwijt bent? Dan kom je
uiteindelijk op verstandige maatregelen”. Dat niet iedereen gewend is met het maken van een KBA
blijkt uit de analyse van de casussen met een bestuurlijke overreactie. Toch beveel ik als onderzoeker
niet het maken van een KBA aan, omdat er het gevaar in schuilt dat deze maatregel zich kan uiten in
een bureaucratisch proces. Zodoende beveel ik als onderzoeker aan dat, wanneer er een bepaald besluit
gemaakt wordt, men de voor- en nadelen moet duiden. Vragen die men standaard zichzelf moet stellen
zijn: Wat levert een beslissing aan extra veiligheid op? Wat zijn de kosten die deze beslissing tot
gevolg heeft? Wanneer men bereid is om een risico te lopen is het van belang dat men de kans
benoemt die er genomen wordt en de kosten die daarmee worden bespaard.

6. Media benaderen
Uit het onderzoek blijkt dat wanneer er sprake is van een risico het van belang dat je zelf de media
benadert om zodoende helder, duidelijk en transparant uit te leggen wat er aan de hand is. Zodoende
kun je uitleg en de eerste duiding aan je verhaal geven. Wanneer er sprake is van een incident dat veel
impact heeft op de maatschappij en waar de media zwaar op gereageerd heeft, is het van belang dat je,
wanneer er sprake is van het kopieer effect, je vraagt of media hier niet te veel aandacht aan wilt
besteden.

7. Compensatie
Uit het onderzoek blijkt dat er bij casus Oostlijn betrokken actoren gecompenseerd werden. Zodoende
raad ik als onderzoeker aan dat wanneer er sprake is van een risico of incident. En burgers of bedrijven
worden gehinderd hierdoor, bijvoorbeeld door herstelwerkzaamheden, zij hiervoor gecompenseerd
moeten worden. Dit kun je als overheid onder andere doen door hen gratis publiciteit aan te bieden.
Bijvoorbeeld door een interview op de website van een overheidsorgaan.
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8. Verwachtingsmanagement
Respondent 5 geeft aan dat verwachtingsmanagement erg belangrijk is. Zij beveelt aan dat je wanneer
er iets is (bijvoorbeeld werkzaamheden) je het altijd groter moet maken in plaats van kleiner. “Als wij
geluid produceren zeggen wij: Wij maken lawaai. Je moet er altijd iets boven gaan zitten. Dan valt het
altijd mee. Je hebt de neiging om het kleiner te maken. Maar wanneer je het groter maakt zeggen
mensen: Oh, dat valt mee” (Respondent 5).

9. Gebruik zoveel mogelijk social media
Als onderzoeker beveel ik het gebruik van zoveel mogelijk social media mogelijkheden aan. Het is
van betekenis om een websitepagina te maken. Gebruik Facebook en Twitter om te praten over het
mogelijk risico of incident. Zo bereik je een deel van je doelgroep sneller en kun je hen laten mee
praten via het internet. Hierdoor voelen mensen zich serieus genomen. Je kunt ook de mensen die zich
inzetten voor het mogelijk risico of incident persoonlijk voorstellen op je website, Facebook of
Twitter, zo creéer je herkenbaarheid.

10. Aandacht voor het politiek accepteren van redelijke grenzen op het gebied van veiligheid
Verschillende respondenten geven aan dat je de grenzen in de gaten moet houden van wat nog redelijk
is. Dat je daarbij afwegingen moet maken binnen je eigen arena belemmert de algemene veiligheid.
“Op het gebied van vergelijking, blijf bij je nest. Wij praten niet over ziekenhuizen” (Respondent 7).
Respondent 8 geeft aan dat de beslisregels Hanekamp, Helsloot & Pieterman (2010) vaak als referentie
worden gehanteerd, maar dat deze door de politiek niet worden geaccepteerd. Zodoende beveel ik als
onderzoeker aan dat je bewustzijn moet creéren. Zorg ervoor dat de politiek wel open gaat staan voor
een bredere vergelijking van risico’s en creéer hiermee een gemeenschappelijke veiligheidstaal.

