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Samenvatting 
De publieke sector staat voor ingewikkelde maatschappelijke opgaven. De wijze waarop deze worden 

aangepakt wordt beïnvloed door bestuurskundige perspectieven die door de jaren heen zijn 

ontwikkeld en verschillende ideeën met zich meebrengen op wat goed bestuur is. Vanuit het new 

public governance wordt ervan uitgegaan dat de complexiteit van de huidige maatschappij vraagt om 

een integrale aanpak van vraagstukken, waarbij politici, bestuurders, publieke en private organisaties 

en burgers via zelfsturende netwerken zinvolle bijdragen kunnen leveren. Dit vraagt echter om andere 

manieren van werken, die op gespannen voet staan met bepaalde normen en waarden die vanuit de 

stromingen als old public administration en new public management nog van invloed zijn op het 

functioneren van organisaties. Deze spanningen kunnen in drie categorieën worden ingedeeld en 

hebben betrekking op autoriseren, presteren en flexibiliseren. Op basis van theorie over deze 

spanningen en over netwerksamenwerking is een conceptueel model opgesteld. 

Dit verslag geeft het onderzoek naar deze spanningen weer, dat is uitgevoerd bij de 

Veiligheidsregio Utrecht (VRU), die veel moet samenwerking met het lokale veiligheidsnetwerk en de 

ambitie heeft om te experimenteren met nieuwe vormen van samenwerking. Op basis van 

participatieve observatie bij overleggen en interviews met mensen met verschillende functies bij de 

VRU en in het netwerk over hun ervaring met netwerksamenwerking is in kaart gebracht welke 

pijnpunten zichtbaar zijn en hoe netwerkpartijen daarmee omgaan. Aan de hand van een normatief 

kader is beoordeeld of de omgang met de spanningen aansluit bij ‘spelregels’ voor succesvolle 

netwerksamenwerking en of de sturing bij de aanpak van veiligheidsvraagstukken in balans is, te veel 

vanuit het netwerk of te weinig vanuit het netwerk wordt gestuurd.  

Uit de data-analyse op basis van het conceptueel model en het normatief kader blijkt dat er in 

alle drie de categorieën van bestuurlijke spanningen pijnpunten zichtbaar zijn. Klassieke rolpatronen 

en een ‘strijd’ tussen partijen bemoeilijken het aansluiten bij verwachtingen uit de omgeving, een druk 

op de verantwoording van financiële prestaties bemoeilijkt het focussen op gezamenlijke 

maatschappelijke uitkomsten en de aanwezigheid van bureaucratische processen en structuren 

bemoeilijkt de mogelijkheid om mee te bewegen met brede netwerken.  Hoewel er via verschillende 

maatregelen wordt gepoogd om op een werkzame manier om te gaan met beperkingen, blijkt dat het 

de VRU niet lukt om een goede balans te bewaren in de sturing vanuit het netwerk. Er liggen mogelijk 

nog kansen in het beter benutten van de voordelen van netwerksamenwerking in het creëren van 

maatschappelijke meerwaarde.  
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Inleiding 

1. Inleiding 
Veiligheid is een belangrijk en breed thema waaraan vanuit de publieke sector aandacht wordt 

besteed. Het waarborgen van de veiligheid is ons land is van groot maatschappelijk belang. Het maken 

en verantwoorden van afspraken met betrekking tot veiligheid is echter ingewikkeld. Net zoals bij veel 

publieke thema’s is er geen overeenstemming onder partijen die erbij betrokken zijn over wat 

veiligheid precies inhoudt en welke waarden hierbij van belang zijn, omdat deze allen vanuit een eigen 

perspectief kijken (Moore, 2013, Noordegraaf, 2015). De discussie is extra complex omdat het vaak 

gaat over risico’s (bijvoorbeeld het risico op een grote brand of explosie) die vooraf niet precies te 

voorspellen zijn, maar waarover wel beslissingen moeten worden gemaakt, waarbij kansen op 

onveiligheid ook automatisch erkend moeten worden.   

1.1. Aanleiding 
Op regionaal niveau werken gemeenten en verschillende uitvoeringdiensten samen in de aanpak van 

de brandweerzorg, rampen- en crisisbeheersing en geneeskundige hulpverlening via de 

veiligheidsregio (Wet veiligheidsregio’s, 2010). Deze samenwerking is vastgelegd in de Wet 

gemeenschappelijke regelingen (WGR) (Wet gemeenschappelijke regelingen, 1984) en de Wet 

veiligheidsregio’s (Wet veiligheidsregio’s, 2010). De veiligheidsregio Utrecht (VRU) beslaat de gehele 

provincie Utrecht. Bij de besluitvorming in deze regio spelen verschillende dilemma’s die te maken 

hebben met verschillende belangen. De burgemeesters uit de regio, die het algemeen bestuur van de 

VRU vormen, dienen enerzijds het belang van hun gemeente, maar moeten in de veiligheidsregio ook 

een gezamenlijk (regionaal) belang dienen. Daarnaast hebben andere samenwerkingspartners en 

betrokkenen, zoals gemeenteraadsleden die belangen van inwoners van hun gemeente representeren, 

burgers en andere organisaties zoals de politie ook hun eigen belangen betreffende bepaalde thema’s. 

Om risico’s zoveel mogelijk te verkleinen zou betreffende uitruklocaties de prioriteit van de VRU 

kunnen liggen bij gebieden die dicht bewoond zijn. Bewoners van kleine gemeenten zullen echter wel 

verwachten dat de brandweer ten alle tijden snel ter plaatse kan zijn. Bovendien betalen alle 

gemeenten evenredig mee voor de VRU (op basis van aantal inwoners) en zullen zij daarom ook een 

evenredig aandeel van de brandweerzorg terug willen krijgen.  

Voor een publieke organisatie als de VRU is steun vanuit de directe omgeving en de 

maatschappij van belang, omdat zij daaraan haar legitimiteit ontleent (Moore, 2013). In het 

beleidsplan 2016-2019 kwam al naar voren dat de VRU investeert in samenwerking met partners en in 

aanloop naar het beleidsplan voor 2020-2023 wil zij verder experimenten met meer interactieve 

methoden en in gesprek gaan met relevante actoren uit de autoriserende omgeving, om tot goede 

besluitvorming rondom toekomstige prestaties te kunnen komen met betrekking tot publieke waarden 

die breed gedragen worden.  

De zoektocht naar interactieve methoden en verantwoording is een thema dat in de afgelopen 

decennia steeds meer onder de aandacht is komen te staan. Dit is te verklaren vanuit maatschappelijke 

en bestuurlijke ontwikkelingen die publieke vraagstukken erg complex maken. De vele onderzoeken 

en raamwerken die daaruit voortkomen geven een beeld van hoe netwerksamenwerking succesvol 

kan worden ingezet. Hoewel maatschappelijke opgaven en bestuurlijke ontwikkelingen de aanleiding 
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lijken te vormen voor het investeren in netwerksamenwerking, brengen deze ook spanningen met zich 

mee, die een uitdaging vormen bij de samenwerking.  

1.2. Probleemstelling 
In de literatuur rondom collaborative governance, ofwel interactieve, consensus-georiënteerde 

besluitvorming, worden succesfactoren van netwerksamenwerking beschreven, maar worden ook de 

beperkingen erkend. Onderzoek is veelal gericht op problemen die zich tijdens het ontwerp en proces 

van samenwerking voordoen, op basis waarvan processen, en daaruit voortkomende uitkomsten, 

geoptimaliseerd kunnen worden. Startcondities zoals impulsen die organisaties drijven tot of 

weerhouden van samenwerking worden veelal als contextueel en daarmee als afhankelijk van de 

(institutionele) achtergrond van organisaties en van betreffende vraagstukken gezien. Zulke impulsen 

worden in de literatuur dus weergegeven als factoren waarmee rekening gehouden dient te worden.  

Bij de aanpak van complexe vraagstukken, in het licht van bestuurlijke ontwikkelingen, krijgen 

organisaties echter met verschillende normen en waarden van goed bestuur te maken. Zo worden zij 

geacht consistente, transparante, efficiënte, rechtvaardige en inclusieve processen en resultaten te 

genereren. Dit brengt ingewikkelde en soms tegenstrijdige verwachtingen met zich mee, die voor 

spanningen kunnen zorgen. Elke publieke organisatie zal dus (in een bepaalde mate) met deze 

spanningen te maken krijgen en zal hierdoor beïnvloed worden in de aanpak van vraagstukken, dus 

ook wanneer er netwerksamenwerking wordt ingezet. In dat geval, zou gesteld kunnen worden dat 

sommige spanningen die voortkomen uit bredere ontwikkelingen niet contextueel, maar meer 

structureel zijn en bepaalde, mogelijk voorspelbare,  pijnpunten met zich meebrengen in 

netwerksamenwerking. Organisaties en netwerken als geheel staan voor de uitdaging om hier zo goed 

mogelijk mee om te gaan en zo gebalanceerd mogelijk te sturen, dus aansluitend bij de verschillende 

normen en waarden, via netwerken.  

Om meer inzicht te krijgen in mechanismen die van invloed zijn op netwerksamenwerking, is 

het zinnig om in beeld te brengen hoe deze pijnpunten zich voordoen, in dit geval in de samenwerking 

in het netwerk van de VRU, en hoe hiermee omgegaan wordt. Worden de spanningen bijvoorbeeld 

‘weggemanaged’ door sterk te focussen op stabiele processen of het genereren van meetbare 

resultaten, maar beperkt dat ruimte die er is op vanuit het netwerk te sturen? Of worden waarden als 

efficiëntie en democratie naar de achterkant gedrukt waardoor er losgeslagen en ineffectieve 

samenwerkingsvormen ontstaan?  

Hoe uiten bestuurlijke spanningen zich bij de samenwerking in het netwerk van de Veiligheidsregio 

Utrecht en in hoeverre lukt het om goed met de spanningen om te gaan? 

Zoals te zien is aan de vraag is dit onderzoek tweeledig. Ten eerste is het erop gericht om de uiting van 

spanningen bij netwerksamenwerking bij de VRU in kaart te brengen. Dit is gedaan door te kijken welke 

pijnpunten zichtbaar worden en hoe de VRU en andere netwerkpartijen daarmee omgaan. Het tweede 

deel van de vraag is opvallend, vanwege de term ‘goed’. Dit gedeelte van de vraag is normatief, wat 

betekent dat er een kritisch oordeel wordt gegeven over de omgang met de spanningen: kan er een 

balans worden gevonden tussen een te ‘strakke’ en een te ‘losse’ sturing vanuit het netwerk? Doel van 

het onderzoek is dus om een duidelijkere link te leggen tussen bredere spanningen en 

tegenstrijdigheden die zich in de publieke sector voordoen en de wijze waarop organisaties of 

netwerken proberen om vraagstukken (meer) netwerk gestuurd aan te pakken.  

In het theoretische gedeelte worden relevante inzichten rondom bestuurlijke spanningen en 

netwerksamenwerking verkend. Daaruit komt een conceptueel model voort, dat de basis vormt voor 
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het  empirisch onderzoek. Dit onderzoek is uitgevoerd bij de VRU, een partij die een centrale positie in 

het veiligheidsnetwerk inneemt en dus met veel partijen samengewerkt en moet samenwerken. De 

beantwoording van de volgende theoretische en empirische deelvragen zal in de conclusie leiden tot 

een antwoord op de hoofdvraag. 

Theoretische vragen 

• Wat kenmerkt maatschappelijke opgaven en bestuurlijke ontwikkelingen rondom de aanpak 

van publieke vraagstukken? 

• Waarom bieden interactieve bestuursvormen een passende aanpak voor deze vraagstukken 

en hoe ziet netwerksamenwerking eruit? 

• Welke spanningen kunnen pijnpunten bij netwerksamenwerking opleveren? 

• Hoe kunnen partijen omgaan met pijnpunten bij netwerksamenwerking? 

Empirische vragen 

• Welke pijnpunten doen zich voor in de samenwerking in het netwerk van de VRU? 

• Hoe wordt er met deze pijnpunten omgegaan en wat betekent dat voor de samenwerking? 

• In hoeverre lukt het om gebalanceerd, vanuit het netwerk, te sturen? 

1.3 Relevantie 
De inzichten die uit dit onderzoek voort komen, zijn zowel theoretisch als maatschappelijk relevant. 

Ten eerste wordt de empirische kennis met betrekking tot netwerkgesprekken uitgebreid, waardoor 

de theoretische basis versterkt en getoetst kan worden. Het onderzoek biedt met name inzicht in de 

bestuurlijke context die van belang is voor organisaties die in netwerken werken of bijvoorbeeld 

ambiëren om meer vanuit netwerken te sturen.  

Middels het onderzoek kan bovendien een kritische blik worden geworpen op de 

netwerksamenwerking en de omgang met moeilijkheden die daarbij ervaren worden bij de VRU. Dit 

kan voor de toekomst bruikbare en leerzame inzichten opleveren over wat wel en niet werkt en welke 

verbeteringen er nog te halen zijn, maar ook bijdragen aan bewustwording rondom de bredere 

herkomst van bepaalde kansen en bedreigingen die de VRU ervaart.  

1.4. Netwerksamenwerking bij de Veiligheidsregio Utrecht 
Het onderzoek is uitgevoerd in combinatie met een stage bij de VRU. Zoals gezegd wordt er in het 

netwerk van de VRU sterk ingezet op netwerksamenwerking en zijn er ambities om hier nog verder 

mee te experimenteren. De samenwerking in het lokale veiligheidsnetwerk, rondom de VRU, vormt 

dus de onderzoekscasus. Op basis van beleidsstukken, maar vooral op basis van de ervaringen die 

respondenten met verschillende functies en posities binnen de VRU of het netwerk van de VRU hebben 

met netwerksamenwerking, wordt gekeken hoe bestuurlijke spanningen deze samenwerking 

beïnvloeden. Om het proces van dataverzameling waar nodig wat gerichter te laten verlopen en te 

kunnen verwijzen naar duidelijke en concrete voorbeelden van netwerksamenwerking, zijn drie 

thema’s gekozen die als sub-casus dienen in dit onderzoek. Dit betreffen actuele thema’s waarbinnen 

met verschillende stakeholders wordt samengewerkt of moet worden samengewerkt. De conclusies 

van het onderzoek gaan over de samenwerking in de VRU in het algemeen, maar de drie casussen, die 

hieronder kort geïntroduceerd worden, zijn gebruikt om de resultaten te concretiseren.  

De AED-taak van de brandweer (AED) 

Na een pilot in tien gemeenten is in 2015 besloten dat de zogenaamde AED first-responder taak in de 

gehele regio zou worden ingevoerd. Dit wil zeggen dat de brandweer standaard wordt opgeroepen 
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voor reanimaties. Primair verantwoordelijk voor deze taak is de Regionale Ambulancevoorziening 

Utrecht (RAVU). Ook de politie wordt opgeroepen wanneer zij in de buurt is en inmiddels heeft bijna 

elke gemeente ook een eigen burgerhulpverleningsnetwerk (Hartslag.Nu) waarbinnen burgers worden 

opgeroepen voor reanimatie. De AED-taak is dus bij vier partijen in de regio belegd, wat de kans 

vergroot dat er snel iemand ter plaatse is bij een reanimatie en waardoor zoveel mogelijk levens 

kunnen worden gered. Uit een eerste evaluatie is gebleken dat deze taak door de brandweer over het 

algemeen positief beoordeeld wordt, maar de kosten voor de VRU lopen door een toename in het 

aantal uitrukken sterk op. Binnen de VRU, met name in het algemeen bestuur, is er veel discussie 

rondom deze AED-taak, waarbij de achterliggende en zeer ingewikkelde vraag is: ‘hoeveel mag een 

mensenleven kosten?’ 

Terrorismegevolgbestrijding 

In de afgelopen jaren is de dreiging met betrekking tot terrorisme hoger geworden. De kans dat zich 

een aanslag of terroristische daad gaat voordoen in Nederland en daarmee in de regio is aanwezig. In 

2016 is daarom ingezet op een meer integrale samenwerking met veiligheidsregio Gooi & Vechtstreek 

en veiligheidsregio Flevoland, de politie midden Nederland en het OM rondom dit thema en op basis 

daarvan is het dynamisch incidentbestrijdingsplan terrorismegevolgbestrijding tot stand gekomen. 

Ook op het gebied van trainen en oefenen en de aanschaf van specifiek materiaal wordt 

samengewerkt.  Met deze twee buurregio’s wordt op meer gebieden samengewerkt en er is een 

bredere regionale discussie gaande rondom mogelijke samenvoeging van onderdelen van de drie 

veiligheidsregio’s in Midden-Nederland of zelfs fusering, die gevoelig ligt in de regio’s. 

Stimulerende Preventie 

Binnen de afdeling risicobeheersing van de VRU bestaat sinds een aantal jaar het programma 

Stimulerende Preventie. Het doel van het programma is: ‘Het voorkomen en beperken van (de effecten 

van) brand(schade), door de betrokkenheid, het veiligheidsbewustzijn en zelf- en samen redzaamheid 

van burgers, bedrijven en instellingen te bevorderen.’ Vanuit het programma wordt onder andere 

samengewerkt met het sociaal domein van gemeenten en zorginstellingen om brandveilig gedrag van 

directe omstanders (bijv. thuiszorg/verpleging) van en via hen van verminderd zelfredzamen te 

stimuleren. De samenwerking middels gesprekken wordt meestal geïnitieerd door de VRU en wordt 

vaak gecombineerd met dienstverlening vanuit de VRU, zoals het geven van voorlichting.  
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Theorie en methodologie 

2. Netwerksamenwerking: een passende aanpak 
De wijze waarop de samenleving wordt bestuurd, wordt bepaald door maatschappelijke en 

bestuurlijke ontwikkelingen. Voordat collaboratieve bestuursvormen worden beschreven die het 

centrale thema in dit onderzoek vormen, zal daarom eerst op de achterliggende ontwikkelingen 

worden ingegaan.  

2.1. Ontwikkelingen 

Maatschappelijke opgaven 

Ontwikkelingen in de maatschappij uiten zich in maatschappelijke opgaven waarmee de overheid en 

publieke organisaties te maken krijgen. Deze kunnen erg complex zijn. Er zijn veel verschillende 

partijen bij betrokken, er bestaat vaak onenigheid of onduidelijkheid over de oorzaken en over de 

aanpak en het gaat vaak over meerdere, samenhangende problemen (Head & Alford, 2015). Het is 

voor publieke organisaties daarom niet mogelijk om een eenduidig antwoord te geven op die 

problematiek, en daarom moeten er steeds trade-offs tussen waarden en belangen gemaakt worden 

(Van Gestel, Koppenjan, Schrijver, Van de Ven & Veeneman, 2008, Moore, 2013).  

Noordegraaf (2015) geeft aan dat publieke vraagstukken vaak verdeelvraagstukken zijn en 

daarmee politiek van aard. Politieke problemen worden gekenmerkt doordat partijen het oneens zijn 

met elkaar en op basis van eigen overtuigingen, voorkeuren en belangen anders denken over hoe zo’n 

vraagstuk aangepakt moet worden. Dit brengt onzekerheid en dubbelzinnigheid met zich mee. Ook 

Koppenjan en Klijn (2004) gaan in op de onzekerheid die maatschappelijke problemen kenmerkt, 

waarbij ze onderscheid maken tussen substantieve, strategische en institutionele onzekerheid. 

Substantieve onzekerheid betreft de beschikbaarheid in interpretatie van informatie en kennis. De 

juiste informatie is vaak niet (op het goede moment) aanwezig en actoren interpreteren beschikbare 

informatie vanuit een eigen referentiekader (Koppenjan en Klijn, 2004). Hierdoor wordt de 

(gezamenlijke) aanpak van een vraagstuk bemoeilijkt. Strategische onzekerheid betreft de strategische 

acties van actoren. Doordat zij deze baseren op eigen percepties, ontstaan verschillende strategieën 

rondom een vraagstuk. Actoren reageren daarop door op elkaar te anticiperen. Hierdoor is het moeilijk 

om te voorspellen hoe de ‘interactie’ van verschillende strategieën de aanpak van een vraagstuk 

beïnvloedt (Koppenjan en Klijn, 2004). Institutionele onzekerheid ontstaat doordat vraagstukken vaak 

voorbij gaan aan grenzen tussen organisaties, bestuurlijke niveaus en netwerken, die allemaal een 

eigen ‘soort’ gedrag vertonen, geleid door eigen taken, meningen, regels en taal en die moeilijk te 

verenigen zijn (Koppenjan en Klijn, 2004).  