7.4.1.2 Gedragsfactoren
1. Heb lef en wees niet bang voor de consequenties

Uit de het onderzoek blijkt dat er bij de casussen met een bestuurlijke overreactie niemand was die het
lef had om te zeggen: ‘Dit gaan we niet doen’. Of men bang was voor de consequenties of dat men
niet gewend was om ‘de bazen’ tegen te spreken is niet duidelijk. Verschillende respondenten geven
aan dat je als bestuurder lef moet tonen en moet aankaarten dat risico’s bij het leven horen. Als
bestuurder is het belangrijk dat je durft en lef hebt. Bij de “succes casussen” blijkt ook dat de
verantwoordelijke bestuurders lef hebben getoond. Respondent 2 geeft aan dat je als oppositie partij
ook iemand de ruimte moet gunnen om een risico te nemen. ‘We moeten af van de ‘afrekencultuur’
geven verschillende respondenten aan.

2. Maak als bestuurder of ambtenaar integrale afwegingen of huur hier een organisatie
Voor in

Uit het onderzoek blijkt dat bij alles ‘succes casussen’ er sprake was van een bestuurder of ambtenaar
die door integrale afwegingen het algemeen belang voorop stelde. Verschillende respondenten geven
het belang van het maken van integrale afwegingen aan, al dan niet op basis van integraal advies.
Respondent 2 geeft aan dat je dit doet door als bestuurder alle verschillende type adviezen naast elkaar
te leggen. Als adviseur is het belangrijk dat je je bestuurder helpt door aan te geven hoe je tot een
advies gekomen bent en in welke zin het algemeen belang met deze beslissing gediend wordt.
Wanneer je als bestuurder om de één of andere reden geen integrale afwegingen kunt maken, zorg er
dan voor dat je een externe partij om hulp vraagt. Deze externe partij mag geen belang hebben bij een
bepaald besluit en moet met een integrale afweging komen.
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3. Zorg ervoor dat je als verantwoordelijke (bestuurder) volledig wordt ingelicht door je
ambtenaren

Wanneer je als bestuurder lef toont om een bepaald risico te nemen stelt dat ook eisen aan je
ambtenarenapparaat geven verschillende respondenten aan. Dit omdat degene die besluiten neemt
zeker moet weten dat hij over alle informatie beschikt. En het gebeurt toch nog wel dat mensen niet
alles vertellen geeft respondent 5 aan. Zij beveelt zodoende aan dat je als je het goed meent met de
maatschappij en je baas, het belangrijk is om te kunnen toegeven als ambtenaar. “Die transparantie
maar dan ook intern” (respondent 5). Daarnaast geven verschillende respondent aan dat het van
belang is dat je als bestuurder je volledig laat informeren door je adviseurs. Laat je adviseurs hun
argumenten goed onderbouwen. Zo word je als bestuurder beter en vollediger ingelicht over de
casuistiek. Wanneer je als bestuurder over de benodigde informatie beschikt is het gemakkelijker om
integrale afwegingen te maken.

4. Kijk als eindverantwoordelijke bestuurder, politicus of commissie (tunnelveiligheid) niet
alleen naar het eind veiligheidsniveau maar ook naar de neveneffecten daarvan

Wanneer er sprake is van een veiligheidsrisico en men besluit dit risico te verkleinen en tot
werkzaamheden over te gaan, moet men duidelijk voor ogen hebben wat zij moeten inleveren om dit
veiligheidsniveau te bereiken beveelt respondent 9 aan. Hij geeft daarbij ook aan dat de Oostlijn er
ondanks de werkzaamheden per saldo op veiligheidsgebied niet op vooruit gaat. Dit omdat er op het
gebied van veiligheid tijdens de werkzaamheden er zoveel is ingeleverd (door het hebben van halve
perrons) dat, als je de jaren die de tunnel daarna wel aan de wettelijke veiligheidseisen voldoet daar
tegenover zet, je net gelijk speelt. “Iledere keuze die je maakt, dat zie je ook in dit proces, heeft ook
negatieve gevolgen. Het geld, de inzet. En kijk niet alleen maar naar een eind veiligheidsniveau maar
ook wat je allemaal moet opgeven om daar te komen” (Respondent 9).

5. Toezichthouders zouden zich vooral kunnen richten op het doel van de wetgeving
waarop zij controleren

Het onderzoek onderschrijft dat disproportionaliteit veroorzaakt wordt door onder andere principe
twee van Helsloot (2012): adviseurs dienen (het belang van) hun baas. Verschillende respondenten
geven aan dat je moet blijven kijken naar waar de wetgeving ook alweer voor bedoeld was (de
algemene veiligheid). Verplicht inspecties en toezichthoudende organisaties tot het maken van
integrale veiligheidsafwegingen. Zo voorkom je dat je een bestuurder in een benauwde positie komt
waar hij geconfronteerd wordt met het nemen van disproportionele maatregelen. Toezichthouders
moeten wanneer zij advies geven, de algemene veiligheid voorop laten stellen en niet slechts het
deelbelang wat zij behartigen. Hiermee voorkom je dat je een advies disproportioneel is en per saldo
de veiligheid niet gediend is met dat advies.

7.4.2 Aanbevelingen voor vervolg onderzoek

Snel onderzoeken van een ‘succes casus’

Een kanttekening is dat succes casussen schaars of onbekend zijn. Dit komt doordat ‘iets’ wanneer het
goed is gegaan minder aandacht krijgt dan wanneer ‘iets’ fout gaat. Als onderzoeker beveel ik aan dat
wanneer men in aanraking kom met een ‘succes casus’, deze snel te onderzoeken. Het verschil met de
respondenten tussen casus Oostlijn en casus Viaduct is daar ook in gebleken. Wanneer je snel een
casus onderzoekt zitten mensen nog op dezelfde plek. De informatie staat vers in het geheugen en men
staat open voor een gesprek. Wanneer een casus redelijk oud is, zijn mensen van hun plek. Soms zijn
hele organisaties en ministeries veranderd en is het moeilijk om uiteindelijk contact te krijgen met de
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betrokken actoren. Hierdoor wordt het moeilijker om de positieve lessen boven water te krijgen, waar
anderen bij gebaat kunnen zijn.

Dezelfde manier van toetsen hanteren in de toekomst

In de toeckomst zal meer onderzoek naar de onderliggende factoren van ‘succes casussen’ worden
gedaan. Hierbij is mijn onderzoek een eerste aanzet. Het is hierbij van belang dat in de toekomst
onderzoeken voortbouwen op deze manier van toetsen. Dit om uiteindelijk te komen tot een gedegen
analysekader.

Verandermanagement

Het succesvol implementeren van de aanbevelingen vereist een andere manier van denken bij zowel
bestuurders als ambtenaren. Het veranderen van deze denkwijze is een moeilijk proces. Daarom beveel
ik als onderzoeker aan om in de toekomst niet alleen aan de slag te gaan met de aanbevelingen maar
dat men ook kijkt naar hoe deze aanbevelingen (ideeén) het best geincorporeerd kunnen worden in de
organisatiecultuur. Het onderzoek van Kotter (1995) betreft het succesvol implementeren van een
veranderidee. Dit vereist een aantal stappen: (1) creéer urgentie, (2) vorm een krachtig team, (3)
definieer een visie en strategie (4) communiceer je visie (5) creéer draagvlak (6) korte termijn
resultaten boeken, het incrementalistisch doorvoeren van veranderingen (7) consolideren en meer
verandering tot stand brengen (8) verankering in cultuur. Het falen van één enkele stap kan het falen
van de gehele verandering betekenen. Zodoende beveel ik als onderzoeker aan dat wanneer men met
veranderingen aan de slag gaat men deze acht stappen in het achterhoofd moet houden.

7.3 Reflectie

Na een tijdbestek van negen maanden is deze masterscriptie afgrond. Er zal in deze paragraaf
teruggekeken worden op de theorie en het onderzoeksproces. Daarbij zal er een reflectie op het geheel
worden gegeven.