Publieke organisaties zoeken naar strategieën om deze complexe maatschappelijke problemen 

zo goed mogelijk aan te pakken. Hierbij dienen zij binnen de kaders van wet- en regelgeving en 

opereren, rekening te houden met politieke wensen en eisen en hebben zij beperkte middelen, zoals 

belastinggeld, tot hun beschikking.  

Bestuurlijke ontwikkelingen 

De bestuurskunde beschrijft de vormen en structuren voor het besturen van de publieke sector 

(Rhodes, 1996). Binnen dit veld blijven ideeën zich steeds ontwikkelen. De klassieke vormen, ook wel 

aangeduid met de term old public administration, laten zich kenmerken door de centrale rol van 
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bureaucratie in beleidsvorming en implementatie (Osborne, 2006). Hierbij zijn politiek (besluiten 

maken) en bestuur (uitvoering) strikt gescheiden en ingekaderd door wet- en regelgeving en hiërarchie 

(Stoker, 2006). De politiek, als volksvertegenwoordiging levert het mandaat en het is aan de 

professionele, neutrale ambtenarij om het overheidsbeleid uit te voeren.  

In de jaren tachtig van de vorige eeuw bestond er veel ontevredenheid over het functioneren 

van de publieke sector. Overheden zouden ondermaats presteren in de veranderende samenleving 

(Noordegraaf, 2015). Dit leidde tot de opkomst van het new public management, waarbij steeds meer 

privaat-gerichte technieken, zoals de focus op meetbare resultaten, marktwerking en strakke sturing 

en transparantie gehanteerd werden (Hood, 1991, Bovens, ‘t Hart & van Twist, 2012, Noordergraaf, 

2015). Aan de hand van deze technieken hopen publieke organisaties efficiënter en effectiever te 

worden en strakkere verantwoording af te kunnen leggen (Noordegraaf, 2015). Het new public 

management wordt ook sterk becommentarieerd, vanwege de verkokering en vele perverse effecten 

die het met zich meebrengt, waardoor het beperkt kan bijdragen aan het behalen van bredere 

maatschappelijke uitkomsten (Hood, 1991, Christensen & Laegreid, 2007).  

Daar waar old public administration en new public management tekortkomen aan de 

complexiteit van hedendaagse maatschappelijke opgaven, beloven ideeën die centraal staan binnen 

het paradigma van new public governance (Osborne, 2006), ook wel beschreven onder te term new 

governance (Rhodes, 1996, Elliot, 2002) hier beter bij aan te sluiten. Het new public governance is 

gegrond op de meervoudige, pluralistische staat en benadert de ontwikkeling en implementatie van 

overheidsbeleid vanuit die context (Osborne, 2006, p.381). De maatschappij wordt in het licht van de 

ontwikkelingen niet meer eenzijdig door dé overheid, of ‘the government’ bestuurd, maar ontstaan 

meer flexibele vormen waarbij publieke en private organisaties die onderling afhankelijk zijn hun eigen 

netwerk besturen (Rhodes, 1997, Huxham & Vangen in Provan & Kenis, 2007). Kenmerkend voor 

sturing volgens het new public governance is dus het bestaan van zelforganiserende en in een zekere 

mate autonome netwerken (Rhodes, 1997), waarbij de focus ligt op onderhandeling en overtuiging 

(Elliot, 2002). Een ontwikkeling die hierbij aansluit is de opkomst van het Public Value Management, 

waarbij het creëren van (gezamenlijke) publieke waarde centraal staat (Stoker, 2006, Moore, 2000). 

De hierbij behorende strategische driehoek, zoals uitgewerkt door Moore (2000, 2015), bevat 

kerncomponenten ‘publieke waarde’ en ‘operationele capaciteit’ ook de component ‘legitimiteit en 

steun’. De gedachte hierachter is dat een publieke organisatie aan moet sluiten bij partijen of 

stakeholders uit de (politiek) autoriserende omgeving, aan wie deze immers bestaansredenen ontleent 

en waar financiële middelen vandaan komen. Ook hier geldt dus dat sturing erg contextafhankelijk is. 

Verschillende bestuurskundige perspectieven over wat ‘goed’ bestuur inhoudt, voortkomend 

uit het old public administration, new public management en new public governance, volgen elkaar 

niet op, maar sedimenteren, aldus Van der Steen, Van Twist en Bressers (2016, p.1): ‘These 

perspectives are institutionalized and internalized in the present-day reality of public administration’. 

De verschillende perspectieven brengen bepaalde bestuurlijke waarden met zich mee die belangrijk 

worden geacht.  

2.2. De opkomst van collaboratieve bestuursvormen 
In de vorige paragraaf kwam al naar voren dat, in verband met de gezamenlijke verantwoordelijkheid 

en onafhankelijkheid van actoren, interactieve vormen van bestuur steeds meer als een relevante 

‘oplossing’ voor de aanpak van complexe vraagstukken gezien. Er kan gesteld worden dat het huidige 

openbaar bestuur dus samenwerking via netwerken vereist (Page, Stone, Bryson & Crosby, 2015). 

Publieke organisaties doen er goed aan op in gesprek te gaan met actoren om te spreken over 
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verwachte (gezamenlijke) prestaties met betrekking tot maatschappelijke vraagstukken. Verbinding 

tussen belanghebbende partijen via netwerksamenwerking wordt gezien als een geschikte manier om 

om te gaan met de (strategische) onzekerheid en dubbelzinnigheid van (politieke) publieke 

vraagstukken (Simons, 1995, Koppenjan en Klijn, 2004, Noordegraaf, 2015). Ook in de literatuur over 

publieke waarde wordt het belang van netwerken onderstreept (Stoker, 2006, Moore, 2013, Bryson, 

Sancino, Bennington & Sørensen, 2017). Maatschappelijke waarde kan niet door een enkele 

organisatie alleen gecreëerd worden en dus dienen organisaties samen te werken.  

2.2.1. Netwerksamenwerking 
De literatuur over collaborative governance biedt interessante inzichten voor het ontwerp, het proces 

en de uitkomsten van netwerkwerksamenwerking. Ansell en Gash (2008), definiëren collaborative 

governance als ‘het betrekken van niet tot het rijk behorende stakeholders door een of meerdere 

publieke organisaties in formele, consensus-georiënteerde, overleggende besluitvorming die erop 

gericht is om publiek beleid te implementeren of om publieke programma’s of activa te managen’ 

(p.544). Sørensen en Torfing (2009) spreken van governance networks die zij definiëren als 

‘geïnstitutionaliseerde raamwerken van onderhandelde interactie’. Daar de definitie van Ansell & Gash 

erg specifiek is in de betrokken partijen (publiek en privaat) en het doel (consensus) van 

netwerkgesprekken, is de definitie van Sørensen en Torfing juist heel open. De belangrijkste 

component van ideeën over netwerksamenwerking is echter dat er sprake is van interactie tussen 

actoren, waarbij de vorm, samenstelling van actoren en de doelen kunnen variëren. Zoals deze 

definities suggereren kan er tijdens de interactie sprake zijn van bepaalde vormen van overleg, maar 

ook van onderhandeling, waarbij partijen dus zullen proberen tot overeenstemming te komen en 

elkaar te overtuigen. Dit hangt af van het type samenwerking. Wanneer deze gericht is op het maken 

van plannen op systeemniveau zal onderhandeld moeten worden over de precieze problematiek en 

mogelijke oplossingen, doordat er activiteiten bij komen kijken zoals agenda setting in het publieke 

beleidsproces (Bryson, Crosby & Stone, 2006). Wanneer een netwerk is gevormd om meer gezamenlijk 

diensten te verlenen zal er minder sprake zijn van onderhandeling. 

Er is veel onderzoek gedaan naar (succesfactoren van) netwerksamenwerking. De literatuur 

biedt dan ook verschillende modellen en raamwerken van condities of criteria die van belang zijn bij 

het ontwerp en proces van netwerksamenwerking, op basis waarvan succesvolle uitkomsten behaald 

kunnen worden. Deze worden toegelicht in de paragraaf ‘technieken’ van hoofdstuk 3. Hoewel er een 

uitgebreid beeld bestaat van factoren die van belang zijn bij netwerksamenwerking, komen er in de 

literatuur ook veel beperkingen naar voren. Zo kunnen er problemen ontstaan met betrekking tot 

democratie en verantwoording. Sørensen en Torfing (2009) geven aan dat effectiviteit en 

democratisch gehalte beter gewaarborgd kunnen worden, wanneer er een metagovernor is die het 

proces leidt. McGuire en Agranoff (2011, p.267) geven een overzicht van beperkingen van 

netwerksamenwerking en onderscheiden daarbij operationele beperkingen, veroorzaakt door 

machtsverschillen, teveel procesmatigheid en beleidsmatige beperkingen, beperkingen met 

betrekking tot netwerkprestaties en contextuele bureaucratische beperkingen. Bryson, Crosby en 

Stone (2006) noemen ook nog machtsverschillen en botsende institutionele logica’s als mogelijke 

herkomst van problemen die de netwerkstructuur, het netwerkproces en de sturing kunnen 

beïnvloeden. In de literatuur wordt gepoogd om inzicht in mechanismen en beperkingen te krijgen, 

zodat daar tijdens toekomstige experimenten op ingespeeld kan worden. Hierdoor kunnen 

netwerkprocessen steeds verder worden geoptimaliseerd. Dit onderzoek kan daaraan bijdragen door 

(beperkingen van) netwerksamenwerking te koppelen aan bestuurlijke spanningen. In het volgende 

hoofdstuk wordt hier, aan de hand van theorie, de eerste opzet voor gegeven.   



13 
 

3. Netwerksamenwerking: een uitdaging 
In het vorige hoofdstuk zijn de ontwikkelingen geschetst die ertoe leiden dat er steeds de aanpak van 

publieke opgaven steeds meer gestuurd wordt door netwerken of netwerksamenwerking. Dit vindt 

plaats in een context van gesedimenteerde bestuurskundige perspectieven. De bestuurlijke waarden 

die verschillende perspectieven met zich mee brengen worden als belangrijk geacht, maar lijken vaak 

ook onverenigbaar (Hood, 1991, Van der Steen et al., 2016). Verscheidene kenmerken van 

netwerksamenwerking staan dan ook op gespannen voet met aspecten die kenmerkend zijn voor die 

verschillende perspectieven op sturing. Publieke organisaties staan voor de uitdaging om in netwerken 

van belanghebbende partijen maatschappelijke meerwaarde te creëren en tegelijkertijd volgens 

gelegitimeerde processen te werken en efficiëntie, effectiviteit en transparantie na te streven. De 

spanningen die hierdoor ontstaan kunnen pijnpunten bij netwerksamenwerking opleveren, ofwel 

punten waar het in de praktijk ‘wringt’. In dit onderzoek zijn drie categorieën van spanningen 

geïdentificeerd: autoriseren, presteren en flexibiliseren. Tabel 1 geeft een overzicht van de aanjagers 

en mogelijke pijnpunten van de spanningen, die in de volgende paragraaf worden toegelicht.  

Spanning Aanjagers spanning Mogelijke pijnpunten 

Autoriseren 
(Aansluiting bij 
verwachtingen 
uit omgeving via 
samenwerking) 
 
 

Klassieke rolpatronen van 
politici en bestuurders. 
Inconsistente en dynamische 
autoriserende omgeving met 
gedifferentieerde belangen.  
Belang van democratie 
verantwoording.  

Partij met grote morele en legale capaciteit 
vervult centrale rol 
Door vijandigheid komen participanten niet 
gemakkelijk tot elkaar. 
Speculatie over strategische keuzes van 
anderen leidt tot onbegrip. 
Gebrek aan democratisch gehalte maakt het 
moeilijk om tot actie te komen. 

Presteren 
(integrale 
samenwerking, 
gericht op 
gezamenlijke 
uitkomsten)  

Druk op efficiëntie, 
effectiviteit en transparantie.  
Prestatie indicatoren  

De focus ligt op individuele doelen in plaats van 
op gedeelde publieke waarde. 
Neiging om te werken aan SMART uitkomsten. 
 

Flexibiliseren  
(open, flexibele 
netwerken, 
aansluitend bij 
context) 

Bureaucratische procedures 
en hiërarchische 
verhoudingen. 
Neiging naar stabiliteit 
Dominante rol 
overheidspartij.  

Regels en procedures zijn bepalend voor  
samenwerkingsvorm. 
Partijen zijn voorzichtig  en gesloten in het 
delen van informatie. 
De dominante overheidspartij is bepaalt de loop 
van samenwerkingsprocessen. 

Tabel 1: spanningen in netwerksamenwerkingen 

3.1. Spanningen: autoriseren, presteren en flexibiliseren 

Netwerksamenwerking en autoriseren 

Vanuit het perspectief van old public administration gezien heeft de publieke sector het monopolie op 

het publieke service ethos (Kelly & Muers in Stoker, 2006). Via de politiek wordt bepaald welke taken 

de overheid heeft en bestuurders en ambtenaren hebben een hoge mate van autonomie in de 

uitvoering van die taken, waarbij het proces wordt ingekaderd door bureaucratie. Politici en 

bestuurders hebben daarmee een zekere legale  machtspositie en een voorschrijvende en 

controlerende rol.   
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De kracht, maar ook de belofte van netwerksamenwerking (en new public governance) is juist de 

mogelijkheid om de bredere autoriserende omgeving, waaronder ook burgers en andere (niet-

overheids-) organisaties direct te betrekken bij  vraagstukken. Dit is van belang omdat actoren uit deze 

omgeving, zoals belastingbetalende burgers, externe verantwoording kunnen afdwingen van publieke 

organisaties, ofwel via formele toezichthouders zoals wetgevende en gerechtelijke organen en via 

informele toezichthouders zoals belangengroepen en media (Moore, 2013). Hartley, Sørensen en 

Torfing (2013) geven aan dat collaborative governance een voorbeeld is van publieke innovatie, dat 

vraagt om herformulering van traditionele rolpatronen. Zo vraagt het van politici om meer dialoog te 

voeren, van publieke managers om een faciliterende rol aan te nemen, van private organisaties en 

belangengroepen om meer verantwoordelijkheid te nemen voor het creëren van publieke waarde en 

van burgers om actiever mee te doen in het creëren van waarde.   

In netwerksamenwerking zouden invloed en macht gelijk verdeeld moeten zijn en wordt 

idealiter toegewerkt naar overeenstemming (Klijn & Koppenjan, 2000, Ansell & Gash, 2008). De 

autoriserende omgeving is inconsistent en dynamisch (Moore, 2013). Een manager kan hierop inspelen 

door te proberen de verschillende eisen van partijen te integreren, wat aansluit bij het publieke waarde 

denken en ook bij ideeën achter new public governance en netwerksamenwerking, maar dit is erg 

gecompliceerd (Moore, 2013). Hoewel partijen die samen waarde creëren vaak toewerken naar een 

gezamenlijk doel, worden zij ook beïnvloed door (uitdagingen en percepties vanuit) hun eigen 

strategische driehoek, waardoor zij ook hun eigen belangen en doelen hebben (Bryson et al., 2017). 

Dat belangen rondom vraagstukken gedifferentieerd zijn, wordt ook ondersteund door Noordegraaf 

(2015), die stelt dat de aanpak van publieke vraagstukken gekenmerkt wordt door een ‘strijd’ om 

belangen, die kan worden beïnvloed door emoties, media aandacht en politieke spelletjes ofwel game 

playing. Het idee van game playing komt ook terug in de ideeën van Koppenjan en Klijn (2004) over 

strategische onzekerheid, die een spel kan aanwakkeren waarbij partijen keuzes van anderen gaan 

voorspellen en eigen keuzes daarop gaan baseren. In een netwerksamenwerking kunnen deze strijd 

en spelletjes het komen tot overeenstemming bemoeilijken. 

Het bereiken van consensus, waarbij de volledige autoriserende omgeving een gelijkwaardige 

invloed heeft, kan bovendien bemoeilijkt worden door de machtsposities die bepaalde partijen van 

oorsprong hebben. Onder invloed van old public administration bekleedt de overheid, meer specifiek 

politici, bestuurders en ambtenaren, nog een centrale rol in de aanpak van maatschappelijke 

vraagstukken. Een manager zou bij de aanpak van zo’n vraagstuk kunnen focussen op de eisen van de 

partij met de grootste legale, morele of organisatorische capaciteit (Moore, 2013), maar dit houdt de 

klassieke rol, en daarmee mogelijk command-and-control relaties, van overheidsinstituties in stand en 

sluit dus niet aan bij het idee van autoriseren via netwerksamenwerking.  

Sørensen en Torfing (2009) stellen dat er ook een spanning bestaat met betrekking tot het 

democratische gehalte van governance networks. Vanuit de traditionele normen van representatieve 

democratie gezien zijn netwerken namelijk niet democratisch, omdat partijen zelf (doelmatig) groepen 

mensen samenstellen die betrokken zijn bij een specifiek netwerk, die geen afspiegeling van de 

maatschappij vormen. Het feit dat participanten niet verkozen zijn, maar (zelf)benoemd, is ook 

problematisch voor de democratische controle en verantwoordelijkheid. Deze democratische 

verantwoording vormt echter wel een van de kernwaarden van bestuurskunde en publiek 

management (Page et al., 2015) en is ook belangrijk voor netwerksamenwerking, want uiteindelijk 

maken ook veel partijen die niet deelnemen in het gesprek deel uit van de autoriserende omgeving.  
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Al met al kan autoriseren dus pijnpunten opleveren bij netwerksamenwerking.  Een hevige 

belangenstrijd tussen partijen, het voortbestaan van klassieke rollen van overheidspartijen en 

democratische eisen kunnen netwerksamenwerking tot een grote uitdaging maken.  

Netwerksamenwerking en presteren 

Organisaties, in een publieke sector waar van hen wordt gevraagd om hoge prestaties en effectieve 

programma’s te leveren, kunnen er echter niet omheen dat de effectiviteit van netwerksamenwerking 

bevraagd wordt (McGuire en Agranoff, 2011, p.271). Dit hangt samen met ontwikkelingen als de 

opkomst van new public management en prestatiemanagement die een grotere nadruk op efficiëntie 

en effectiviteit hebben gelegd in de publieke sector en die, ondanks de perverse effecten die het 

oplevert, van invloed blijven. Publieke organisaties dienen dus te verantwoorden dat zij publieke 

middelen op een efficiënte en effectieve manier besteden. Page et al. (2015) noemen de bestuurlijke 

waarde die hieraan ten grondslag ligt ‘substantive outcomes’ Het is echter lastig om aan te tonen dat 

en hoe bepaalde processen publieke waarde opleveren (Moore, 2013). Bij het afleggen van 

verantwoording is het dus gemakkelijker om prestaties inzichtelijk te maken aan de hand van meetbare 

indicatoren. Het is daardoor onvermijdelijk dat in publieke organisaties prestatiemodellen worden 

gehanteerd, die veelal op de private sector geïnspireerd zijn (Noordegraaf, 2015). In termen van 

Simons (1995) zijn diagnostic control systems dus onvermijdelijk. Rhodes (1996) stelt dat het new 

public management strijdig is met new governance, omdat er geen de aandacht is voor gezamenlijke 

belangen en problematiek die over organisatiegrenzen heenloopt, het geobsedeerd is met doelen en 

resultaten en het tegenstrijdigheid tussen competitie en sturing veroorzaakt.  