7.3.1 Reflectie op theorie

In het theoretisch kader zijn meerdere factoren behandeld die invloed zouden kunnen hebben op het
komen tot een afgewogen oordeel. Dit heeft uiteindelijk geleid tot een zelf ontwikkeld model van
‘succes’ factoren die invloed hebben op het komen tot een afgewogen oordeel. Dit model fungeerde
als een bruikbare leidraad voor het onderzoek. Dit model was toepasbaar op zowel de casussen met
een bestuurlijke overreactie als de ‘succes casussen’ in dit onderzoek. Zodoende heeft dit model een
bijdrage geleverd aan het structureren van de gegenereerde data, waardoor het mogelijk was om de
centrale vraag van het onderzoek te beantwoorden. Ook is door het meerdere malen toetsen van het
model, het model in de loop van het onderzoek aangepast. Enkele factoren die waren geformuleerd aan
de hand van het theoretisch kader bleken niet toepasbaar te zijn. Daarnaast werd er ook tijdens het
onderzoek geconstateerd dat ook andere factoren, welke niet in theoretisch kader aan bod zijn
gekomen, bijdragen aan het komen tot een afgewogen oordeel. Zodoende werd het model hieraan
aangepast. Uiteindelijk is er een model ontwikkeld dat geschikt is voor het toetsen van ‘nieuwe’
succes casussen.

Uit het onderzoek zijn enkele ‘succes factoren’ gedestilleerd. Van belang om te melden is dat
bestuurders ook afhankelijk zijn van topambtenaren bij het komen tot een proportionele reactie.
Wanneer je als bestuurder omringd wordt door goede topambtenaren die een positieve invloed hebben
op deze ‘succes factoren’ dan is de kans groter dat je komt tot een proportionele reactie. Zowel bij
casus Viaduct als Casus Oostlijn is gebleken dat topambtenaren een positieve invloed hebben gehad.
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Bij casus Oostlijn heeft de woordvoerster van Eric Wiebes hem geholpen zijn boodschap (beslissing)
te ‘verkopen’. Daarnaast is de huidige gehanteerde communicatiestijl te danken aan Alex Sheerazi,
communicatie directeur Dienst Metro. Ook bij casus Viaduct blijkt dat de topambtenaren van groot
belang zijn geweest. Als Rijkswaterstaat niet met een KBA was gekomen en minister Peijs niet had
overtuigd van het belang van deze uitkomsten, dan was er zeker een disproportionele reactie geweest.
Het is dus van belang dat je als bestuurder je laat omringen door goede topambtenaren die het
algemeen belang van de burger nastreeft en de eigenschappen vertonen van het type ‘statesman’
ambtenaar van Downs (1964).

7.3.2 Reflectie op aanpak van het onderzoek

Omdat mijn onderzoek voornamelijk praktische handvatten moet bieden heb ik in mijn onderzoek
gebruik gemaakt van afbeeldingen om mijn constateringen over de gehanteerde communicatiestijl
(casus Oostlijn) te verduidelijken. Daarbij heb ik ook veel aandacht besteed aan mijn aanbevelingen.
Dit omdat mijn aanbevelingen als een eerste aanzet dienen voor het analysekader. VVeel aanbevelingen
zijn gebaseerd op ervaringen van de respondenten. Hierdoor zijn niet alle aanbevelingen theoretisch
onderbouwd. Dit neemt niet weg dat deze aanbevelingen van respondenten zeer bruikbaar zijn. Deze
aanbeveling zijn gebaseerd op ervaringen uit de praktijk.

De beschreven casussen worden in dit onderzoek aangeduid als een succes. Dat wil niet zeggen dat
alles goed is gegaan. Bij de casus Oostlijn is de Metro in zowel 2010 als 2011 enkele weken voor niets
dicht geweest. Dit kwam doordat er tijdens de werkzaamheden van de renovatie veel problemen
ontstonden. De uitbreiding van Schiphol zou ook eerder gerealiseerd zijn, wanneer de oppositie in de
Tweede Kamer niet tegen was geweest. Toch worden deze casussen als een succes aangeduid. Omdat
de disproportionele reactie die wel geopperd werd, zoals het sluiten van de metro of het niet uitbreiden
van Schiphol, niet werd uitgevoerd en men toch tot een afgewogen oordeel is gekomen. Opvallend is
dat bij zowel de bestuurlijke overreactie casus Moerdijk als de bestuurlijke overreactie casus
Schipholbrand, er sprake was van een ‘crisis situatie’. Bij de ‘succes casussen’ was dit niet het geval.
Een casus waarbij er sprake is van een ‘crisis’ vergt een andere manier van communiceren dan een
casus waarbij er sprake is van een risico. Uit de analyse blijkt dat de verkeerde gehanteerde (crisis)
communicatiestijl invloed heeft gehad op de bestuurlijke overreactie. Echter blijkt dat dit niet de enige
factor te zijn die waardoor er gekomen is tot een bestuurlijke overreactie. Ook het niet hebben van een
bestuurder of ambtenaar met lef, het niet maken van een KBA en integrale afwegingen door
bestuurders heeft hierin meegespeeld. Zodoende zijn de factoren uit figuur 10 van toepassing op zowel
casussen waarbij er sprake is van een risico, incident of ‘crisis’.

Tijdens de interviews zijn de respondenten gevraagd onder welk type ambtenaren van Downs (1964)
zij de betrokken personen zouden scharen. Hierdoor werden ook bestuurders ingedeeld in type
ambtenaren. Uiteindelijk is ervoor gekozen om dit wel mee te nemen in de analyse. Zodoende komt er
in de analyse naar voren dat Eric Wiebes, hoewel hij een bestuurder is toch ingedeeld wordt in het type
‘statesman’ van Downs. Het is hierbij van belang om in het achterhoofd te houden dat er vooral
gekeken en gerefereerd wordt naar de eigenschappen van dit type ambtenaar. Eric Wiebes heeft als
bestuurder het algemeen belang gediend. Zodoende werd hij ingedeeld in het type ‘statesman’. Bij de
casus viaduct werd Minister Peijs niet ingedeeld in een type ambtenaar. Bij de toets casussen is het
type ambtenaar niet besproken omdat er geen interviews gehouden zijn.
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7.3.3 Beperkingen onderzoek

De generaliseerbaarheid in dit onderzoek is beperkt door het beperkt aantal casussen wat er in dit
onderzoek behandeld is. Vanuit het programma Risico’s en verantwoordelijkheden zullen er in de
toekomst meer onderzoeken naar de onderliggende factoren van ‘succes casussen’ worden gedaan.
Hierbij is mijn onderzoek een eerste aanzet. Het is hierbij van belang dat in de toekomstige
onderzoeken dezelfde manier van toetsen wordt gehanteerd. Dit om uiteindelijk tot een gedegen
analysekader te komen. Doordat dit onderzoek een nieuw begrip ‘succes casussen’ betreft is er nog
weinig bekend hierover. Om deze ‘succes casussen’ toch goed te kunnen onderzoeken is ervoor
gekozen om zo breed mogelijk naar dit begrip te kijken. Door middel van theoretische triangulatie en
datatriangulatie is getracht zo breed mogelijk naar de ‘succes casussen’ te kijken.

Succes casussen zijn schaars. Zodoende zijn er casussen behandeld in dit onderzoek die al enkele jaren
oud zijn. De verstreken jaren zouden de perceptie van de geinterviewde beinvioed kunnen hebben. Dit
moet in ogenschouw worden genomen tijdens het afnemen van de interviews. Zodoende is ervoor
gekozen om verschillende respondenten dezelfde vragen te stellen. Wanneer de antwoorden
overeenkomen vergroot dit de betrouwbaarheid van een bepaalde constatering.

Tijdens het onderzoek is gebleken dat veel personen, die betrokken waren bij casus Viaduct, niet meer
te achterhalen waren. Dit komt voornamelijk doordat de casus al in 2005 heeft plaatsgevonden.
Zodoende zijn er bij casus Viaduct slechts twee personen gesproken. Dit betreffen wel twee
sleutelpersonen bij RWS. Deze twee personen zijn dezelfde vragen gesteld. Wanneer de antwoorden
overeenkomen vergroot dit de betrouwbaarheid van een bepaalde constatering.
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Dienst Metro
Dienst Metro
DMB
RWS
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Bijlage 2: Communicatie website gemeente Amsterdam

Reactie op artikel Parool over veiligheid metro QOostlijn
E 24 april 2012
Freddy Elink Schuurman, Dienst Metro

Update 24 april 21.50 uur: Het College van B&W neemt het besluit over de
afronding van de renovatie van de Qostlijn in mei. De tunnelveiligheid zal
witgebreid tegen het licht worden gehouden. Uiteraard houden wij u op de hoogte
van de ontwikkelingen. Kijk ook op www.amsterdam.nliimetro voor nieuws,
documenten en achtergronden.