Netwerksamenwerking leent zich goed om vraagstukken meer integraal aan te pakken en 

daarmee breder, vanuit verschillende perspectieven, te kijken naar maatschappelijke meerwaarde, 

maar zoals gezegd zijn proces en uitkomsten bij netwerksamenwerking moeilijk van elkaar te scheiden 

en hebben uitkomsten vaak te maken met bijvoorbeeld verbeterde relaties, gedeelde inzichten, begrip 

en overeenstemming. Er is weinig overeenstemming over het vaststellen van de effectiviteit van 

netwerksamenwerking (McGuire en Agranoff, 2011). Klijn en Koppenjan (2000) geven aan dat het 

lastig is om effectiviteit van een netwerk te beoordelen in termen van het behalen van doelen, 

aangezien er meerdere partijen participeren met verschillende doelen. Ook Sørensen en Torfing (2009) 

stellen dat zowel directe resultaten als uitkomsten, aan de hand waarvan de effectiviteit van 

governance netwerken vastgesteld bepaald zou kunnen worden, erg moeilijk vast te stellen zijn. 

Resultaten als gezamenlijk begrip, gedeelde waarden, toekomstvisies en coöperatieve processen zijn 

ongrijpbaar en vaak niet te kwantificeren. 

Provan en Kenis (2007) onderscheiden drie botsende logica’s bij netwerksamenwerking, 

waaronder die tussen efficiëntie en inclusiviteit, die samenhangt met het pijnpunt presteren. 

Efficiëntie, oftewel goede prestaties leveren tegen weinig geld, is iets waar organisaties vaak naar 

streven en dus ook een gewenste uitkomst van netwerksamenwerking, maar staat op gespannen voet 

met andere belangrijke doelen van netwerken, zoals inclusieve besluitvorming. Dit laatste vraagt onder 

andere om een hoge mate van onderling vertrouwen, maar het bouwen daarvan is (op korte termijn) 

niet efficiënt (Provan & Kenis, 2007).  

Al met al kan presteren dus pijnpunten opleveren bij netwerksamenwerking.  Een druk om 

prestaties (en effecten) inzichtelijk te maken en efficiënt te functioneren kunnen 

netwerksamenwerking tot een grote uitdaging maken.  
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Netwerksamenwerking en flexibiliseren 

Vanuit het perspectief van new public governance worden organisaties en netwerken als meer 

zelfsturend gezien, afhankelijk van de context waarin ze zich bevinden. Dit vereist een zekere mate van 

flexibiliteit. Bestuurlijke vraagstukken zijn vaker gedeeld tussen verschillende sectoren en niveaus en 

dit verandert steeds (McGuire en Agranoff, 2011) Het proces ontstaat door interactie tussen partijen 

en is niet voorgeschreven. 

Dat er steeds meer in flexibele netwerken wordt gewerkt, wil niet zeggen dat de overheid en 

de overheidsbureaucratie niet meer bestaan (McGuire en Agranoff, 2011). De overheidsorganisatie 

bestaat nog, het institutionele ontwerp is veranderd. De overheid heeft dus een andere rol (McGuire 

en Agranoff, 2011). Hoewel de overheid in deze flexibele vormen meer de rol van faciliterende en 

samenwerkingspartner zou moeten hebben, zijn wetmatige grenzen vaak niet conform die nieuwe 

setting. Bureaucratische bepalingen hebben een wetmatige functie, en blijven dus belangrijk, onder 

andere vanwege politieke redenen (McGuire en Agranoff, 2011). Zo heeft de overheid verschillende 

instrumenten tot haar beschikking, zoals contractering, regulering en procedurering en verschillende 

wettelijke en normatieve obstakels zorgen ervoor dat die bureaucratische sturingsvormen in stand 

worden gehouden (McGuire en Agranoff, 2011). In netwerksamenwerking heeft een overheidspartij 

vaak de rol van metagovernor en/of initiatiefnemer. Dit kan veel impact hebben op de structuur en  

effectiviteit van een netwerk en de overheid speelt hiermee vaak nog een dominante rol (McGuire en 

Agranoff, 2011). Het volgende citaat van Hirst (2000, in McGuire en Agranoff, 2011, p.280) laat dat ook 

zien: 

‘Only government can pull together the various strands because it continues to distribute powers and 

responsibilities, remains focus of political identity, and is the main institution of democratic legitimacy’.  

Het idee van Hart en Buiting (2012) sluit hierbij aan. Volgens hen zitten organisaties vaak ‘gevangen’ 

in hun systeemwereld, die bestaat uit bureaucratische regels en protocollen. Dit leidt ertoe dat er ook 

vooral gesproken en gestuurd wordt vanuit de logica van die systeemwereld, wat vaak complexe 

systemen, maar geen orde oplevert. De systeemwereld bemoeilijkt het om de bedoeling, hetgeen waar 

een organisatie het voor doet, wat aansluit bij publieke waarde, centraal te stellen, al dan niet in de 

vorm van netwerksamenwerking. Maar ook op het niveau van netwerken speelt wet en regelgeving 

een rol. Om in een van de kernwaarden van bestuurskunde en publiek management, de procedurele 

legitimiteit, te voorzien, dienen netwerken structuren, strategieën en processen te gebruiken die 

passend zijn binnen de institutionele omgeving (Page et al., 2015). James Wilson (in Bason, 2010) stelt 

dat de fundamentele rol van organisaties het reduceren van onzekerheid en het introduceren van 

stabiliteit is en dus is het logisch dat de aard van bureaucratische organisaties op gespannen voet staat 

met flexibele, innovatieve bestuursvormen. Ook Provan en Kenis (2007) wijzen op de spanning tussen 

flexibiliteit en stabiliteit. De mogelijkheid om flexibel te zijn en in te spelen op kansen en bedreigingen 

vanuit de  omgeving, maakt dat netwerken vaak de voorkeur krijgen ten opzichte van traditionele 

bureaucratische sturingsvormen, maar om een duurzaam, legitiem en effectief netwerk te genereren 

is stabiliteit van belang. Een netwerk kan echter niet heel stabiel en tegelijkertijd heel flexibel zijn 

(Provan & Kenis, 2007).  

Al met al kan flexibiliseren dus pijnpunten opleveren bij netwerksamenwerking.  Een 

dominante overheid en overheidsdemocratie met wettelijke bepalingen en hiërarchische structuren 

en het streven naar stabiliteit kunnen netwerksamenwerking tot een grote uitdaging maken.  
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3.2. Omgaan met spanningen 
Aangezien het aangaan van samenwerkingen in veel opzichten een passende aanpak blijkt in het licht 

van de huidige maatschappelijke en bestuurlijke ontwikkelingen en het steeds meer gebeurt, blijken 

er, , voldoende positieve impulsen te zijn die tot de totstandkoming van samenwerking leiden, ondanks 

de spanningen. Actoren die besluiten samen te werken, zullen dus ook in een zekere mate gemotiveerd 

zijn om dit zo succesvol mogelijk te laten verlopen en om naar succesvolle uitkomsten toe te werken. 

Zij kunnen op verschillende manieren reageren op de (onvermijdelijke) pijnpunten die zich voordoen 

en dus omgaan met de spanningen.  

In de theorie zijn verschillende voorbeelden te vinden van manieren waarop met barrières om 

kan worden gegaan in samenwerkingen. Zo observeerden Van der Noort, Douglas en Van der Torre 

(2017) tijdens enkele netwerkgesprekken bijvoorbeeld dat partijen elkaars tegenstrijdige doelen 

erkenden en zich ervan bewust werden dat waarden niet altijd hoeven te botsen. Ook ontdekten 

verschillende partijen binnen de gedeelde rol ook eigen unieke taken in het creëren van waarden en 

wisten zij periodieke verantwoording om te buigen naar continu leren. Bryson et al. (2006) geven als 

voorbeeld dat netwerken meer succesvol worden wanneer er bronnen en tactieken worden ingezet 

om met machtsverschillen om te gaan, zoals strategische planning of het opstellen van scenario’s.  

De meest werkzame manier om met spanningen om te gaan is niet voor te schrijven en net als 

netwerksamenwerking op zich afhankelijk van de situatie en de wijze waarop bepaalde pijnpunten zich 

voordoen, maar de literatuur over collaborative governance en met name de raamwerken zoals die 

van Ansell en Gash en Emerson et al., kunnen hierbij helpen. Uit de verschillende modellen en 

raamwerken kunnen ‘spelregels’ voor samenwerking worden afgeleid.  

3.2.1. Spelregels voor succesvolle samenwerking 
Het model voor collaborative governance van Ansell en Gash (2008) geldt als een contingentie model 

voor succesvolle netwerksamenwerking. Het onderscheidt verschillende condities waarmee rekening 

gehouden moet worden en waarop het ontwerp en samenwerkingsproces afgestemd moeten worden, 

zodat samenwerking tot succesvolle uitkomsten kan leiden. Het model is weergegeven in figuur 1.  

De randcondities bestaan uit startcondities, opgedeeld in machtsverschillen, bestaande conflicten en 

drijfveren voor en beperkingen bij samenwerking, het institutionele design en faciliterend leiderschap 

(Ansell en Gash, 2008). Deze beïnvloeden het samenwerkingsproces, dat op haar beurt al dan niet tot 

succesvolle uitkomsten leidt. Het rekening houden met bestaande conflicten of de institutionele 

grondregels kan dus al een goed startpunt vormen voor het optimaliseren van netwerksamenwerking.  

Het proces bestaat uit een wisselwerking tussen de onderdelen communicatie, vertrouwen, 

verbintenis, gedeeld begrip en tussentijdse uitkomsten (Ansell & Gash, 2008).  Goede, face-to-face, 

communicatie is van belang omdat het kan helpen om stereotypes en andere barrières te doorbreken, 

al kan het eventuele vijandigheid ook versterken (Ansell & Gash, 2008). Ook stellen Ansell en Gash 

(2008) dat vertrouwen in elkaars goede bedoelingen moet worden opgebouwd om succesvol te 

kunnen interacteren. Verbintenis met het samenwerkingsproces ontstaat wanneer partijen erkennen 

dat zij afhankelijk van elkaar zijn, open staan voor wederzijdse opbrengsten en wanneer zij het 

eigenaarschap en de verantwoordelijkheid over het proces delen, daar waar in klassieke vormen het 

eigenaarschap en de verantwoordelijkheid enkel bij de uitvoerende (overheids)instantie lag (Ansell & 

Gash, 2008). In een samenwerking zoeken partijen naar gedeeld begrip van wat zij samen kunnen 

bereiken (Ansell & Gash, 2008). Onderdeel van gedeeld begrip is een gezamenlijke missie, 

gezamenlijke doelen, een duidelijke richting en gedeelde kernwaarden. Tussentijdse uitkomsten 

wijzen op kleine winsten die tijdens het samenwerkingsproces behaald worden. Het is van belang dat 

het delen hiervan aanmoedigend werkt tijdens de samenwerking (Ansell & Gash, 2008). Het 
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collaboratieve proces is cyclisch, wat betekent dat het investeren in een specifiek onderdeel mogelijk 

ook de andere positief kan beïnvloeden.  

Op de uitkomsten wordt door Ansell en Gash nauwelijks ingegaan. Hier is minder onderzoek 

naar gedaan, maar de raamwerken van Emerson, Nabatchi en Balogh (2012) en Innes en Booher (1999) 

bieden wat meer inzicht in dit aspect.  

 

 

Figuur 1: model netwerksamenwerking (Uit: Ansell & Gash, 2008, p.550) 

Het recentere geïntegreerde raamwerk van ‘collaborative regimes’ van Emerson et al. (2012) is 

vergelijkbaar met dat van Ansell en Gash. Zij plaatsen tussen het samenwerkingsproces en de 

uitkomsten (hier: impacts) nog de component ‘acties’, die staat voor concrete gezamenlijke acties of 

de stappen die genomen worden ter implementatie van de gedeelde doelstelling. Emerson et al. (2012) 

stellen dat de acties beperkte aandacht hebben gekregen in de literatuur en vaak ook moeilijk te 

traceren zijn of direct te relateren aan het gezamenlijke regime. Innes en Booher (1999) geven 

voorbeelden van mogelijke uitkomsten van participatieve consensus vorming, waarop collaborative 

governance vaak gericht is, waaronder het gegenereerd vertrouwen en relaties, overeenstemming, 

innovatieve strategieën, veranderde routines of percepties en nieuwe samenwerkingsvormen. 

Processen en uitkomsten kunnen overigens niet volledig gescheiden worden, omdat ook het proces 

zelf er toedoet (Innes & Booher, 1999). Het is mogelijk dat een netwerk goed functioneert, maar tot 

‘zwakke’ uitkomsten leidt (McGuire en Agranoff, 2011, p.273). Het raamwerk van Innes en Booher 

(1999), dat erop gericht is om participatieve consensus vorming te evalueren, biedt criteria voor een 

goed proces, zoals de representatie van alle relevante en verschillende belangen, een gezamenlijk 

doel, aanmoediging van creatief denken en consensus zoeken na discussie waarin de vraagstukken en 

belangen volledig zijn verkend. Veel auteurs zijn het erover eens dat er ook een belangrijke rol ligt voor 
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de faciliterend leider of ‘metagovernor’ om samenwerking in goede banen te leiden, bijvoorbeeld door 

te mediëren in het geval van conflict (Ansell & Gash, 2008, Sørensen en Torfing, 2009, Emerson et al., 

2012).  

Provan en Kenis (2007) richten zich op de effectiviteit van sturing middels netwerken. Zij  

richten zich echter niet op een specifiek netwerk met specifieke actoren binnen een specifieke context, 

maar juist op de vergelijking tussen verschillende vormen van netwerken. Zo onderscheiden zij 

netwerken met een hoge mate van gedeelde sturing, waarbij alle participerende partijen samen, via 

onderlinge interactie, verantwoordelijk zijn voor interne en externe activiteiten en netwerken met een 

hoge mate van sturing door een leidende organisatie, waarbij belangrijke activiteiten en beslissingen 

worden gecoördineerd door een centrale (overheids)organisatie. In het laatste geval zouden de 

netwerkdoelen sterk gerelateerd kunnen zijn aan die van de leidende organisatie. Netwerken met 

gedeelde sturing zouden effectiever zijn wanneer er veel onderling vertrouwen is, wanneer er een 

klein aantal participanten is, wanneer consensus over de doelen van het netwerk hoog is en wanneer 

er beperkt belang is bij specifieke netwerkvaardigheden. In het geval van een groot aantal 

participanten of weinig consensus kan het voordelig zijn wanneer er een leidende organisatie is die 

voor coördinatie kan zorgen (Provan & Kenis , 2007).  

 Op basis van het bovenstaande zijn allerlei technieken die zinvol zouden kunnen zijn als reactie 

op de spanningen, afhankelijk van welke pijnpunten zich voordoen. Zo kan er bijvoorbeeld, waar 

mogelijk, wat geschaafd worden aan het institutionele design, door bepaalde grondregels aan te 

passen of door meer inclusieve participatie te stimuleren. Daarnaast kan er ingezet worden op de 

verschillende aspecten van het collaboratieve proces. Zo kan commitment vergroot worden wanneer 

er een bepaalde mate van wederzijdse afhankelijk wordt gecreëerd of kan er meer gedeeld begrip 

komen wanneer de gedeelde waarden worden geïdentificeerd. Ook een ‘andere’ kijk op acties of 

uitkomsten die voortkomen uit netwerksamenwerking kan helpen, bijvoorbeeld door een soepel 

samenwerkingsproces of het ontstaan van nieuwe samenwerkingsvormen als waardevolle opbrengst 

te erkennen. Door een ‘goede’ faciliterende leider met specifieke kwaliteiten te zoeken, kunnen 

startcondities worden versterkt, bijvoorbeeld wanneer deze specifieke focus legt op het ‘oplossen’ van 

achterliggende conflicten. Ten slotte kan er, afhankelijk van de mate van consensus over doelen, het 

aantal betrokken partijen en de mate van vertrouwen rondom een vraagstuk, bewust worden gekozen 

voor een samenwerkingsvorm met ofwel meer gedeelde sturing, ofwel meer coördinatie door een 

leidende partij. 

3.3. Gebalanceerde sturing 
Zoals gezegd kunnen raamwerken zoals die van Ansell en Gash en Emerson et al. spelregels bieden 

voor netwerksamenwerking en dus instrumenteel worden ingezet, net zoals een public value account 

(Moore, 2013) een instrument is dat organisaties kunnen gebruiken bij het management van publieke 

waarden. De Jong et al. (2017) stellen dat, gegeven de theorie over publieke waarde, instrumenten 

ingezet kunnen worden op een meer of minder functionele wijze. Zo zouden deze met ofwel teveel 

ofwel te weinig trouw richting de daadwerkelijke ideeën en conceptuele raamwerken kunnen worden 

ingezet.  

De geïdentificeerde spanningen suggereren dat het lastig is om, ondanks eventuele 

inspanningen om netwerkgericht te werken, om voldoende aan de ‘spelregels’ voor succesvolle 

netwerksamenwerking te voldoen. Hierdoor kunnen er uitschieters ontstaan die duiden op een 

beperkte mate van netwerksturing  (teveel belangenstrijd, teveel prestatie indicatoren, teveel 

vastigheid). Publieke managers of netwerkpartijen kunnen hierop reageren aan de hand van 
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verschillende technieken, zoals in de vorige paragraaf is weergegeven. Dit wil echter niet zeggen dat 

zij zich zodanig moeten overgeven aan de spelregels dat het andere extreem ontstaat (De Jong et al., 

2017), in dit geval een ‘losgeslagen’ netwerksturing (teveel lossigheid, gebrek aan prestatiefocus, 

gebrek aan een helder mandaat). Wanneer netwerkpartijen met spanningen omgaan door extra strak 

op bepaalde condities uit de raamwerken (zoals een inclusief en open proces) te focussen, maar dit 

niet aansluit bij de specifieke context van de samenwerking, kan dat tot minder succesvolle uitkomsten 

leiden. De uitdaging is dus om instrumenten of spelregels voor netwerksamenwerking op een 

gebalanceerde manier in te zetten, oftewel om gebalanceerd te sturen. Bij een gebalanceerde sturing 

worden de kansen en mogelijkheden van netwerksamenwerking voldoende benut, maar met respect 

voor andere bestuurlijk waarden die van belang blijven bij de aanpak van publieke vraagstukken. Op 

basis van het voorgaande kan een normatief kader worden opgesteld, om te boordelen of het lukt om 

‘goed’ om te gaan met spanningen, dus of de sturing via netwerksamenwerking in balans is. Dit kader 

is weergegeven in tabel 2.  

Spanning Sterke spanning/te 
weinig sturing vanuit 
netwerk 

Gebalanceerde 
sturing 

Weinig spanning/te 
veel sturing vanuit 
netwerk 

Autoriseren Te weinig 
samenwerking, 
spelletjes en strijd 

Partijen creëren 
onderling begrip dat 
bijdraagt aan 
gezamenlijke doelen 

Te weinig 
duidelijkheid over 
mandaat 
 

Presteren Teveel focus op 
(individuele) prestatie 
indicatoren 

Er wordt toegewerkt 
naar gezamenlijke 
uitkomsten en 
maatschappelijke 
meerwaarde 

Te weinig focus op 
uitkomsten, geen 
heldere doelen 

Flexibiliseren Teveel vastigheid, 

volgens regels, 

procedures en 

hiërarchie 

 

Partijen kunnen met 
elkaar mee bewegen 
en zich aanpassen aan 
omstandigheden in 
het netwerk 

Teveel lossigheid, 
geen duidelijke 
richting en proces 

Tabel 2: normatief kader ‘gebalanceerde sturing’ 
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4. Conclusie en conceptueel model 
In dit theoretisch kader is naar voren gekomen dat de publieke sector voor complexe opgaven staat 

waarbij veel verschillende partijen betrokken zijn. Door bestuurlijke ontwikkelingen zoals de 

ontwikkeling van verschillende managementbenaderingen zoals old public management, new public 

management en new public governance ontstaat bovendien een sedimentatie van perspectieven op 

goed bestuur bij de aanpak van zulke vraagstukken. Vanwege de gedeelde verantwoordelijkheid en 

onderlinge afhankelijkheid, strategische onzekerheid en het belang van publieke waarde bij de aanpak 

van complexe vraagstukken kunnen publieke organisaties eigenlijk niet meer om nieuwe 

samenwerkingsvormen heen. Verschillende raamwerken bieden inzicht in hoe netwerksamenwerking 

op een succesvolle manier kan worden vormgegeven en welke aspecten daarbij een rol spelen.  