Vandaag heeft het Parool bericht over het veiligheidsniveau in de tunnel en
ondergrondse stations van de Oostlijn. Wij willen hier graag op reageren. De
documenten waar het Parool zich op baseert, kunt u downloaden op
www.amsterdam.nlimetro.

Tunnelveiligheid

Aanleiding voar het artikel in de krantis de briefvan wethouder Wiebes aan de
Amsterdamse Gemeenteraad over de voortgang van het project renovatie van de
Castlijn. In die briefwordt, als het gaat om de veiligheid, verwezen naar een
onderzoek van ingenieursbureau Arcadis dat in opdracht van de gemeente is
uitgevoerd. Verder geeft een bijlage van de brief een overzicht van belangrijke feiten
rond het project Renovatie Qostlijn. In het rapport van Arcadis wordt gesteld dat de
metro vrijwel hetzelfde veiligheidsniveau heeft als bij ingebruikname van de
metralijn zo'n 30 jaar geleden. Diaarmee voldoet het nog niet aan de wetgeving voor
tunnelveiligheid. Met de maatregelen die door het project worden uitgevoerd gaan
we daar wel aan voldoen en verkleinen we de — zeer geringe — kans dat zich een
grote brand voordoet.

Veiligheidsniveau

Hetveiligheidsniveau van de Amsterdamse metro is al 30 jaar gelijk. In het kader
van de renovatie van de Qostlijn is er door bijvoorbeeld het aanbrengen van
antspaoringsgeleiding sprake van een lichte verbetering. De renaovatie van de Oostlijn
is erop gericht de veiligheid van de metro verder te vergroten. Als het gaat om het
rizico op een grote brand met slachtoffers dan is hetvan belang te weten dat de
kans op een grote brand in de tunnel uiterst klein is. Eris nauwelijks brandbaar
materiaal aanwezig (stations en tunnel zijn van beton) er wordt geen brandstof
gebruikt (metro rijdt op elektriciteit). De kans dat een eventuele brand precies op het
moment plaatsvindt dat het juist heel druk is in de metro is nog een keer kleiner.
Desalniettemin bestaat het risico wel, hoe kKlein dan ook,

Metro één van de veiligste vervoersmiddelen

Dat de metro nog niet voldoet aan de wet- en regelgeving wil niet zeggen dat de
metro op dit moment onveilig is. Wereldwijde ervaring over de afgelopen tientallen
jaren leert dat de metro statistisch ongeveer 1000 keerwveiliger is dan de fiets. De
metro nu sluiten zou betekenen dat we mensen dwingen te reizen per auto, bus of
fiets, waardoor de veiligheidsrisico’s juist omhoog gaan.
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Verantwoord om metro te laten rijden

Bovenstaande afwegend vindt wethouder Wiebes dat het verantwoord is om de
huidige veiligheidssituatie de komende tijd te laten voortduren. Hij volgt daarmee h
advies van de tunnelbeheerder (Dienst V), die aangeeft of er al dan niet mag
warden gereden in de tunnel. Enkele aanvullende maatregelen zullen zorgen voor
een verdere, lichte verbetering van hetveiligheidsniveau. Prioriteitis nu om te kome
tot een realistisch en gedegen plan voor het afronden van de renovatie van de
Costlijn. De geschiedenis van dat project heeft laten zien dat een goede
voorbereiding, een realistische planning en begroting, plus uitvoering van de
werkzaamheden in een grote, minutieus voarbereidde buitendienststelling, de enig
juiste manier is om tot een goede afronding van het project te komen.

Google Facebook 1 Twitter & Linkedin

13 Reacties op "Reactie op artikel Parool over veiligheid
metro QOostlijn "

Tim says:
April 24, 2012 at 15:33

Dus als het de gemeente zo uitkomt lappen ze gewoon lekker de wet- en
regelgeving aan hun laars en laten ze de tot op de draad versleten metro's
doordenderen op net zulke verouderde infrastructuur? Wat moet het fantastisch zijr
om je zo selectief aan de regels te kunnen houden en er nog mee weg te komen
ookl

Het wil de betrokken instanties maar niet lukken om de Amsterdamse metro op
goed peil te houden h&? Maar goed gavooral zo lekker door, we merken vanzelf we
wanneer hetvolgende ongeluk plaatsvindt. ..

utregter says:
April 24, 2012 at 20:32

@ Tim

Hoelang is het geleden dat er een ongeluk was? Kom op zeg, omdat erzo'n
artikeltje verschijnt is het opeens nietveilig meer? Hijvoldoet nog steeds aan de
eisen van toen, en waarom zouden die niet goed zijn?

Tim says:
April 24, 2012 at 23:.33

i@utregter Destijds waren autogordels ook nietverplicht en was het normaal om
asbestin gebouwen te verwerken. Volgens jou is dat dus anno 2012 blijkbaar ook
allemaal nog prima... Denk je nou echt dat we in dertig jaar tijd niet tot nieuwe
inzichten zijn gekomen of zaken veranderd zijn?
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stanley brul says:
April 24 2012 at 23:56

Laten we het niet overdrijven. Dit neigt typisch naar een houding van ‘als alle vinkjes
gezetzijn is het veilig en gebeurt er nooit wat_..._..." Onzin natuurlijk, risico nul
bestaat niet en 1 op de honderdduizend of 1 op de miljoen keer een ongeluk kan
allebei morgen zijn. Die infrastructuur is overigens een paar jaar geleden GEHEEL
vernieuwd dus is absoluut niet oud. De metrostellen zelf zijn niet nieuw maar tot op
de draad versleten zijn ze ook niet. Ga maar eens in Parijs en Milaan kijken, twee
steden met grote metronetten. Ik kom daar heel vaak en er rijden meer dan genoeg
metrostellen uit de jaren ¥0 rond. MET zo oud als die van ons in Amsterdam.
Gebeuren daar veel ongelukken mee? MEE, in Millaan al helemaal niet en daar
rijden verhoudingsgewijs de meeste oude stellen. Het is een kwestie van goed
onderhoud en wat dat betreft kunnen de huidige stellen in Amsterdam de test wat
mij betreft prima doorstaan. Ik ben een Amsterdammer, werk er ook bij de
Universiteit maar woaon, door eerder werk, al jaren in Capelle aan den ljssel. Ken
‘die andere stad met een metro’, Rotterdam, dus ook maar al te goed. Over
veiligheid gesproken, het is daar NIET anders dan in Amsterdam. Overigens zijn de
tunnels nog langer en zonder al te veel verlichting...... Horen we onze Rotterdamse
wrienden daarover?

Laat de gemeente gewoon haarwerk doen en hou op met paniekzaaien waar er
geen enkele reden toe is.

Frank says:
April 25, 2012 at 07:04

Gewoon bordjes op de perrons zetten met ‘betreden op eigen risico’.
Danis het aan de passagiers verder.

Je hoeft namelijk niet verplicht met de metro =)

Wat ook anveilig is, is dat er geen hekken om de grachten staan. Je kan er zomaar
invallen!

Wat maakt een ‘succes casus’ tot een succes? - Eva de Kan - Radboud Universiteit Nijmegen

97



10 Reacties op "Bericht Parcol over renovatie metro (Oostlijn) ”

H.B. Elout says:
februari 22, 2012 at 15:43

kKennelijk is Het Parool de positieve berichtgevingen van de Moord-Zuid lijn zat en
kennelik vinden ze dit geen nieuws. Dus maar weer een rapport van de Costlijn
gepubliceerd met een negatieve lading. De redactie schijnt er nietvan doordrongen te
zijn, dat de Amsterdammers dit negativisme langzamerhand zat zijn en gewoon af en
toe willen genieten van de cnwaarschijnlijke prestaties van de bouwers van de M lijn.

rouke says:
februari 22, 2012 at 22:.24

Aangaande de bussen die niet stoppen op de nieuwmarkt,

kan eenvan de grachtbusjes geen rondjes nieuwmarkt ~ waterlooplein 4f nisuwmarkt ~
Cs gaan rijden?

Danis ertenminste enige service, des noods enkel voor ouderen & fysiek
gehandicapten.

Ik zou het overigens niet ergvinden wanneer het gvb geld apart zou willen inzamelen
voor dit soort projectjes.

Gewaoon wekelijks collegea op stations/haltes plempen metzo'n ‘goede doelen bus’,
jaarlijks in het jaarverslag opgehaald bedrag plempen.

“an opgehaalde geld aparte busjes & enkele bussen Kopen voor dit soont doeleinden.