Toch brengen de aard van de vraagstukken en bestuurlijke ontwikkelingen ook spanningen 

met zich mee met betrekking tot flexibiliseren, presteren en autoriseren, die zich kunnen uiten in 

pijnpunten bij netwerksamenwerking. Netwerkpartijen kunnen daar op allerlei manieren mee 

omgaan, al dan niet aansluitend bij de spelregels voor succesvolle netwerksamenwerking. De uitdaging 

is om, afhankelijk van de context, voldoende, maar niet losgeslagen, aan deze spelregels te voldoen en 

dus gebalanceerd (via netwerken) te sturen op de aanpak van publieke vraagstukken.  Uit de 

besproken theorie is een conceptueel model ontstaan dat leidend zal zijn bij het empirische onderzoek. 

Deze is weergegeven in figuur 2.   

 

Figuur 2: conceptueel model 

Omdat de spanningen logisch voortkomen uit (tegenstrijdige) bestuurlijke ontwikkeling en de 

complexe aard van publieke vraagstukken en organisaties er in de huidige maatschappij niet aan 

kunnen ontkomen dat vraagstukken vanuit netwerken (moeten) worden aangepakt, zullen 

organisaties en netwerken in deze samenwerkingsverbanden dan ook zeer waarschijnlijk bepaalde 

pijnpunten ervaren. De volgende algemene verwachting ligt dan ook ten grondslag aan dit onderzoek:  

Partijen die samenwerking met hun netwerk aangaan, zullen hierbij pijnpunten ervaren die voortkomen 

uit spanningen met betrekking tot autoriseren, presteren en flexibiliseren.  

Het empirisch onderzoek kan enerzijds in kaart brengen hoe de pijnpunten en omgang daarmee er in 

een specifieke praktijksituatie uitzien, op basis waarvan het eerste lid van de onderzoeksvraag kan 

worden beantwoord. Tabel 1 gaf al een overzicht van pijnpunten die de verschillende spanningen 

kunnen meebrengen en de besproken raamwerken in paragraaf 3.2 geven inzicht in aspecten waarop 

in de omgang met spanningen wel of juist niet wordt ingezet. Anderzijds kan in het empirisch 



22 
 

onderzoek worden beoordeeld of er sprake is van gebalanceerde sturing vanuit het netwerk, op basis 

waarvan het tweede lid van de onderzoeksvraag kan worden beantwoord. Het normatieve kader uit 

paragraaf 3.3 geeft weer in welke gevallen er wel of geen balans is, waarbij ervan uit wordt gegaan dat 

zoveel mogelijk balans duidt op een zo ‘goed’ mogelijke sturing.  
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5. Methodologische verantwoording 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de onderzoeksmethoden die gehanteerd zijn in het empirische 

onderzoek, oftewel in de beantwoording van de empirische deelvragen, en belangrijke keuzes hierin 

worden onderbouwd.  

5.1. Onderzoeksstrategie 
In het empirische gedeelte is de onderzoekscasus, netwerksamenwerking bij de VRU, vanuit 

theoretisch perspectief bekeken. Middels het theoretisch kader en het conceptueel model is een focus 

gelegd op a priori ‘vastgestelde’ kenmerken en aspecten van de drie spanningen en van 

netwerksamenwerking (Bryman, 2012, Saunders, Lewis & Thornhill, 2009) en in het onderzoek bij de 

VRU is er gericht naar die kenmerken en aspecten gekeken. Het onderzoek is dan ook deels deductief 

(Bryman, 2012): het onderzoek is gebaseerd op reeds bestaande theorie en verwachtingen die uit deze 

theorie af zijn geleid.  Deze verwachtingen, maar ook het conceptueel model, zijn echter niet letterlijk 

uit gelijksoortig onderzoek voortgekomen, maar zijn ontstaan door verschillende theorieën te 

koppelen en op een andere wijze weer te geven. Het is dan ook de bedoeling dat dit onderzoek de 

mogelijkheid creëert om nieuwe theorie te vormen, waardoor het ook een inductieve insteek heeft 

(Bryman, 2012).   

 De onderzoeksvraag is tweeledig en de beantwoording daarvan dus ook. Het eerste gedeelte 

van het onderzoek, aansluitend bij het eerste lid (Hoe uiten bestuurlijke spanningen zich bij de 

samenwerking in het netwerk van de Veiligheidsregio Utrecht) is beschrijvend: het beschrijft hoe 

bestuurlijke spanningen zich uiten, dus welke pijnpunten zich voordoen en hoe daarop wordt 

gereageerd. Omdat het niet mogelijk is om alles wat met netwerksamenwerking rondom de VRU te 

maken heeft als een soort film te bekijken en op basis daarvan te beschrijven, is die beschrijving 

gebaseerd op de beschouwingen, ervaringen en beleving die betrokkenen bij deze 

netwerksamenwerking hebben gedeeld met de onderzoeker, door deze zo objectief mogelijk te 

interpreteren. Het tweede gedeelte van het onderzoek, aansluitend bij het tweede lid van de vraag (in 

hoeverre lukt het om goed met de spanningen om te gaan?) is kritisch: het geeft op basis van theorie 

een kritische beschouwing op en zelfs een oordeel over de praktijk, in dit geval de omgang met 

spanningen.  

Het betreft een kwalitatief onderzoek, omdat de interesse uitgaat naar inzichten die afkomstig zijn van 

interpretatie van woorden in plaats van getallen (Bryman, 2012). Via woorden geven respondenten 

hun eigen beleving van netwerksamenwerking weer en ook woorden in documenten en woorden die 

in overleggen worden uitgesproken kunnen een beeld geven van hoe netwerksamenwerking werkt. 

Die woorden zijn vanuit een theoretisch perspectief geïnterpreteerd, zodat er wat gezegd kan worden 

over spanningen bij netwerksamenwerking bij de VRU en spanningen bij netwerksamenwerking in het 

algemeen.  

5.2. Onderzoeksontwerp 
De spanningen bij netwerksamenwerking zijn onderzocht aan de hand van een casestudy. George en 

Bennett (2005) definiëren een casestudie als een voorbeeld van een type gebeurtenis of fenomeen 

van wetenschappelijk belang dat die een onderzoeker wordt bestudeerd om theorie op te bouwen 

met betrekking tot de oorzaken van gelijkenissen of verschillen onder het betreffende type 

gebeurtenissen. Aansluitend bij de terminologie van George en Bennett (2005), is deze bedoeld om 

standaarden te ontwikkelen en die toe te passen om te bepalen welke generalisaties het meest 
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passend zijn bij de sociale wereld. In dit geval is de netwerksamenwerking bij de VRU de onderzochte 

casus of analyse eenheid (Provan & Kenis, 2007, Bryman, 2012). Hoewel samenwerking plaatsvindt in 

wisselende vormen en met wisselende actoren en er gebruik is gemaakt van sub-casussen is het 

onderzoek er niet op gericht om verschillende vormen of samenwerkingsverbanden te vergelijken en 

om bijvoorbeeld cruciale verschillen te vinden, maar meer op het creëren van begrip van mechanismen 

die spelen rondom netwerksamenwerking (in het veiligheidsdomein) in het algemeen. Het onderzoek 

bij de VRU is dus een enkelvoudige casestudie (George & Bennett, 2005). De sub-casussen zijn niet 

meer dan voorbeeldthema’s die om samenwerking vragen en waarbij specifiek is stilgestaan. Deze 

worden niet zozeer met elkaar vergeleken, maar kunnen bijdragen aan conclusies met betrekking tot 

netwerksamenwerking bij de VRU in het algemeen.  

 Omdat een casestudie de mogelijkheid biedt om een bepaald fenomeen uitgebreid te 

onderzoeken, kunnen complexe variabelen of concepten, zoals bijvoorbeeld democratie, erg verfijnd 

worden, waardoor de conceptuele validiteit hoog is (George & Bennett, 2005). Bovendien komen 

nieuwe (onverwachte) variabelen en hypotheses relatief gemakkelijk naar voren en kunnen causale 

mechanismen uitgebreid ontdekt worden (George & Bennett, 2005). Vooral een enkelvoudige casus 

biedt ruimte om een groot aantal samenhangende variabelen te kijken, om te achterhalen welke 

condities een causaal mechanisme activeren (in specifieke situatie). 

Casus: netwerksamenwerking bij de VRU 

Het onderwerp van dit onderzoek en de daarbij behorende casusselectie zijn nauw verbonden met een 

door de VRU aangeboden stageplek. De reeds bestaande ambities om te ontwikkelen op het gebied 

van netwerksamenwerking hebben ertoe geleid dat de VRU een stageplek rondom de organisatie van 

enkele waarde tafels aanbood, die gecombineerd werd met een afstudeeronderzoek. Hoewel de focus 

van het onderzoek wegens praktische redenen is verlegd van de waarde tafels als specifieke vorm van 

netwerksamenwerking naar netwerksamenwerking in het algemeen, vormde de 

netwerksamenwerking bij de VRU dus in zekere zin een vooraf bepaalde casus en de VRU kan dan ook 

als opdrachtgever worden gezien. ‘Het netwerk’ wordt in dit geval opgevat als alle stakeholders of 

belanghebbenden rondom de VRU. Deze bestaat dus uit interne medewerkers, bestuurders (tevens 

burgemeesters van gemeenten), gemeenteambtenaren, raadsleden, burgers, belangengroepen, 

andere uitvoeringsorganisaties (crisispartners) en maatschappelijke partners.   

 De thema’s die gekozen zijn als sub-casussen zijn gedurende het onderzoekstraject door de 

onderzoeker geselecteerd. Dit gebeurde aan de hand van enkele criteria, zoals dat het actuele thema’s 

moesten betreffen die al wel een aantal jaar ‘spelen’, zodat zich al wel mogelijk relevante 

ontwikkelingen (in de samenwerking) zouden hebben voorgedaan en dat het thema’s moesten zijn 

waarbinnen netwerksamenwerking een belangrijke rol speelt en dat er variatie zou zijn in de 

afdelingen van de VRU waarbinnen de thema’s vallen en de betrokken netwerkpartijen. Na het 

bestuderen van stukken van algemeen bestuur vergaderingen van de afgelopen jaren en het voeren 

van verschillende (informele) gesprekken kwamen de thema’s ‘de AED-taak van de brandweer’, 

‘terrorismegevolgbestrijding’ en ‘stimulerende preventie’ als relevante thema’s naar voren. 

5.3. Dataverzameling 
Voor de dataverzameling is gebruik gemaakt van triangulatie, dat wil zeggen van een combinatie van  

meerdere databronnen (Bryman, 2012). In dit geval betreffen de methoden van dataverzameling 

documentanalyse, interviews en (participatieve) observatie, maar het primaat ligt op de interviews.  
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Documentanalyse 

De bestudeerde documenten bestaan uit het beleidsplan 2016-2019 en openbare stukken van 

algemeen bestuursvergaderingen (zoals besluiten, voortgangsnotities en een evaluatierapport) 

rondom de drie sub-casussen. De stukken bleken beperkt bruikbaar wat betreft de beantwoording van 

de deelvragen en zijn dus voornamelijk gebruikt als achtergrondinformatie voor de sub-casussen.  Aan 

de hand van deze stukken is  kennis opgedaan van de (bestuurlijke) discussies die rondom deze thema’s 

spelen, waardoor er waar nodig gerichte vragen over een casus konden gesteld in de interviews.  

Interviews 

Om een beeld te schetsen van hoe de samenwerking in het lokale veiligheidsnetwerk eruit ziet, 

verloopt en wordt beïnvloed door bestuurlijke spanningen, zijn er twintig interviews afgenomen met 

respondenten vanuit verschillende posities. Respondenten zijn geselecteerd zijn middels generic 

purposive sampling, wat betekent dat er bewust is gekozen voor bepaalde mensen, vanuit criteria met 

betrekking tot de beantwoording van de onderzoeksvraag (Bryman, 2012). In dit geval waren dat dus 

mensen die onderdeel uitmaken van de VRU of het netwerk van de VRU. De selectie van respondenten 

verliep sequential, ofwel stapsgewijs, wat betekent dat de lijst respondenten niet van tevoren 

vaststond, maar dat er gedurende de uitvoering van het onderzoek nog respondenten werden 

geselecteerd (Bryman, 2012). Daarnaast verliep deze contingent, wat inhoudt dat de criteria voor de 

selectie evolueerden gedurende het onderzoek (Bryman, 2012), wat in dit geval hoofdzakelijk kwam 

doordat er pas na een aantal interviews sub-casussen zijn geselecteerd, waarna een aantal 

respondenten bewust is uitgekozen vanwege hun betrokkenheid bij deze thema’s. Enkele 

respondenten zijn middels snowball sampling geselecteerd, en werden dus voorgesteld door reeds 

geïnterviewden (Bryman, 2012). Dit bood met name de mogelijkheid om (gemakkelijker) 

respondenten namens andere partijen uit het netwerk te benaderen, zoals iemand van een buurregio 

en iemand van de regionale ambulance voorziening.  

De respondenten zijn geselecteerd vanuit de ambitie om een zo goed mogelijk beeld te krijgen van 

de netwerksamenwerking, vanuit verschillende perspectieven, oftewel vanuit verschillende partijen in 

het lokale veiligheidsnetwerk, te geven. Doordat de onderzoeker via een stage verbonden was met de 

VRU, was het relatief gemakkelijk om contacten te leggen in de interne organisatie. Wel is hierdoor de 

meerderheid van de respondenten uiteindelijk afkomstig van de VRU. Dit heeft als consequentie dat 

bevindingen vooral gaan over netwerksamenwerking vanuit het perspectief van de VRU en dat in de 

conclusie eigenlijk alleen wat gezegd kan worden over hoe de VRU, dus niet het bredere netwerk, 

pijnpunten ervaart en daarmee omgaat. Wel is het gelukt om respondenten met verschillende functies 

en posities binnen de organisatie te selecteren, wat ook bijdraagt aan een variëteit in perspectieven 

op netwerksamenwerking. In tabel 3 zijn de functies en organisaties van respondenten weergegeven. 

Omdat sommige van hen specifiek geselecteerd zijn op basis van de betrokkenheid bij een van de sub-

casussen, is dit in de laatste kolom weergegeven.  

Nr.  Functie Partij Algemeen / 
Casus 

1 Bestuurder DB / Burgemeester VRU / gemeente Algemeen 

2 Bestuurder DB / Burgemeester VRU / gemeente Algemeen 

3 Bestuurder AB/ Burgemeester VRU / gemeente Algemeen 

4 Bestuurder AB/ Burgemeester VRU / gemeente Algemeen 

5 Directeur Algemeen VRU Algemeen 

6 Directeur Bedrijfsvoering VRU Algemeen 

7 Directeur Risicobeheersing VRU Algemeen 
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8 Directeur Crisisbeheersing VRU Algemeen 

9 Directeur Brandweerrepressie VRU Algemeen 

10 Directeur GGD/GHOR VRU / GGD Algemeen 

11 Directiesecretaris Brandweerrepressie VRU AED 

12 Beleidsmedewerker Veiligheidszorg VRU AED 

13 Directiesecretaris Crisisbeheersing VRU TGB 

14 Medewerker Operationele Voorbereiding VRU TGB 

15 Programmamanager Stimulerende 
Preventie 

VRU SP 

16 Preventiemedewerker Toezicht & 
Handhaving 

VRU SP 

17 Accountfunctionaris Gemeente Algemeen 

18 Wethouder Gemeente Algemeen 

19 Manager Meldkamer RAVU AED 

20 Hoofd Veiligheidsbureau Veiligheidsregio Gooi & 
Vechtstreek 

TGB 

Tabel 3: Respondenten 

De interviews waren semigestructureerd. Bij deze methode wordt er gebruik gemaakt van een schema 

waarin enkele ‘topics’ zijn opgenomen, maar blijft er voldoende mogelijkheid bestaan om op basis van 

wat de respondent inbrengt door te vragen (Bryman, 2012). Omdat er bij deze methode geen gebruik 

wordt gemaakt van een volledig vaststaande vragenlijst, konden de interviews aangepast worden op 

de respondent, wanneer deze bijvoorbeeld vanuit zijn of haar functie of expertise specifieke informatie 

heeft of kan geven. De meer overkoepelende topics of typen vragen die in elk interview terug kwamen 

en daarmee voor consistentie in de dataverzameling zorgen zijn: algemeen beeld ten opzichte van de 

VRU als netwerkorganisatie, beeld ten opzichte van verloop netwerksamenwerking en -sturing bij de 

VRU en/of op specifieke thema’s (sub-casussen), factoren die dit beïnvloeden en bestuurlijke 

spanningen, omgang met spanningen en oordeel over netwerksamenwerking. In de veel gevallen, met 

name in interviews met directieleden, zijn de ambities rondom de organisatie van waarde tafels ook 

besproken.  

Aan de hand van een open vraagstelling is respondenten de ruimte geboden om vanuit hun 

eigen ervaring een beeld te schetsen van samenwerking met stakeholders in het algemeen. Door hen 

naar hun beleving of ervaring van netwerksamenwerking te vragen, bestond er de kans op sociaal 

wenselijke antwoorden, maar werd de kans op een bias door onjuiste interpretatie of 

vooringenomenheid van de onderzoeker verkleind. Er is bewust gekozen voor een open vraagstelling 

binnen topics die slechts als leidraad golden om respondenten de ruimte te geven om zelf voorbeelden 

en ervaringen in te brengen. Dit maakt dat gesprekken soms alle kanten opgingen en er een heel breed 

beeld is ontstaan van perspectieven op samenwerking, wat het proces van data-analyse, waarbij een 

de ‘brede’ informatie terug moest worden gebracht naar inzichten rondom een aantal specifieke 

theoretische concepten. Deze tactiek werd echter wel als meest geschikt geacht, omdat het 

waarschijnlijk een realistischer beeld van de werkelijkheid geeft wanneer respondenten vanuit zichzelf 

spreken en niet door specifieke vragen in een bepaalde richting worden gestuurd. In het laatste geval 

kan het bijvoorbeeld voorkomen dat respondenten gaat ‘zoeken’ naar een bepaald pijnpunt, terwijl zij 

deze wellicht nog nooit echt hebben ervaren. 

In sommige gevallen is er, om het gesprek wat te concretiseren, gevraagd naar de samenwerking 

binnen een van de casussen. De gesprekken met de respondenten die specifiek zijn geselecteerd aan 

de hand van de casussen gingen daar dan ook voor het grootste gedeelte over. Hierdoor kan een breed, 
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maar ook praktijkgericht, beeld geschetst worden van hoe respondenten tegen de samenwerking in 

het algemeen ervaren, aangevuld en uitgewerkte voorbeelden.  

Participatieve observatie 

Bij participatieve observatie maakt de onderzoeker onderdeel uit van het fenomeen dat wordt 

geobserveerd (Bryman, 2012). In dit geval liep de onderzoeker enkele dagen per week mee bij de VRU, 

als initiatief nemende organisatie van verschillende vormen van netwerksamenwerking. Als onderdeel 

van het team dat zich met het beleidsplan bezighield nam de onderzoeker deel aan overleggen over 

de organisatie van een aantal waarde tafels, dus een specifieke vorm van netwerkgesprekken, en dacht 

en praatte hier ook over mee. Ondertussen werden hier veldnotities gemaakt die de relevante 

gebeurtenissen en gedragingen en reflecties daarop van de onderzoeker weergeven (Bryman, 2012). 

Ook van andere formele en inhoudelijke overleggen, bijvoorbeeld met medewerkers die aanvullende 

informatie konden bieden rondom inhoudelijke thema’s en van informele gesprekken met 

medewerkers waarin het thema netwerksamenwerking naar voren kwam, zijn veldnotities gemaakt. 

Deze zijn opgebouwd uit puntsgewijze weergave van de hetgeen in het betreffende gesprek besproken 

is, aangevuld met de betrokken personen en de datum.  

Het voordeel van observatie is dat dit een beeld geeft van wat er in een echte situatie gebeurt. 

De aanwezigheid en participatie van de onderzoeker kan deze ‘echte’ situatie wel beïnvloeden, wat 

een bedreiging vormt van de betrouwbaarheid van de observaties.  Wel is in de overleggen over de 

waarde tafels steeds benadrukt dat belangrijke besluiten door de VRU en het netwerk moeten worden 

genomen en waar inbreng door de onderzoeker is geleverd, is deze zo zoveel als mogelijk gebaseerd 

op (objectieve) wetenschappelijke inzichten en praktische voorkeuren. Bij het meedenken met het 

proces lag de focus op het stellen van vragen en het presenteren van opties en niet op het behartigen 

van belangen van de VRU. 

Omdat de focus van dit onderzoek niet op deze waarde tafels ligt, maar de veldnotities wel 

inzichten kunnen bieden over hoe er over netwerksamenwerking, in het algemeen of in de vorm van 

waarde tafels, wordt gedacht, vormen deze niet de data die centraal staan, maar wel een mooie 

toevoeging op de interviews. 

Codering en data analyse 

Van de afgenomen interviews zijn uitgebreide transcripten gemaakt, waarin al het besprokene is 

opgenomen, voor een groot deel letterlijk en in sommige gevallen (minder relevante informatie) wat 

korter opgeschreven. Hierbij zijn de uitgeschreven veldnotities gevoegd en het totaal is handmatig, op 

papier, gecodeerd. Om overzicht te creëren zijn alle mogelijk relevante passages aangegeven met 

kleuren en geschreven aantekeningen. Met kleuren werd met name aangegeven op welke van de drie 

spanningen het stuk tekst kon duiden, waarbij onderscheid gemaakt werd tussen pijnpunten en 

omgang en ook passages die in meer algemene zin bepaalde samenwerkingsprocessen beschreven 

kregen een kleur. Door middel van aantekeningen, die bestonden uit een passende term, zoals 

‘democratie’, ‘belangenstrijd’, ‘verantwoording’ of ‘hiërarchie’, werd bijvoorbeeld aangegeven om 

welk aspect van een type spanning het ging. Ook passages die mogelijk relevante (achtergrond) 

informatie bevatten, maar niet direct duidden op spanningen als centrale thema van het onderzoek, 

werden op een zelfde manier aangegeven, bijvoorbeeld met termen als ‘persoonlijke visie 

samenwerking’, ‘inhoudelijke discussie AED’ of ‘ambitie waarde tafels’. Dit alles werd aangegeven in 

de linker kantlijn, waarbij pijlen in de rechter kantlijn verder nog aangaven welke passages binnen een 

van de drie casussen vielen of binnen een ander, door respondenten aangedragen, thema of type 

samenwerkingsverband. Al met al ontstonden er verschillende niveaus van codes of categorieën en er 
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is dan ook besloten om de tekst niet op basis van codes uit te knippen en opnieuw te sorteren, omdat 

er dan geen zicht meer zou zijn op de context waarbinnen stukken tekst vielen. Die context werd ook 

vaak bepaald door de functie van de respondent en de betrokkenheid van de respondent bij specifieke 

thema’s. Dit gegeven, en het feit dat de interviews geen strakke lijn volgden, maakte ook dat er tijdens 

het codeerproces voor is gekozen om aan het einde van elk interview nog een overzicht te geven van 

de meest relevante punten die naar voren kwamen.  

 Om de belangrijkste resultaten uit de data te destilleren is een thematische analyse gedaan. 

De data zijn hierbij geïnterpreteerd op basis van ‘thema’s’, die overeen komen met de a priori 

concepten uit het conceptueel model en het normatief kader (Bryman, 2012). Voor deze concepten, 

zoals de omgang met pijnpunten binnen de spanning ‘autoriseren’, is gekeken wat de beleving van 

verschillende respondenten ons hierover zegt en of dit aansluit bij de theorie. Het coderen en 

analyseren op basis van vaststaande concepten kan ertoe leiden dat er teveel in hokjes wordt gedacht 

en een ongenuanceerd beeld ontstaat. In dit geval zou er een negatief beeld kunnen ontstaan doordat 

de nadruk ligt op pijnpunten, terwijl er heel veel andere ervaringen van netwerkpartijen niet aan bod 

komen. Omdat deze methode echter zinvol om de praktijk aan de hand van theorie te verklaren, is het 

is van belang dat men zich bewust is van het feit dat de conclusies geen alomvattend beeld geven van 

de praktijk, maar slechts bepaalde mechanismen in kaart brengen.  

5.4. Betrouwbaarheid en validiteit 
De betrouwbaarheid en validiteit betreffen belangrijke kwaliteitseisen bij wetenschappelijk 

onderzoek. Voor een gedegen onderzoek is het van belang om, waar mogelijk, maatregelen te treffen 

om eventuele bedreigingen met betrekking tot de betrouwbaarheid en de validiteit te beperken. In 

deze paragraaf wordt beschreven op welke manier er in dit onderzoek aan de kwaliteitseisen is 

voldaan.   

Betrouwbaarheid 

De betrouwbaarheid van het onderzoek wordt bepaald door de mogelijkheid van herhaalbaarheid van 

het onderzoek (LeCompte & Goetz in Bryman, 2012). Het is bij kwalitatief onderzoek echter moeilijk 

om exact hetzelfde onderzoek nog eens te doen, omdat de sociale setting hierbij erg bepalend is. Een 

andere organisatie of een ander netwerk opereert binnen een andere context en (ondervraagde of 

geobserveerde) mensen denken en handelen anders. Lincoln en Guba (1985) stellen dat onderzoekers 

in zo’n setting daarom een audit-aanpak zouden moeten hanteren, waarbij er tijdens het 

onderzoeksproces zoveel mogelijk wordt bijgehouden. In dit onderzoek zijn daarom alle 

interviewprotocollen (topiclijsten), interviewtranscripten en naslagdocumenten bewaard. Bovendien 

is de verslaglegging van het onderzoek gedurende het proces regelmatig gedeeld met mede-

onderzoekers, die via deze weg konden toezien op dat er gepaste procedures werden gevolgd.  

Validiteit 

Een onderzoek is valide, wanneer het daadwerkelijk ‘meet’ of in dit geval in kaart brengt wat het in 

kaart zou moeten brengen (Bryman, 2012). Om aan deze interne validiteit te voldoen, is het van belang 

dat de gebruikte theorie zorgvuldig geoperationaliseerd is, waardoor er een goede match ontstaat 

tussen ideeën uit de theorie en praktische bevindingen. De uitwerking van de theorie in 

overzichtstabellen, het conceptueel model en het normatief kader, die in het theoretisch kader zijn 

opgenomen, dragen hieraan bij. Deze zorgen ervoor dat het voorafgaand aan het empirisch onderzoek 

duidelijk was waarop de focus zou moeten komen te liggen, met name tijdens de data-analyse. Ook 

het gebruik van meerdere databronnen draagt bij aan de validiteit van het onderzoek, omdat het een 
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vollediger beeld geeft van de werkelijkheid (Bryman, 2012). Hoewel er in dit onderzoek een sterke 

focus op de interviews lag, maakte het feit dat de onderzoeker ook al een tijdje had geparticipeerd en 

geobserveerd in de organisatie en van tevoren stukken had gelezen, dat deze beter kon plaatsen wat 

respondenten vertelden, ook over inhoudelijke zaken, en de eigen observaties kon valideren bij 

respondenten. Hierbij werd constant gepoogd om zo objectief mogelijk te blijven en niks zelf voor 

anderen in te vullen.  

 De externe validiteit ofwel de mogelijkheid om de resultaten te generaliseren, is vaak 

problematisch bij kwalitatief onderzoek en meer specifiek casestudies (Bryman, 2012). Vooral een 

enkelvoudige casus is vanwege de specifieke context niet representatief voor een diverse populatie 

(George & Bennett, 2005). Netwerken rondom andere organisaties kunnen dusdanig afwijken dat de 

onderzochte mechanismen daar heel anders werken.  Met betrekking tot de externe validiteit is het 

zinvol om te kijken naar het soort casus (Bryman, 2012). In dit geval is er een typical of illustrerende 

case onderzocht. Dit betreft een casus die een voorbeeld vormt binnen een bredere categorie 

waarnaar de interesse uitgaat (Bryman, 2012). In dit onderzoek is de casus een voorbeeld van 

netwerksamenwerking. Het feit dat de aspecten van samenwerking en van bestuurlijke spanningen, 

zoals gehanteerd tijdens de dataverzameling en data-analyse, gebaseerd zijn op theorie en op andere 

onderzoeken in deze categorie, maakt dat de externe validiteit verhoogd wordt.  
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Resultaten 

6. Spanningen bij de netwerksamenwerking van de VRU 
In dit hoofdstuk worden de bevindingen weergegeven en geanalyseerd. Dit gebeurt per bestuurlijke 

spanning, dus in drie paragraven, die allen starten met een overzichtstabel van wat er in de betreffende 

paragraaf beschreven wordt. De structuur van elke paragraaf volgt de drie empirische deelvragen, die 

dus per spanning in sub-paragrafen worden beantwoord. Voor elke spanning wordt eerst een overzicht 

gegeven van de pijnpunten die naar voren komen bij netwerksamenwerking van de VRU. Vervolgens 

wordt de omgang met die pijnpunten beschreven: hoe wordt erop gereageerd en welke consequenties 

heeft dat voor de samenwerking? Ten slotte worden de bevindingen kritisch bekeken en wordt vanuit 

het normatief kader beoordeeld in hoeverre het de VRU lukt om gebalanceerd vanuit het netwerk te 

sturen.  

6.1. Netwerksamenwerking en autoriseren  

Pijnpunten • Focus op (machtige) politiek-bestuurlijke omgeving, met daarbinnen een 
continue strijd tussen het lokale en het gemeenschappelijke belang.  

• Botsende belangen tussen samenwerkingspartners op inhoudelijke dossiers. 

Omgang • Via verschillende maatregelen wordt gepoogd om meer ‘verbinding’ met 
raadsleden te krijgen en daarmee vertrouwen op te bouwen. 

• Autoriseren van politiek-bestuurlijke omgeving kost moeite en  bemoeilijkt 
het direct aangaan van de belangenstrijd in het netwerk en samen met 
andere partijen.  

• Directe onderhandeling met netwerkpartners wordt ontweken door 
belangenafweging en besluitvorming bij bestuur te beleggen.  

• Wanneer belangen niet verenigd kunnen worden, komt samenwerking op 
lager pitje te staan.  

• Waarde Tafels worden gezien als stap richting aansluiten bij verwachtingen 
van burgers en andere stakeholders, maar autorisatie van deze partijen 
wordt gezien als een losstaand (voorbereidend) proces van politiek-
bestuurlijke autorisatie.   

Balans Sterke spanning, sturing beperkt volgens ‘spelregels’ van netwerksamenwerking: 
beleid- en besluitvorming  wordt onvoldoende gestuurd vanuit gelijkwaardige, 
inclusieve samenwerkingsprocessen en er wordt onvoldoende onderling begrip en 
verbondenheid tussen alle relevante partijen gecreëerd om gezamenlijke doelen te 
bereiken.   

Tabel 4: Spanning autoriseren: pijnpunten, omgang en balans 

6.1.1. Pijnpunten  
Respondenten geven in veel gevallen een brede visie op de mate van en het verloop van 

netwerksamenwerking binnen de VRU. Verschillende leden van het directieteam [R5, R7, R8] zijn van 

mening dat de VRU een vooroplopende veiligheidsregio is die met steeds meer partijen goede 

contacten onderhoudt en samenwerkt, met name op het gebied van crisisbeheersing, waar veel 

partijen een gezamenlijke verantwoordelijkheid dragen om eventuele rampen en incidenten goed te 

laten verlopen. Deze respondenten [R7, R8] geven ook aan dat er partijen zijn, zoals de Vereniging voor 
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Nederlandse Gemeenten, ministeries en private partijen, waarmee de samenwerking beter kan en 

waarbij eventuele mogelijkheden nog beter verkend kunnen worden.  

Respondenten, en met name medewerkers, gaan regelmatig in op de samenwerking op 

operationeel niveau, dus bij de uitvoering van het werk, die volgens allen erg soepel verloopt. Dit komt 

bijvoorbeeld doordat crisispartners ook regelmatig samen oefenen [R7], doordat zij gewend zijn om 

samen te werken en elkaar vaak op persoonlijk niveau kennen [R12, R14] en doordat men op dat 

niveau erg gemotiveerd is om samen problemen op te lossen [R13, R14]. Voorbeelden van zulke 

operationele samenwerkingsvormen zijn duidelijk terug te zien in de casus AED, waar ambulance, 

brandweer (VRU) en politie eigenlijk een extra gezamenlijke taak  binnen een continue samenwerking 

hebben gekregen [R12], en in de casus Terrorismegevolgbestrijding, waar medewerkers van drie 

veiligheidsregio’s, de politie en het Openbaar Ministerie in een werkgroep samen het 

incidentbestrijdingsplan opgesteld hebben [R14]. In de uitvoering worden weinig problemen ervaren, 

maar bij besluitvorming en beleidsvoorbereiding, wat meer op politiek-bestuurlijk niveau plaatsvindt, 

worden pijnpunten op het gebied van autoriseren meer zichtbaar.  

De VRU, als samenwerkingsverband tussen 26 gemeenten en met een bestuur dat bestaat uit 

de burgemeesters van die gemeenten, bevindt zich in een ingewikkelde politiek-bestuurlijke 

omgeving. Tijdens de interviews wordt dan ook duidelijk zichtbaar dat er een sterke focus ligt op het 

autoriseren van de eigen bestuurders, en via hen dus de gemeenten en de gemeenteraden, oftewel 

de  belangrijkste politiek-bestuurlijke actor, met een hoge legale machtspositie, want de VRU is erg 

afhankelijk van steun, maar ook financiële middelen vanuit de gemeenten. Alle belangrijke keuzes 

moeten in het dagelijks bestuur worden voorgelegd en ook voor belangrijke stukken, zoals onder 

andere het beleidsplan, bestaan procedures die regelen dat deze bestuurlijk worden ‘vastgesteld’, al 

dan niet na een zienswijzeprocedure in de gemeenteraden. Verscheidene directieleden en 

medewerkers van de VRU spreken over zaken die ‘bestuurlijk afgetikt’ moeten worden, wanneer zij 

het hebben over inhoudelijke dossiers, wat erop wijst dat deze bestuurlijke processen een vaste 

formaliteit zijn.  

In deze politiek-bestuurlijke omgeving lijkt zich een continue strijd voort te doen tussen het 

lokale belang van gemeenten en het gemeenschappelijke belang van de veiligheidsregio als geheel, zo 

geven veel respondenten aan [R1, R3, R8, R18]. Hoewel er niet met gemeenteraadleden is gesproken 

en het dus niet door hen zelf is bevestigd, ervaren respondenten en met name bestuurders, dat 

raadsleden vaak vanuit hun eigen belang naar VRU beleid kijken en vooral vragen stellen wanneer zij 

hun eigen belang of urgentie niet inzien [R3]. Dit uit zich in praktijk dan ook vooral in discussies over 

geld, waarbij steeds de vraag is in hoeverre individuele gemeenten bereid zijn mee te betalen aan 

onderwerpen die in de regionale veiligheidsregio spelen [R1, R2, R4, R5, R18]. Zo geeft een bestuurder 

[R2] aan dat de vraag om de AED-taak voor de brandweer oorspronkelijk vooral uit kleine gemeenten 

kwam, omdat de aanrijtijd van de ambulance daar vaak langer was, maar dat de kosten onder andere 

oplopen omdat er in steden veel uitrukken plaatsvinden, waardoor diezelfde kleine gemeenten vinden 

dat ze teveel moeten meebetalen. Een andere bestuurder [R4] heeft het gevoel dat hij tijdens 

vergaderingen van het algemeen bestuur voor de helft van de tijd over geld aan het praten is en weinig 

over de inhoud van het werk. Dit leidt er ook toe dat de VRU druk ervaart om erg op financiën te 

verantwoorden, waarop de volgende paragraaf verder in zal gaan.  

De spanning tussen het lokale en gemeenschappelijke belang bezorgt bestuurders een lastige 

positie, als bestuurlijk verantwoordelijke voor een individuele gemeente, maar ook voor het 

gemeenschappelijke belang van de regio [R3], en leidt soms tot frustratie bij mensen die voor de VRU 

werken: 
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‘Je probeert vaak consensus met gemeenten te bereiken, maar af en toe denk ik ook wel, ja hallo, je zit 

hier als algemeen bestuurslid van een regio en niet als lokale burgemeester, maargoed, dat brengt het 

systeem met zich mee’ [R8].      

Verschillende respondenten [R1, R2, R3, R4, R8] koppelen deze spanning aan ‘het systeem’ of ‘het 

sentiment van een gemeenschappelijke regeling’. Zo zouden raden door regionalisering met veel 

gemeenschappelijke regelingen te maken krijgen, waardoor het beleid, in dit geval veiligheidsbeleid, 

verder van ze af komt te staan. Dit zou er in het algemeen toe kunnen leiden dat ze zich er minder 

verbonden mee voelen [R1], een minder gevoel van urgentie hebben [R3] en het gevoel hebben dat 

ze de grip kwijt raken [R3].  

Op het niveau van inhoudelijke dossiers, waarop de VRU samenwerkt met partners, hebben 

verschillende partijen vaak belangen vanuit hun eigen organisatie, die niet altijd bij elkaar aansluiten. 

Hoewel veel respondenten aangeven dat dit ‘natuurlijk’ altijd wel gebeurt en dat soms wel lastig kan 

zijn, worden er weinig concrete voorbeelden van kwesties binnen vraagstukken gegeven. Met name 

bij de sub-casussen AED (voorbeeld 1) en Terrorismegevolgbestrijding (voorbeeld 2) komen deze 

kwesties wel duidelijk naar voren.  

 

Voorbeeld 1a: botsende belangen en de AED-taak 

De (bestuurlijke) discussie rondom de AED-taak is met een groot deel van de respondenten 

besproken en het grootste geschilpunt lijken de oplopende kosten bij de VRU te zijn, waarbij de 

vraag ontstaat wie er verantwoordelijk zou moeten zijn voor de kosten van reanimaties en hoeveel 

een mensenleven waard is. Uit het gesprek met een manager bij de RAVU (R19) blijkt dat de RAVU 

er wel degelijk belang bij heeft dat de VRU hen ondersteunt in de uitvoering van de AED-taak, 

maar hij vindt dat de kostendiscussie bij de VRU speelt en dat zij dus wellicht eens met 

zorgverzekeraars om tafel zouden moeten gaan zitten om te spreken over een vergoeding (omdat 

zorgverzekeraars de ambulance uitrukken al bekostigen). Medewerkers van de VRU [R11, R12] 

verwijzen naar een andere (zorg)taak waarbij de brandweer de RAVU ondersteunt, waarvan de 

kosten (van de brandweer) door de RAVU op de zorgverzekeraars verhaald worden en waarvoor 

de brandweer een vergoeding krijgt.  
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6.1.2. Omgang  
Al in het begin van het onderzoeksproces, in een eerste overleg, wordt door een directielid 

[veldnotities] expliciet aangegeven dat de VRU wil experimenteren met Waarde Tafels, omdat zij de 

ambitie hebben om meer aan te sluiten bij de autoriserende omgeving en meer aan te sluiten bij de 

‘leefwereld’ van externe partijen, daar waar nu veel vanuit de eigen systeemwereld wordt gedacht. In 

de ondersteunende presentatie zijn de strategische driehoek van Moore en een model van Hart en 

Buiting over de bedoeling, de leefwereld en de systeemwereld opgenomen. Er bestaat dus een 

duidelijke ambitie om wat de VRU doet, beter te autoriseren bij andere partijen, dan op dit moment 

wordt gedaan.  