Freddy Elink Schuurman, Dienst Noord/Zuidlijn says:
februari 24, 2012 at 20:.39

Beste Rouke,

|k ga de optie van een pendelbus voorleggen aan GYB. We komen ervolgende week op
terug.

Goed weekend.
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Bijlage 3: Interviewguide

Introductie

Ik loop stage bij het programma Risico’s en verantwoordelijkheden, van BZK, dit programma is bezig
met het ontwikkelen van een kabinetsvisie hoe om te gaan met risico’s en incidenten. In het kader van
dit programma doe ik voor mijn masterscriptiec onderzoek naar enkele ‘succes casussen’ welke
ondanks de dreiging van een disproportionele reactie naar aanleiding van een risico of incident zijn
gekomen tot een proportionele reactie en zodoende een afgewogen oordeel. Hoewel deze casussen als
succes zijn aangeduid binnen het onderzoeksprogramma Risico’s en verantwoordelijkheden, zijn de
afhankelijke factoren waar dit succes door verklaard kan worden nog niet bekend.

Casus Oostlijn

Deze casus wordt binnen ons programma gezien als een ‘succes casus’. Dit omdat er, heel plat gezegd,
ondanks de dreiging van een disproportionele reactie op een risico: het sluiten van de metro, er toch
gekomen is tot een proportionele reactie: niet sluiten van de metro. Zoals Eric Wiebes al aangaf, was
statistisch gezien, hoewel de metro niet aan de wettelijke veiligheidseisen voldeed, de metro toch nog
het veiligst.

Doel interview:

Het doel van het interview is om te achterhalen welke factoren een rol hebben gespeeld bij het komen
tot het besluit van Eric Wiebes om het advies om de metrotunnel voorlopig te sluiten van gemeentelijk
Dienst Milieu en Bouwtoezicht [DMB] niet op te volgen. Denkend aan: goede communicatie, goede
adviseurs, soort risico, type ambtenaren, informeren burgers, leiderschapsstijl Eric Wiebes etc. Niet
alleen het komen tot dit besluit maar ook het creéren van draagvlak voor dit besluit is van belang voor
mijn onderzoek

Vragenlijst interview
Het interview zal semigestructureerd zijn, aan de hand van de antwoorden zouden er andere vragen
aan bod kunnen komen

Wat is uw functie bij de Metro Amsterdam?

Ziet u deze casus als een succes?

Wat is uw rol daarin geweest?

Wat is naar uw mening de achterliggende kracht geweest achter het besluit van Eric Wiebes?

Welke personen waren hierbij betrokken?

Onder welk type ambtenaar van Downs zou u de betrokken personen scharen?

Welke leiderschapsstijl is naar uw mening gehanteerd door Eric Wiebes ten tijden van het besluit?
Hoe is er volgens u over dit besluit gecommuniceerd zowel intern als extern?

Hoe kan het naar uw idee dat dit besluit van Eric Wiebes geaccepteerd werd, zowel door de
organisatie zelf (DMB) als de metroreizigers?

Zijn er ook krachten/ personen die dit besluit hebben tegengewerkt zowel intern als extern?

Zijn er hoewel de metro Oostlijn toch open werd gesteld destijds toch nog extra
veiligheidsmaatregelen genomen?

Afronding

Hebt u nog iets toe te voegen aan dit interview?
Bedankt voor u tijd.
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Bijlage 4: Factoren Casus Oostlijn
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Bijlage 5: Factoren Casus Viaduct

Casus Viaduct

Respondent 7 [Respondent 8 | Totaal

Factoren uit theoretisch kader:
1. Agendavorming

2. Geringe media aandacht:

media zelf benaderen

3. Opinie burger

4. Soort risico of incident:
5. Commumicatiestijl: 1 1
6. Kosten

7. Leiderschapsstijl:
Leiden
Begeleiden
Steunen
Delegeren 1 1
8_ Type ambtenaar:
Cimbers

Conservers

n.a.v. documentenanalyse

Zealots
Advacates

Statesman 1 1

Factoren benoemd tijdens interviews:

9_Uitvoeringsorganisatie met gevoel voor proportie

10. Kritische bestiurder die openstaat voor KBA

11. Bestmurder die andere partijen aanspoort maatregelen te treffen 1
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