De strijd tussen het gemeenschappelijke en individuele belang die speelt in de politiek-

bestuurlijke omgeving van de VRU lijkt ertoe te leiden dat de VRU veel tijd en moeite moet steken in 

het autoriseren van de gemeenten. Er komen ook verschillende voorbeelden naar voren van manieren 

waarop de VRU dit extra, dus buiten de ‘vaste’ zienswijze procedures om, probeert te doen. Zo worden 

er bijeenkomsten voor raadsleden georganiseerd [veldnotities, R5, R8], wordt er gepoogd om 

verdieping te zoeken in afzonderlijke gemeenten en maatwerk te leveren, bijvoorbeeld via 

accountmanagement [R7, R8, R17] en ook in individuele gemeenten worden initiatieven genomen om 

de verbinding te verbeteren, zoals het werken met raadsrapporteurs die zich specifiek in de 

veiligheidsregio verdiepen [R3]. Ook de respondent vanuit de veiligheidsregio Gooi en Vechtstreek 

[R20] heeft het gevoel dat raden een beperkte invloed ervaren en geeft aan dat er in zijn regio om die 

reden nu werkgroepen van raadleden worden ingesteld die de veiligheidsregio zouden moeten 

‘voeden’. VRU directieleden [R5, R8] ervaren die zoektocht naar een betere verbinding met raden als 

succesvol en stellen dat er veel vertrouwen vanuit gemeenten is:  

Voorbeeld 2a: botsende belangen en Terrosismegevolgbestrijding 

In de casus Terrorismegevolgbestrijding komt naar voren dat er sprake is van een meer 

onderwerp-overstijgende belangenstrijd tussen de VRU en de buurregio’s, Veiligheidsregio Gooi 

& Vechtstreek en Veiligheidsregio Flevoland [R3, R8, R13, R14, R20], die de samenwerking 

bemoeilijkt. Deze speelt niet zozeer voor het dossier Terrorismegevolgbestrijding, omdat dat een 

grotendeels operationele samenwerking is en partijen de urgentie om samen te werken inzien 

[R13, R20], maar met name de respondent van de Veiligheidsregio Gooi & Vechtstreek [R20] gaat 

hier uitgebreid op in en noemt veel voorbeelden van onderwerpen waarbij het wel speelt, die met 

name gaan over de samenvoeging van organisatieonderdelen. De spanning lijkt vooral te ontstaan 

rondom de ‘wie krijgt wat vraag’ [R20] en wordt aangewakkerd door ervaren verschillen in 

bronnen en macht die samenhangen met de verschillen in grootte tussen regio’s [R3, R8, R13, 

R14, R20]:  

‘VRU is groot en heeft een goed apparaat om beleidsontwikkelingen vorm te geven. De regio’s 

Gooi en Vechtstreek en Flevoland hebben dat minder, dus bij een nieuw onderwerp zal de 

penvoerder al heel snel van de VRU zijn, waardoor het beeld bij de VRU ontstaat dat andere regio’s 

niks leveren en bij de andere regio’s dat ze weinig te zeggen hebben. Dat zijn wel een beetje de 

belangen…’ [R13].  

Volgens de medewerker van de Veiligheidsregio Gooi en Vechtstreek [R20] speelt de behoefte aan 

autonomie en status die de regio’s (zowel op bestuurs- als op directieniveau) hebben ook mee. 

Deze respondent ervaart een zekere mate van competitie tussen de veiligheidsregio’s.  
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‘We hebben de afgelopen jaren ook wel stappen gezet om onze neus te laten zien, bijvoorbeeld in het 

traject rondom de begroting. Dus er is veel waardering voor de veiligheidsregio als gemeenschappelijke 

regeling’ [R8]. 

Het feit dat de autorisatie van de politiek-bestuurlijke omgeving zo ingewikkeld, maar ook belangrijk, 

is, lijkt  er echter toe te leiden dat er minder focus ligt op het autoriseren van andere stakeholders, 

zoals burgers of inwoners, andere uitvoeringsorganisaties in het domein en maatschappelijke partners. 

Zoals gezegd geven verschillende directieleden al aan dat dit beter kan en ook een van de bestuurders 

[R3] noemt expliciet dat het omgevingsbewustzijn minder wordt, doordat de VRU vanuit het bestuur 

wordt gedwongen te focussen op efficiëntie. Slechts enkele respondenten [R3, R4, R9] halen 

‘samenwerking’ of verbinding met burgers aan en geven aan dat zij alleen betrokken zijn via de 

brandweerposten en vrijwilligers, die onderdeel uitmaken van de lokale gemeenschap. Verder lijkt de 

VRU moeite te hebben met het creëren van draagvlak onder burgers:  

‘Op spectaculaire open dagen van de brandweer komen veel mensen af, maar op bijvoorbeeld een 

Stimulerende Preventie spreekuur niet’ [R4]. 

Een van de directieleden [R9] heeft bovendien het gevoel dat de VRU soms onvoldoende beseft al een 

groot netwerk van burgers in de organisatie te hebben, namelijk betrokkenen bij de brandweerposten 

en hij vindt dat brandweerposten daarom een meer centrale rol zouden moeten krijgen in de 

organisatie. Enkele respondenten [R7, R11, R12] maken echter ook de opmerking dat vrijwilligers vaak 

wel lijntjes hebben met lokale bestuurders en daarmee ook invloed op bestuurlijke discussies binnen 

de VRU.  

Twee voorbeelden lieten in de bespreking van de pijnpunten zien dat er in samenwerking met 

andere partijen sprake is van botsende belangen. Door middel van netwerksamenwerking kan er 

gezocht worden naar consensus, of begrip in of voor elkaars belangen. In het onderzoek komen 

voorbeelden naar voren die getuigen van een zekere voorzichtigheid vanuit de VRU tegenover het 

openlijk spreken over verschillen in belangen tussen partijen of het ‘aangaan’ van een belangenstrijd. 

Zo adviseerden zowel een respondent binnen de casus AED [R12] als een respondent binnen de casus 

Terrorismegevolgbestrijding [veldnotities, R13] de onderzoeker voorzichtig te zijn bij het bespreken 

van belangenverschillen tussen partijen met verschillende actoren, omdat dat ‘gevoelig ligt’ en ‘not 

done is’ [R12] en omdat ‘we de relaties zo goed mogelijk willen houden’ [R13, veldnotities]. Bovendien 

wordt het gezamenlijk zoeken naar een oplossing in het geval van de belangenstrijd binnen de AED 

casus enigszins ontweken lijkt te worden (zie voorbeeld 1b) en blijkt de strijd de samenwerking tussen 

veiligheidsregio’s (casus Terrorismegevolgbestrijding) te remmen of te bemoeilijken (zie voorbeeld 

2b).   
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Waarde tafels en autoriseren 

In de gesprekken over netwerksamenwerking, grijpen vooral directieleden, die zich de afgelopen tijd 

bezig hebben gehouden met de organisatie van de waarde tafels, regelmatig terug op voordelen die 

zij zien in deze specifieke vorm van netwerksamenwerking. Uit de ambities en ideeën die zij hierover 

uiten vormen voor alle spanningen een goede toevoeging aan het beeld van hoe er met pijnpunten 

om wordt gegaan en vandaar dat de waarde tafels hier een eigen kopje krijgen.     

Waarde Tafels worden als een goede stap richting het beter autoriseren van verwachtingen 

die er in de omgeving zijn en het samen met de omgeving nadenken over bepaalde 

verantwoordelijkheden rondom veiligheidsthema’s. Zo stelt een directielid [R5]:  

Omdat ik ook echt vind dat wij rondom het maken van het beleidsplan en uitvoeren van beleid, dat wij 

eigenlijk min of meer af moeten komen van de klassieke idee dat je dat met de raden bespreekt en 

verder niet.  

Twee andere directieleden [R6, R7] verwachten dat partijen in zo’n vorm erg open zijn over hun 

belangen en de discussie graag met elkaar aan zullen gaan. Ook wordt het als een manier gezien om 

partijen die nog niet zo in beeld zijn, maar ook burgers, te horen. Opvallend is dat respondenten, 

Voorbeeld 1b: botsende belangen en de AED-taak 

Als het om de verantwoordelijkheid voor het oplossen van kostenkwestie rondom de AED-inzet 

gaat, wijzen de respondenten van de VRU en van de RAVU naar elkaar, zo blijkt in voorbeeld 1a. 

Er lijkt onder de VRU en de RAVU (en verzekeraars) dus een beperkt gevoel van gezamenlijke 

verantwoordelijkheid te zijn en er komen geen concrete voorbeelden naar voren waaruit blijkt dat 

de partijen om tafel zitten of hebben gezeten om deze discussie met elkaar te voeren. Dit wordt 

ondersteund door bestuurders [R3, R4] die aangeven dat er tot nu toe beperkte afstemming (wel 

op operationeel niveau) is geweest tussen de betrokken partijen en een van hen (R3) is bovendien 

van mening dat het algemeen bestuur de discussie over de financiering niet hard genoeg gevoerd 

heeft. Het bestuur van de VRU heeft dit jaar opdracht gegeven voor een bestuurlijke evaluatie, 

uitgevoerd door een extern bureau, waarin ook naar de rol van de RAVU en Hartslag.Nu wordt 

gekeken en waaruit een advies zou moeten komen met betrekking tot de van de AED-taak van de 

VRU. De eventuele belangenstrijd wordt in dit geval dus niet ‘uitgevochten’ door op ambtelijk 

niveau te praten, maar door te wachten op de uitkomsten van de bestuurlijke evaluatie. Een 

medewerker van de VRU [R11] zegt hierover dat dat ook wel moet, omdat de discussie, met veel 

botsende belangen, al ‘teveel in de politiek-bestuurlijke arena zit’ om hem direct en op ambtelijk 

niveau met bijvoorbeeld de RAVU en zorgverzekeraars te voeren. Ook dit lijkt te duiden op een 

neiging naar autorisatie richting bestuurders en voorzichtigheid ten opzichte van andere partijen.   

Voorbeeld 2b: botsende belangen en Terrosismegevolgbestrijding 

In het geval van de botsende belangen tussen veiligheidsregio’s, gaan partijen met deze 

spanningen om door de samenwerking op een lager pitje te zetten wanneer de spanningen hoog 

oplopen [R20]. Medewerkers van de VRU [R13, R14] geven bovendien aan dat, wanneer het 

binnen Terrorismegevolgbestrijding door verschil in capaciteiten bijvoorbeeld niet lukt om iets 

samen op te pakken, de VRU zelf gewoon doorgaat vanuit het eigen belang en de keuze aan 

anderen laat om mee te doen. Een voorbeeld daarvan is het opzetten van een nieuwe training, 

die vervolgens vanuit de VRU beschikbaar wordt gesteld aan de andere regio’s.  
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wanneer er expliciet naar gevraagd wordt, een gesprek met enkele ‘geselecteerde’ mensen, niet als 

een bedreiging voor democratische legitimiteit of inclusiviteit zien, terwijl dit in de literatuur wel wordt 

aangekaart. Dit is te verklaren doordat netwerksamenwerking in het algemeen, maar waarschijnlijk 

ook in de vorm van de waarde tafels door respondenten en ook tijdens overleggen ter voorbereiding 

van de waarde tafels als een apart staand proces ten opzichte van de besluitvorming in het bestuur 

wordt gezien. Het kan een mooie input leveren en de bestuurlijke discussie ‘voeden’ [veldnotities, R6], 

maar vervolgens is het aan de bestuurders wat ze met de informatie doen. Respondenten zijn dus van 

mening dat, ook wanneer er directe gesprekken met het netwerk worden gevoerd, bestuurders en 

raadleden het uiteindelijk nog steeds voor het zeggen hebben.  

6.1.3. Gebalanceerde sturing?  
Wanneer de pijnpunten binnen de spanning ‘autoriseren’ en de manieren waarop daarmee om wordt 

gegaan vanuit het normatieve kader bekeken worden, valt de sturing binnen de linker kolom. De 

voorbeelden duiden op te weinig (gelijkwaardige) samenwerking met de volledige autoriserende 

omgeving en teveel invloed van de niet uitgevochten strijd om belangen.  

De manier waarop wordt omgegaan met de centrale positie van de politiek-bestuurlijke 

omgeving en met de belangenstrijd daarbinnen, maar ook met botsende belangen binnen 

samenwerkingsverbanden met andere partijen, leidt tot een te beperkte sturing vanuit netwerken. 

Mogelijk ook onder invloed van de aard van gemeenschappelijke regelingen, blijkt het moeilijk om 

voldoende verbondenheid met gemeenten en met name raadsleden te behouden. Bestuurders 

verkeren hierdoor in een constante strijd tussen het individuele en het collectieve belang. De VRU 

wordt gedwongen om veel tijd en moeite te steken in de afstemming met gemeenten, om in ieder 

geval zo goed mogelijk aan te sluiten bij de eisen en verwachtingen van  de partij met een grote legale 

machtspositie.  

In het geval van de bestuurders en gemeenten als partij, wordt er dus aan gewerkt om een 

sterkere verbinding en onderling begrip te creëren, wat belangrijke condities zijn voor succesvolle 

samenwerkingsprocessen, maar het blijkt dat de verbinding met en het begrip, maar ook een open 

communicatieproces, onder andere netwerkpartijen niet altijd optimaal is. Er is mogelijk weinig ruimte 

om hierin te investeren, doordat de focus bij belangrijke keuzes steeds op bestuurders en bestuurlijke 

processen komt te liggen. Daar waar (uitvoerende) partijen wel gezamenlijk afstemmen en 

samenwerken, lijkt het sterk voort te komen uit onderlinge afhankelijkheid vanuit de eigen taken. Dit 

sluit aan bij de algemene observatie [veldnotities] dat mensen van de VRU in interne discussies, zoals 

rondom het nieuwe beleidsplan of de AED-taak, vaak de vraag ‘waar zijn wij van?’ stellen. 

Samenwerkende partijen kunnen elkaar goed aanvullen, maar het is de vraag in hoeverre ook wordt 

‘onderhandeld’ met al doel gezamenlijk meer te bereiken. Zo wordt de kostendiscussie rondom de AED 

niet tussen VRU en RAVU gevoerd, vanuit het gevoel van een gedeelde verantwoordelijkheid, maar 

wordt deze min of meer verplaatst naar een formele bestuurlijke procedure, ofwel een bestuurlijke 

evaluatie vanuit de VRU. Het voorbeeld van Terrorismegevolgbestrijding laat bovendien zien dat 

conflicten die ontstaan door verschillen in bronnen en macht en een aanwezige competitie tussen 

regio’s niet altijd worden ‘opgelost’ door interactie, maar juist leiden tot het beperken van interactie.  

Ook kan men zich afvragen of de waarde tafels in dit geval wel voldoende garantie bieden om 

belangen van verschillende partijen goed te kunnen afwegen en deze partijen daarmee te autoriseren. 

De belangen van deze partijen worden hierbij in ieder geval meer gehoord en dit geeft bestuurders de 

kans om deze mee te nemen in hun afweging, maar de gesprekken met het netwerk blijven in zekere 

in apart staan van het afwegen van belangen en maken van besluiten, waardoor bestuurders 
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doorslaggevend blijven, het onderhandelingselement afwezig blijft en een gelijkwaardig proces niet 

gegarandeerd kan worden.  

6.2. Netwerksamenwerking en presteren 

Pijnpunten • Er wordt een sterke druk gevoeld om op financieel niveau te verantwoorden. 

• Deze wordt door respondenten niet vaak gekoppeld aan (effectiviteit van) 
netwerksamenwerking.  

Omgang • Een enkele aanwijzing laat zien dat dit kostbare en risicovolle 
netwerksamenwerking remt.  

• Respondenten zien gezamenlijke, lange termijn uitkomsten van 
netwerksamenwerking in; onderhouden van relaties met partners wordt 
erkend als waardevolle uitkomst. 

• Bij organisatie van Waarde Tafels wordt goed nagedacht over wijze van 
‘vastleggen’ resultaten.   

Balans Spanning zichtbaar, sturing neigt eerder naar ‘te beperkt vanuit netwerken’: er 
wordt mogelijk beperkt toegewerkt naar gezamenlijke uitkomsten en 
maatschappelijke meerwaarde, maar de aanwijzingen zijn minder duidelijk. 

Tabel 5: Spanning presteren: pijnpunten, omgang en balans 

6.2.1. Pijnpunten  
Zoals gezegd is de verantwoording die de VRU richting het bestuur moet afleggen sterk gefocust op 

financiën. Dit kan opgemaakt worden uit de uitgebreide jaarverslagen en de vele documenten die 

rondom de vaststelling van begrotingen opgemaakt worden en het blijkt met name uit de gesprekken 

met bestuurders en directieleden, die dit vrijwel allemaal wel benoemen. 

‘We liggen als gemeenschappelijke regeling ook altijd wel erg onder het vergrootglas om, vooral op 

financieel niveau te rapporteren. We rapporteren ook wel over prestaties, maar weinig over de inhoud 

van ons vakgebied. Het bestuur stuurt erg op het geld en niet op de inhoud. Ik hoop dat er vanuit het 

bestuur, niet alleen vanuit burgemeesters, maar ook de raden, wat meer vertrouwen komt’ [R9].  

Deze druk komt voort uit de bezuinigingen in het veiligheidsdomein van de afgelopen jaren, zo stellen 

bestuurders [R2, R3], maar wordt ook regelmatig gekoppeld aan het sentiment van 

gemeenschappelijke regelingen en de belangenstrijd tussen het lokale belang van gemeenten en het 

gemeenschappelijke belang van de regio, zoals in de vorige paragraaf is beschreven.  

 Het bestuur lijkt dus in beperkte mate op de inhoud van bijvoorbeeld beleidsactiviteiten te 

sturen, maar vooral op de kosten hiervan. Dit leidt ertoe dat als de VRU iets ‘nieuws’ of iets anders wil 

doen, bestuurders steeds overtuigd moeten worden van wat het hen oplevert tegenover de kosten, 

wat door directieleden als lastig wordt ervaren en hen het gevoel geeft dat er een zekere mate van 

wantrouwen is tegenover de VRU. Een directielid [R5] ziet dit dan ook als de belangrijkste barrière bij 

samenwerkingen: ‘hoeveel kost het in relatie tot kunnen we zien wat we ervoor terug krijgen’. Er 

worden verder weinig voorbeelden gegeven waarbij respondenten de sturing op financiële (meetbare) 

prestaties direct koppelen aan het verloop van, of bijvoorbeeld de effectiviteit of verantwoording van 

netwerksamenwerking. Dit zou ermee te maken kunnen hebben dat samenwerkingsprocessen vaak 

op operationeel niveau plaatsvinden, zoals in de vorige paragraaf naar voren kwam, en daarmee ver 

weg staan van processen rondom besluitvorming en verantwoording. Enkele medewerkers [R14, R16], 

aan wie in interviews specifiek gevraagd werden naar verantwoording van samenwerking, gaven ook 

aan dat ze op hun niveau eigenlijk niet direct te maken krijgen met het afleggen van verantwoording, 
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en dat ze binnen bepaalde kaders wel redelijk vrij zijn. Een van hen [R16] wist wel dat zijn manager, de 

programmamanager Stimulerende Preventie, wel veel moet verantwoorden: ‘die moet alles 

verantwoorden, richting cliënten, de raad van bestuur, andere organisaties…’. Ook de 

programmamanager zelf [R15] noemde wat voorbeelden van hoe verantwoordingsdruk de 

samenwerking bemoeilijkt (zie voorbeeld 3).   

 

6.2.2. Omgang  
De (kosten-georiënteerde) verantwoording bij de VRU vormt zichtbaar een pijnpunt, maar uit de data 

komen slechts enkele voorbeelden naar voren die dit in verband brengen met (meer moeizame) 

netwerksamenwerking. Wel is het aannemelijk dat deze pijnpunten (experimenteren met) 

netwerksamenwerking in de weg kunnen staan, omdat dit relatief inefficiënt zijn en dus kostbaar en 

misschien ook risicovol. Een van de directieleden [R9] geeft enkele voorbeelden van opkomende lokale 

initiatieven waarbij dit (indirect) het geval lijkt te zijn: in de gemeenschap, rondom brandweerposten, 

ontstaan regelmatig initiatieven zoals hulp voor asielzoekers of watergevechten. Deze kunnen erg 

waardevol zijn, maar vaak gaan er intern, in de ambtelijke organisatie, belletjes rinkelen met 

betrekking tot bijvoorbeeld veiligheidsrisico’s: ‘we focussen vaak op dingen die niet goed kunnen gaan’ 

[R9]. Verantwoordingsdruk kan er dus toe leiden dat de VRU terughoudend wordt in samenwerkingen 

gericht op het creëren van meerwaarde, zoals in dit geval lokale initiatieven, omdat: ‘zodra er iets is, 

komt de geldvraag sterk op’ [R5].  

 Toch zijn er ook voorbeelden die erop wijzen dat de VRU inziet dat de effectiviteit van 

netwerksamenwerking relatief moeilijk te meten is en verantwoording afleggen daardoor ook 

bemoeilijkt kan worden, maar dat de VRU zich daardoor niet laat afremmen in samenwerking, of in 

ieder geval niet bewust. Een van de directieleden [R7] geeft bijvoorbeeld aan dat ze tóch wel moet 

verantwoorden wat ze elk uur van de dag doet. Ze lijkt er weinig problemen in te zien dat resultaten 

van samenwerking wellicht wat lastiger te meten zijn. Het voorbeeld (3) uit de casus Stimulerende 

Voorbeeld 3: resultaten en verantwoording en Stimulerende Preventie 

In het programma Stimulerende Preventie wordt samengewerkt met gemeenten rondom 

voorlichting over brandveiligheid bij verminderd zelfredzamen, die al dan niet in zorginstellingen 

wonen. De programmamanager [R15] is zich duidelijk bewust van het feit dat deze vorm van 

samenwerking een ander soort resultaten levert dan meer ‘klassieke’ vormen van controle en 

handhaving. Toch verliep het programma toen het een aantal jaar geleden was gestart nog 

moeizaam, omdat de medewerkers die de gesprekken toen voerden vanuit de 

brandweerorganisatie kwamen en gewend waren aan snelle resultaten boeken, terwijl de 

gesprekken bij Stimulerende Preventie tijd kosten en het moeite kost om resultaten te behalen 

[R15]. Om die reden worden de gesprekken nu gevoerd door de programmamanager en een 

andere (nieuwe) medewerker.  

Deze respondent [R15] geeft ook aan dat zij vaak verantwoording over de 

netwerkgesprekken  in het programma moet afleggen richting gemeentelijke 

accountfunctionarissen, die over het algemeen erg veel willen weten. Dit is lastig want ‘je hebt 

hier geen harde feiten, het is softer’ en zorginstellingen beperken zich vaak niet tot het 

grondgebied van een enkele gemeente. Waar de VRU rapporteert op het niveau van gesprekken 

met instellingen, willen gemeenten vaak tot in detail en voor hun eigen gebied dingen weten. 

Rapportage op dat niveau is er tijdrovend en voegt volgens de respondent echter weinig waarde 

toe.  
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Preventie laat zien dat het voeren van gesprekken met stakeholders lastig bleek voor mensen die 

gewend waren aan het creëren van duidelijk meetbare resultaten, maar het blijkt dat er binnen het 

programma bewustzijn is van het feit dat deze gesprekken niet meteen zichtbare effecten opleveren. 

Om daarmee om te gaan is bijvoorbeeld niet weer terug te geschakeld naar meer klassieke vormen 

van controle en handhaving om preventie te stimuleren, maar zijn er juist specifiek (nieuwe) 

werknemers geselecteerd die om kunnen gaan met de afwezigheid van snelle resultaten. Ook blijkt uit 

gesprekken over samenwerking in het algemeen regelmatig dat respondenten [R5, R8, R12, R14] 

minder ‘meetbare’ opbrengsten zoals verbeterde relaties en verbeterd vertrouwen als erg zinvol 

ervaren en dat het belang daarvan zelfs een reden vormt om met veel partijen op regelmatige basis 

samen te werken. Het is dus niet zo dat er (al dan niet in samenwerkingsverbanden) slechts gefocust 

wordt op het leveren van in financiële termen uit te drukken prestaties. Beredeneerd vanuit een 

opmerking van een van de bestuurders [R3] zou dit ook niet nodig zijn. Hij stelt dat het (logischerwijs) 

aan het bestuur is om kaders te stellen, wat gebeurt via financiële sturing, maar dat er veel vrijheid 

overblijft voor de VRU. Dit suggereert dat de sturing op geld door het bestuur niet per definitie in de 

weg staat van netwerksturing bij de invulling van de aanpak van vraagstukken. Zo lang dit binnen 

budgetten is, zou hier ruimte voor moeten zijn. Bovendien geven alle respondenten die wijzen op de 

financiële verantwoordingsdruk aan dat ze wel graag zouden willen dat dat bestuurders (of 

gemeenteraden) meer zouden kijken naar de inhoud van het werk. Hieronder vallen ook alle vier de 

geïnterviewde bestuurders, die dus van mening zijn dat de kostendiscussie steeds door slechts een 

deel van de gemeenten wordt aangewakkerd.   

Waarde tafels en presteren 

Waarde tafels, worden door directieleden gezien als een goede manier om meer focus op de inhoud 

van het werk van de VRU te leggen, ofwel om het verhaal rondom inhoudelijke dossiers beter te 

‘doorleven’ [R6, veldnotities]. Om de inhoudelijke discussie die aan zo’n tafel plaatsvindt over te 

kunnen brengen, wordt daarom in de overleggen voorafgaand aan de waarde tafels ook goed 

nagedacht over de manier waarop opbrengsten kunnen worden ‘vastgelegd’ (in dit geval onder andere 

middels foto- en videomateriaal en aantekeningen) en ‘meegenomen’ naar het bestuur [veldnotities]. 

Dit kan gezien worden als een neiging naar het zoeken van concrete resultaten die wellicht geen 

realistisch beeld geven van de daadwerkelijke effectiviteit van de samenwerking en de bijdrage aan 

maatschappelijke meerwaarde, maar het kan ook juist een goede manier zijn om ‘het verhaal’ dat 

ontstaat onder partijen wel goed te benutten en te voorkomen dat het gesprek tot weinig leidt. Hoe 

deze vastlegging van opbrengsten uitwerkt, kan helaas nog niet gezegd worden.  

Wat nog wel belangrijk is om te noemen is dat respondenten en participanten in de 

geobserveerde  overleggen, wanneer zij spreken over netwerksamenwerking, vrijwel nooit uit zichzelf 

spreken in termen van gezamenlijke uitkomsten of maatschappelijke meerwaarde. Dit betreft echter 

wel belangrijk aspect van netwerksamenwerking, met name in het kader van presteren, omdat het 

gaat over hetgeen waar netwerksamenwerking juist goed aan kan bijdragen. De ambities met 

betrekking tot de waarde tafels bij de VRU komen onder andere voort uit literatuur over ‘publieke 

waarde’, zo bleek in het introductiegesprek [veldnotities], en op basis daarvan is ook specifiek gekozen 

voor de term ‘waarde tafels’. Dit maakt het dan ook extra opvallend dat de ideeën daarachter in 

praktijk niet lijken te ‘leven’. Directieleden en medewerkers van de VRU benaderen 

netwerksamenwerking vrij instrumenteel en zien het vooral als zinvol voor het creëren van draagvlak, 

het onderbouwen van de eigen beleidsdoelstellingen of een efficiëntere uitvoering van taken en zelfs 

voor het onderbouwen van de geldvraag richting gemeenten [veldnotities]. Dit betekent niet dat het 
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niet bij kan dragen aan bredere maatschappelijke uitkomsten, maar hiervan worden geen concrete 

voorbeelden als einddoel benoemd. Dit kan erop wijzen dat netwerksamenwerking, al dan niet middels 

waarde tafels, vooral een middel is om eigen doelstellingen te behalen, die weer beïnvloed worden 

door de druk op in financiële termen uit te drukken prestaties.      

6.2.3. Gebalanceerde sturing? 
Voor de spanning ‘presteren’ is het moeilijker om een gepast oordeel te geven over de sturing vanuit 

het netwerk. De data geven een minder sterk beeld van de pijnpunten en de omgang, vooral 

vergeleken met de andere twee spanningen. Veel van de bevindingen die in deze paragraaf 

gepresenteerd worden slechts door enkele voorbeelden worden ondersteund. Bovendien geven de 

bevindingen een minder eenduidig beeld wanneer deze vanuit het normatief kader worden bekeken.  

De VRU moet zich sterk op basis van financiële prestaties verantwoorden richting het bestuur 

en er zijn aanwijzingen dat deze daardoor wat terughoudend is in het experimenteren met 

netwerksamenwerking en dat samenwerking vaak instrumenteel wordt benaderd, vanuit de kansen 

die het biedt ten opzichte van eigen doelen. Deze aanwijzingen kunnen duiden op een te sterke focus 

op (individuele) prestatie indicatoren en daarmee te weinig sturing vanuit het netwerk en 

netwerkbrede uitkomsten. Toch lijken sommige voorbeelden er ook op te wijzen dat de VRU zich niet 

laat tegenhouden door de interne financiële druk en juist samenwerkingen opzoekt om relaties op te 

bouwen en te onderhouden, iets dat zowel als startconditie als als belangrijke uitkomst wordt gezien. 

Dit zou juist kunnen duiden op een meer gebalanceerde sturing.  

Doordat het hier gaat om een klein aantal en weinig concrete voorbeelden is niet goed te 

zeggen of de netwerksturing in het geval van de spanning ‘presteren’ in balans is, maar er kan ook niet 

sterk onderbouwd worden dat dit niet zo zou zijn. Wat wel duidelijk is, is dat áls er een disbalans zou 

zijn, zou  deze zou nijgen naar de kant van te beperkte netwerksturing, zoals bij de andere twee 

spanningen duidelijker het geval is. Het is duidelijk dat er in ieder geval geen sprake is van 

‘doorgedraaide’ netwerksturing, waarbij er niet meer op uitkomsten wordt gefocust en geen heldere 

doelen meer bestaan en het feit dat er bij de organisatie van waarde tafels wordt nagedacht over de 

vastlegging en het overbrengen van de opbrengsten doet ook niet vermoeden dat dit op de loer ligt. 

Deze spanning wordt sterk aangejaagd door een sturing vanuit of focus op financiële 

prestaties, terwijl de bedrijfsmatige ‘mentaliteit’ die daarachter zit eigenlijk bij geen enkele respondent 

tot uiting komt. Geen van hen lijkt de nadruk die gelegd wordt op kosten wenselijk te vinden, ook de 

geïnterviewde bestuurders niet. Dit is opvallend, want deze sturing komt wel vanuit het bestuur (al 

dan niet beïnvloed door hun colleges en politici). Misschien wordt sturing vanuit het netwerk wel 

vooral wordt tegengehouden door de mentaliteit van bestuurders die hier schijnbaar nog niet goed bij 

aansluit, maar om hier iets over te kunnen zeggen was het interessant geweest als er met bestuurders 

was gesproken die wél voorstander zijn van verregaande kostendiscussies. Wellicht kijken zij wel heel 

anders tegen de sturing van VRU vraagstukken aan.  

6.3. Netwerksamenwerking en flexibiliseren 

Pijnpunten • VRU als gemeenschappelijke regeling en andere vormen van samenwerking 
vormen ‘opgelegde’ netwerksamenwerking. 

• Intern zijn er veel vastgelegde processen en hiërarchische structuren 

• Verkokering in de interne organisatie bemoeilijkt de verbinding tussen 
afdelingen. 
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Omgang • Er wordt ingezet op bewustwording onder medewerkers van hoe men meer 
flexibel kan zijn en voor sommige rollen worden bewust mensen 
geselecteerd die flexibel kunnen werken.  

• Bureaucratie, intern, maar ook in samenwerkingen via vaste 
overlegstructuren, wordt in stand gehouden en  beperkt de ruimte voor 
netwerk gestuurde initiatieven. 

• Waarde tafels worden gezien als een ‘experiment’, maar de VRU behoudt de 
controle over het ontwerp; VRU (directieteam) kadert thema’s in.  

Balans Sterke spanning, sturing beperkt volgens ‘spelregels’ van netwerksamenwerking:  
door de aanwezigheid van bureaucratische processen en structuren is er te weinig 
ruimte om mee te bewegen met netwerken rondom inhoudelijke dossiers.  

Tabel 6: Spanning flexibiliseren: pijnpunten, omgang en balans 

6.3.1. Pijnpunten  
Sommige respondenten noemen het bestaan van de veiligheidsregio op zichzelf al een uiting van 

netwerksamenwerking, omdat gemeenten hierin samenwerken om veiligheid op regionaal niveau aan 

te pakken. Bovendien wordt het faciliteren en coördineren van samenwerking tussen stakeholders in 

het veiligheidsdomein als een belangrijke taak van VRU gezien. Het is niet zo dat de 26 gemeenten in 

de regio Utrecht zelf het initiatief hebben genomen om op regionaal niveau te gaan samenwerken. 

Deze samenwerking is namelijk wettelijk verankerd en daarmee maken gemeenten sinds 2010 

verplicht onderdeel uit van de gemeenschappelijke regeling, de veiligheidsregio. Samenwerking is dus 

inherent aan de organisatievorm en wettelijk bepaald, net als de netwerkfunctie van de 

veiligheidsregio. Enkele respondenten [R2, R8] benadrukken dan ook dat gemeenten dus ‘geen keuze’ 

hebben wat dat betreft. In paragraaf 6.1. kwam al naar voren dat dit mogelijk invloed heeft op hun 

verbondenheid en betrokkenheid. 

Veel respondenten verwijzen, wanneer zij spreken over de samenwerking in het netwerk, dus 

tussen gemeenten, maar ook met andere partners van de VRU, naar de wettelijke bepaling van 

samenwerking en de netwerkfunctie. Opvallend is dat dit met name directieleden zijn, dus op het 

niveau waar met name bestuurlijke en strategische afstemming plaatsvindt. Deze respondenten geven 

vooral voorbeelden van vaste overlegstructuren, zoals het periodieke Strategisch Veiligheidsoverleg 

[R8], dat de VRU voorzit en waarin veel partijen, waaronder andere crisispartners, een vaste plaats 

hebben, en van specifieke convenanten, oftewel vastgelegde samenwerkingsvormen, die zijn gesloten 

met allerlei partijen [R5, R7, R8]. 

Ook wat betreft de interne processen is er veel vastgelegd, zo stellen verschillende 

bestuurders, directieleden en medewerkers. Een directielid [R9] verwoordt dit als volgt:  

‘Er is heel veel vastgelegd, vooral bij risicobeheersing, zoals toetsmomenten. We maken nieuw beleid, 

maar beleid is eigenlijk gewoon de wet. We zitten nog wel heel erg aan de government kant zeg maar, 

organisatiemandaatregelingen, begroting, kadernota, zienswijzen, het is een wirwar aan verplichte 

figuren. Ik vind het een hele, echt bureaucratisch… dat ik denk jeetje wat praten we toch veel over 

hetzelfde.’   

Ook incidentbestrijdingsplannen zijn een voorbeeld van VRU beleid dat eigenlijk gewoon een op de 

regio toegepaste vertaling is van landelijke wetgeving [R14].  

De interne structuur van de VRU heeft volgens verschillende respondenten te maken met de 

voorgeschiedenis van de organisatie. De organisatie bestaat nog maar kort (8 jaar) en is voortgekomen 

uit een hiërarchische command-and-control brandweerorganisatie [R4, R10, R11]. Een van de 

bestuurders [R4] koppelt dit direct aan afstemming met het netwerk:    
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‘Beleid ontwikkelen met andere belangenhouders kan beter, zij worden beperkt betrokken. Dit is ook 

een kwestie van ontstaansgeschiedenis. Je komt uit een strakke hiërarchische uitvoeringsorganisatie 

die er moeite mee heeft om eerst te gaan praten over hoe je iets moet aanpakken.’  

Een kwaliteitsmedewerker [veldnotities] die partners van de VRU heeft gesproken en bijeenkomsten 

met andere veiligheidsregio’s heeft bijgewoond deelt in een informeel gesprek haar visie dat de VRU 

mede dankzij een sterk directieteam relatief ver in de ontwikkelfase staat en een erg stabiele 

organisatie is, maar dat er hierdoor weinig ruimte is voor initiatieven vanuit het netwerk op 

inhoudelijke dossiers. Het idee dat er in de organisatie, waar veel verbindingen met partners zijn, 

weinig ruimte is voor initiatieven leeft onder meer medewerkers [veldnotities]. 

Andere respondenten [R7, R11] geven aan dat partijen soms ook nog een beetje sceptisch zijn 

tegenover een nieuwe organisatie als de veiligheidsregio en dat het nu een beetje begint te komen dat 

een plek aan tafel de VRU ook wordt gegund.  

Pijnpunt: verkokering binnen de organisatie 

De ontstaansgeschiedenis en organisatiestructuur brengen intern een zekere verkokering met zich 

mee: de VRU is een grote organisatie met verschillende, grotendeels apart van elkaar functionerende, 

afdelingen, waarbij de verbinding vooral op directieniveau ligt [R10]. Respondenten spreken over 

‘kokers’ [R3, R10], ‘sub-organisaties’ [R9] en ‘eilandjes’ [R10]. Dit leidt ertoe dat het leggen van interne 

verbindingen of het intern afstemmen soms lastiger is. Een directielid en tevens directeur van de 

regionale GGD [R10] vergelijkt de VRU met de GGD:  

‘GGD is een heel platte organisatie. Bij de VRU wordt je geacht om je eigen winkel te runnen. Het zijn 

echt kokers. De GHOR is een kleine organisatie binnen de VRU en moet zich op de werkvloer erg 

bewijzen.’ 

Ook een medewerker [R16] geeft aan zich soms een ‘klant’ te voelen wanneer hij iets of iemand nodig 

heeft vanuit een andere afdeling. Daarnaast merken sommige respondenten op dat de verkokering, 

met name tussen repressie en preventie ook cultuurverschillen onder medewerkers met zich 

meebrengt. Met name binnen de casus Stimulerende Preventie komen verschillende voorbeelden naar 

voren van hoe dit uitwerkt (zie voorbeeld 4). 
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6.3.2. Omgang  
De bureaucratische structuren, intern, maar ook rondom wettelijk verankerde samenwerkingsvormen 

en interne verkokering kunnen het bemoeilijken om ruimte te pakken in netwerksamenwerkingen. Een 

directielid [R9] geeft aan dat aan dat afstemming met partners binnen de afdeling brandweerrepressie 

nooit zo ver gaat dat het tot nieuw beleid leidt, wat er volgens hem mee te maken heeft dat de VRU 

veel stoelt op wetgeving. Doordat de VRU dus met veel bureaucratie te maken krijgt en veel wetten 

moet volgen, alhoewel een respondent [R9] zich ook hardop afvraagt of dat alles wel écht verplicht is, 

is er dus zichtbaar minder ruimte om vanuit flexibele samenwerkingsverbanden te sturen.  

De mogelijkheid om die ruimte te pakken, lijkt bovendien indirect beïnvloed te worden, doordat de 

bureaucratische systemen bepalend zijn voor werkwijzen die medewerkers gewend zijn. Meerdere 

respondenten [R7, R10, R11], met name op directieniveau, ervaren dat het feit dat de structuur van 

de VRU erg vast ligt, met ‘een hiërarchie met schalen en functies, geprotocolleerd en gemandateerd’ 

[R7] ertoe leidt dat medewerkers, ‘regeltoepassers’ [R11], gewend zijn aan protocollen en daardoor 

moeite hebben om zelf na te denken of beslissingen bij een hoger niveau neerleggen en zelf niet de 

ruimte pakken. Een medewerker [R14] geeft op zijn beurt weer aan dat de soepel verlopende 

samenwerking op het dossier Terrorismegevolgbestrijding geremd wordt doordat alles via het 

managementteam naar het directieteam en soms ook door het algemeen bestuur.  

Een directielid [R10] geeft aan dat hiermee wordt omgegaan door binnen de VRU meer in te 

zetten op het verschaffen van inzicht aan medewerkers, bijvoorbeeld door meer mensen in te zetten 

op het beïnvloeden van veilig gedrag aan de voorkant en dat er meer nagedacht wordt over een meer 

flexibele aanpak van incidenten, al wordt hieruit niet duidelijk of dit ruimte oplevert voor initiatieven 

 Voorbeeld 4: verkokering en Stimulerende Preventie  

Interne organisatiestructuren beïnvloeden de samenwerking binnen het programma 

Stimulerende Preventie. Een directielid [R10] geeft aan dat het een tijd heeft geduurd voordat er 

mensen van het programma Stimulerende Preventie en vanuit de afdeling GHOR, die vanuit hun 

vakgebied beide bezig zijn met verminderd zelfredzamen, daar eens samen naar zijn gaan kijken. 

Het vormen van een intern netwerk vormt een uitdaging. Twee medewerkers Stimulerende 

Preventie [R15, R16] merken bovendien op dat zij, mede door het ontbreken van een cliënt relatie 

management systeem, soms niet op de hoogte zijn wanneer mensen vanuit een andere afdeling 

van de VRU recentelijk contact hebben gehad met een gemeente of  zorginstelling , waardoor 

verwarring ontstaat:  

‘Nadeel daarvan voor samenwerking met zorg is dat ik soms niet weet of iemand namens de VRU 

al ergens is geweest. Een post kan daar best geoefend hebben en dingen geroepen. Daar gebeurt 

nog niks mee, maar dat zou wel moeten’ [R16]. 

Dezelfde medewerker [R16] wijst ook op de invloed van cultuurverschillen binnen de afdeling, die 

zowel voordelen als nadelen hebben. Zo geeft hij aan vaak naar overleggen van Stimulerende 

Preventie te gaan ‘om het geitenwollensokken gehalte iets naar beneden te halen’. Hij vindt dat 

de verschillende mensen elkaar in die overleggen goed aanvullen, omdat hij praktische kennis van 

de brandweer heeft en anderen juist met frisse inzichten komen. Wel vindt hij het lastig dat hij 

directe collega’s toezicht en handhaving heeft, die echt van de ‘harde’ brandweerkant zijn en 

daardoor sceptisch over het belang van preventie. Hij vindt het negatief wanneer je als VRU 

verschillende visies uitstraalt, ook voor het draagvlak van het programma.   
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vanuit het netwerk. Het is bovendien de vraag in hoeverre medewerkers flexibel kunnen zijn, zo lang 

‘vaststaande’ interne processen en hiërarchische verhoudingen, waarmee zij te maken krijgen, in stand 

worden gehouden. 

Ook een accountfunctionaris van een gemeente [R17] noemt, hoewel het systeem van 

accountmanagement en accountfunctionarissen voor een goede verbinding tussen VRU en gemeente 

zorgt, de gelaagdheid van de VRU als factor die de samenwerking tussen VRU en gemeente kan 

frustreren:  

‘Vraagstukken komen bij ons vaak pas op de radar wanneer ze bij de VRU in het AB zijn. Dat de AED 

kosten flink overschreden waren, wisten we pas na lange tijd, we werden niet tussendoor op de hoogte 

gebracht. Waarschijnlijk was het op operationeel niveau wel zichtbaar, maar mist de vertaling tussen 

die laag en het DT. Er zijn weinig mensen die gewend zijn in een politiek-bestuurlijke omgeving te 

werken en die missen daar ook de sensitiviteit voor. Er gaat gewoon geen alarmbelletje rinkelen. Dat is 

mijn analyse.’   

Zij geeft aan dat gemeentelijke accountfunctionarissen wel samen met het accountmanagement 

proberen om nog wat meer aan de voorkant af te stemmen, maar ze vraagt zich ook af hoeveel ruimte 

ze daarvoor gaan krijgen. Ze ervaart dat ze soms dingen ‘op werkvloer niveau’ hebben besproken, maar 

er dan wat anders uitkomt, naar haar idee doordat ‘het directieteam soms wat lang vasthoudt aan de 

eigen koers en die weinig toetst aan wat er in de VRU gebeurt en in een gemeente leeft’. Het feit dat 

zowel de algemeen directeur als de directeur bestuur & control [veldnoties] tijdens overleggen 

aangeven dat de VRU meer moet gaan aansluiten bij de autoriserende omgeving, zoals in paragraaf 

6.1 naar voren kwam, suggereert dat directieleden zich hier zelf wel bewust van zijn. De 

accountfunctionaris [R17] merkt op dat accountmanagement wel steeds beter wordt in het voeren van 

de agenda. Voor de laatste vergadering van het algemeen bestuur is er bijvoorbeeld een groepje 

accountmanagers en -functionarissen bewust samen gekomen om de geagendeerde stukken door te 

nemen. Het feit dat er in gemeenten en VRU mensen zijn die deze functie bekleden, en daarmee 

bewust bezig zijn met het verbeteren van afstemming aan de voorkant, is volgens deze respondent 

niet uniek voor deze veiligheidsregio, maar zeker een aanwinst.  

Waarde tafels en flexibiliseren 

De waarde tafels van de VRU worden gezien als een goede manier om meer het gesprek aan te gaan 

met verschillende stakeholders. Enkele respondenten benadrukken de mogelijkheid die deze 

gespreksvorm biedt om een open gesprek te voeren [R6, R7] en noemen het een goede manier om te 

experimenteren en gewoon eens te kijken wat eruit komt [veldnotities, R5, R6, R8]. Dit duidt op een 

wil om flexibele samenwerkingsvormen te hanteren. Toch wordt tijdens de organisatie van de tafels 

ook zichtbaar geneigd naar het behouden van een zekere controle over het ontwerp en het proces 

[veldnotities]: zo zijn de plannen rondom de (organisatie van) waarde tafels meerdere keren 

behandeld in vergaderingen van het directieteam en zijn er formele besluiten genomen, bijvoorbeeld 

over aan welke thema’s wel of geen tafel geweid zou worden en zo zijn er intern algemene afspraken 

gemaakt over bijvoorbeeld de gespreksleiding en wijze van verslaglegging. Hieruit blijkt ook dat het 

initiatief om netwerkgesprekken te voeren duidelijk bij de VRU ligt. Bovendien zijn de andere partijen 

die zouden moeten ‘aanschuiven’ ook door de VRU medewerkers bij wie te taak lag om de tafels te 

organiseren, geselecteerd en zijn er geen aanwijzingen dat deze partijen bijvoorbeeld hebben 

geparticipeerd in de voorbereiding [veldnotities]. Dit wil niet zeggen dat de uiteindelijke gesprekken 
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niet meer open kunnen zijn en ‘los’ kunnen verlopen, maar door deze inkadering van de gesprekken 

door de VRU wordt de mogelijkheid tot flexibiliteit in het netwerk beperkt.  

6.3.3. Gebalanceerde sturing?  
Wanneer de pijnpunten binnen de spanning ‘flexibiliseren’ en de manieren waarop daarmee om wordt 

gegaan vanuit het normatieve kader bekeken worden, valt de sturing duidelijk binnen de linker kolom. 

De voorbeelden laten zien dat de netwerksamenwerking beperkt wordt ‘losgelaten’. 

Wetgeving en interne structuren die zich uiten in een verkokerde en hiërarchische, oftewel 

een horizontaal en verticaal gedifferentieerde organisatie beperken de ruimte om de aanpak van 

inhoudelijke vraagstukken vanuit het netwerk te sturen. Hoewel er ingezet wordt op bewustwording 

onder medewerkers, lijkt het nog niet te lukken om écht flexibel te zijn in het aangaan van 

samenwerkingen. Samenwerkingsvormen worden sterk bepaald door een institutioneel design met 

wettelijk vastgelegde taken en vaste overlegstructuren en waarschijnlijk vaak een (natuurlijke) 

dominante positie voor de VRU. Bovendien is de VRU, als centrale overheidspartij, vaak vanuit haar 

‘klassieke’ positie de initiërende en leidende partij, waardoor netwerken rondom de VRU vooral lead 

organization networks lijken te zijn. Hierdoor zouden de netwerkdoelen ook sterk overeen kunnen 

komen met die van de VRU als organisatie en wellicht minder met die van andere participanten.  

Vanwege de wettelijke bepaling van de positie van de VRU en ook van haar netwerkfunctie als 

coördinator in het lokale veiligheidsdomein, is het goed te begrijpen dat er bij netwerksamenwerking 

bij de VRU rekening gehouden moet worden met regels, vaste structuren en dat de VRU een centrale 

positie inneemt Dit kan niet zomaar even aan de kant kan worden geschoven ten gunste van meer 

flexibiliteit en aanpasbaarheid bij de inbreng van partijen, niet door de VRU en niet door andere 

partijen. (Landelijke) wetgeving is deels bepalend voor het institutionele design, maar dat wil niet 

zeggen dat alle regels en structuren die gehanteerd worden in samenwerkingen ook écht verplichte 

grondregels vormen. Dat thema’s voor de waarde tafels door de directie worden vastgesteld is niet 

per definitie ‘nodig’ vanuit het institutionele design gezien, maar beperkt wel ruimte om besproken 

thema’s bijvoorbeeld aan te laten sluiten bij hetgeen wat alle relevante netwerkpartijen belangrijk 

vinden.    

De horizontaal en verticaal gedifferentieerde organisatiestructuur van de VRU leidt tot weinig 

transparantie, ook in het netwerk Dit blijkt bijvoorbeeld uit het voorbeeld dat relevante informatie 

over de overschrijding van de voorspelde kosten voor de AED een gemeente pas na lange tijd bereikte. 

Het lijkt hierdoor dus al lastig om te voldoen aan een basisconditie van een goed 

samenwerkingsproces: communicatie. Dit is zelfs intern al een probleem, waar er verschillende 

afdelingen niet altijd goed afgestemd wordt. Wanneer structuren de open communicatie en daarmee 

begripsvorming belemmeren, kan dit een bedreiging vormen in het onderlinge vertrouwen tussen 

netwerkpartijen.  

Al met al worden bureaucratische structuren dus zichtbaar in stand gehouden en beperken 

deze de ruimte om flexibel te zijn in het netwerk. Partijen kunnen beperkt met elkaar mee bewegen 

en zich aanpassen aan omstandigheden in het netwerk. Het verloop en de uitkomsten van de 

samenwerking in netwerken blijven afhankelijk van regels, structuren en bijvoorbeeld de initiërende 

of coördinerende rol van een partij als een VRU. Netwerken kunnen hierdoor beperkt autonoom en 

zelfsturend functioneren. Wel is onduidelijk of het binnen netwerken vooral de VRU is die beperkt 

flexibel kan zijn of dat dit voor andere partijen net zo goed opgaat, of dat deze weer andere pijnpunten 

ervaren. De VRU kan vanuit haar coördineren rol echter erg bepalend zijn voor het institutionele 

ontwerp van een samenwerkingsverband.   
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7. Conclusie en discussie 
In dit hoofdstuk worden de belangrijkste conclusies uit dit onderzoek besproken. Dit gebeurt aan de 

hand van de beantwoording van de hoofdvraag: 

Hoe uiten bestuurlijke spanningen zich bij de samenwerking in het netwerk van de Veiligheidsregio 

Utrecht en in hoeverre lukt het om goed met de spanningen om te gaan? 

Deze vraag wordt beantwoord door de bevindingen nog eens kort samen te vatten en te bekijken 

vanuit de theorie. Daarnaast wordt er ingegaan op wat dit bijdraagt aan of betekent voor de theorie 

over netwerksamenwerking en de praktijk van netwerksamenwerking. Wat leren we hier nou van? Het 

hoofdstuk wordt afgesloten met een discussie, waarin de belangrijkste tekortkomingen worden 

weergegeven en suggesties worden gedaan voor vervolgonderzoek. 

7.1. Sterke spanningen, ongebalanceerde sturing 
De ambitie van de VRU om veel samen te werken in het brede netwerk waarin deze zich bevindt is 

duidelijk zichtbaar. Er komen veel voorbeelden naar voren waaruit blijkt dat men het belang ervan 

inziet en er worden ook veel voorbeelden gegeven van allerlei samenwerkingsverbanden rondom 

allerlei thema’s. Toch worden er in het onderzoek pijnpunten zichtbaar binnen alle drie de categorieën 

van bestuurlijke spanningen, die de netwerksamenwerking beïnvloeden. Hoewel er via verschillende 

maatregelen wordt gepoogd om op een werkzame manier om te gaan met beperkingen, blijkt dat het, 

met name voor de pijnpunten binnen de spanningen ‘autoriseren’ en ‘flexibiliseren’, de VRU niet lukt 

om een goede balans te bewaren in de sturing vanuit het netwerk. De aanpak van complexe 

vraagstukken, zoals de inzet van de AED, wordt te beperkt gestuurd vanuit de ‘spelregels’ van 

collaborative governance.  

Zowel binnen de politiek-bestuurlijke omgeving als tussen andere partijen uit het netwerk is 

sprake van strijdige belangen en het blijkt moeilijk om deze onderling bij elkaar aan te laten sluiten en 

zo naar gezamenlijke doelen toe te werken. Het primaat van het afwegen van belangen blijft sterk bij 

de bestuurders van de VRU liggen, waardoor de sturing op veiligheidsvraagstukken nog sterk aansluit 

bij de klassieke ideeën van old public administration.  

Vanuit dat bestuur wordt bovendien een sterke nadruk gelegd op financiën.  De VRU wordt 

hierdoor gedwongen om zich ook op kostenefficiëntie te verantwoorden, zoals passend bij de invloed 

van het new public management. Alhoewel het onderzoek hier weinig concreet bewijs voor biedt, remt 

dit netwerksamenwerking en leidt dit ertoe dat deze vaak instrumenteel, gericht op (onderbouwing 

van) eigen doelen wordt ingezet en de focus op gezamenlijke publieke waarde marginaal is. Deze 

(deel)conclusie wordt echter afgezwakt door het feit dat gezamenlijke, lange termijn uitkomsten zoals 

het bouwen van goede relaties wel degelijk als waardevolle uitkomst wordt gezien en daarmee ook 

een drijfveer vormt voor netwerksamenwerking. 

Ten slotte vormen de gemeenschappelijke regeling als samenwerkingsverband op zich en veel 

van de samenwerkingsverbanden met andere partijen door de wet opgelegde vormen van 

samenwerking. De interne bureaucratische structuren houden de neiging naar stabiliteit, ook via vaste 

overlegstructuren, in stand en beperken de ruimte voor netwerk gestuurde initiatieven, die vanuit de 

ideeën van het new public governance juist wel gewenst is.  

Het bovenstaande wil overigens niet zeggen dat de er in het netwerk te weinig of niet ‘goed’ 

samengewerkt wordt. Volgens respondenten ligt er vanuit de VRU juist een sterke nadruk op 

samenwerking en zij zijn van mening dat deze, in ieder geval op operationeel niveau, erg goed verloopt 
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en van groot belang is voor de taak van de VRU en haar partners om de veiligheid in de regio te 

bevorderen. Wat wel kan worden opgemaakt uit de data is dat bij beleids- en besluitvorming rondom 

de aanpak van bredere veiligheidsvraagstukken, ofwel het creëren van waarde, samenwerking vooral 

een ondersteunende positie inneemt en in beperkte mate een sturende, zoals aansluitend bij de 

ideeën van new governance en collaborative governance. Netwerksamenwerking van de VRU wordt 

meer gestuurd door ‘klassieke’ bestuurlijke processen, eigen (financiële) doelen en regels, structuren 

en initiatieven van de VRU, dan dat de aanpak van vraagstukken gestuurd wordt door het netwerk.  

7.2. Opzoek naar de balans 
Voorin dit verslag werd gesteld dat de aard van vraagstukken en de bestuurlijke ontwikkelingen om 

een meer integrale aanpak vragen, waarbij organisaties (en politici en burgers) samenwerken in min 

of meer zelfsturende netwerken. Uit het onderzoek is af te leiden dat, voor een meer gebalanceerde 

sturing vanuit het netwerk, er voor de VRU nog stappen te zetten zijn in het beter autoriseren van 

verschillende netwerkpartners, in het meer focussen op de gezamenlijke creatie van waarden en in 

het meer flexibel zijn in samenwerkingsverbanden. De kennis die we nu hebben over de spanningen 

en pijnpunten laat ook zien dat dit erg lastig is; de VRU zet zichtbaar in op netwerksamenwerking, maar 

verschillende relevante bestuurlijke waarden beïnvloeden hoe deze er uiteindelijk uit komt te zien. De 

sedimentatie van perspectieven op ‘goed’ bestuur brengt met zich mee dat we ogenschijnlijk vrijwel 

onmogelijke verwachtingen hebben van de wijze waarop publieke organisatie zouden moeten 

functioneren. Het is dan belangrijk om in te zien dat het onwaarschijnlijk is dat organisaties of 

netwerken de spanningen weg kunnen nemen. Een ‘perfecte’ netwerksamenwerking zal in dat geval 

niet bestaan. Wel wordt ervan uitgegaan dat deze zo ‘goed’ mogelijk is, wanneer er sprake is van een 

gebalanceerde sturing, passend bij de context waarin de organisatie en het netwerk zich bevinden. Bij 

een gebalanceerde sturing kunnen de kansen die netwerksamenwerking biedt voldoende benut 

worden, zonder dat dit ten koste gaat van andere belangrijke bestuurlijke waarden.  

Dit onderzoek draagt bij aan de theorie rondom netwerksamenwerking, vooral doordat het 

netwerksamenwerking in de context heeft geplaatst van bredere bestuurlijke ontwikkelingen en de 

spanningen die hieruit voortkomen. De bevindingen ondersteunen bovendien de verwachting dat deze 

spanningen pijnpunten bij netwerksamenwerking opleveren. De casus van de VRU; de wijze waarop 

de pijnpunten daarbinnen zichtbaar zijn en de manier waarop daarmee om wordt gegaan, vormt een 

wetenschappelijke bijdrage aan het inzicht in hoe netwerksamenwerking werkt en hoe dit wellicht 

beter ingezet kan worden.  

Deze wetenschappelijke kennis kan vervolgens weer een praktische bijdrage hebben. Wellicht 

wordt er in sommige gevallen al wel veel in netwerksamenwerking geïnvesteerd, maar als de 

daadwerkelijke sturing vanuit het netwerk door spanningen wordt belemmerd, wordt er mogelijk 

minder uit de samenwerking gehaald dan mogelijk zou zijn. De kansen of mogelijkheden van 

zelfsturende netwerken worden dan onvoldoende benut en partijen zouden nog veel meer aan elkaar 

kunnen hebben.  Wanneer organisaties of netwerken zich bewust zijn van de eigen bestuurlijke context 

en de pijnpunten die deze met zich meebrengt bij netwerksamenwerking en een kritische blik werpen 

op de wijze waarop zij hier (wellicht onbewust) mee omgaan, kan dit inzicht hen helpen bij het zoeken 

naar mogelijkheden of ruimte die er zijn en die zij kunnen benutten om zo gebalanceerd mogelijk te 

sturen.  
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Zo zouden organisaties als de VRU, die erg op wetgeving gestoeld zijn, redelijk hiërarchisch zijn 

en in een ingewikkelde politiek-bestuurlijke omgeving opereren kunnen zoeken naar manieren om dat 

wat los te laten, bijvoorbeeld door medewerkers op de werkvloer, maar ook andere partijen, wat meer 

autonomie te geven, waardoor zij in samenwerkingen beter kunnen toewerken naar bredere 

uitkomsten, in de vorm van maatschappelijke meerwaarde. Het zou interessant zijn om eens te kijken 

hoe bestuurders hierop reageren. Wel moeten zij zich ook bewust blijven van de andere kant van de 

disbalans. Er ligt ook een gevaar in een te grote focus op netwerksamenwerking, waardoor losgeslagen 

netwerksturing ontstaat en de grip op ‘goede’ en democratisch bepaalde uitkomsten bijvoorbeeld 

verloren raakt.    

7.3. Discussie 
Eerder zijn al de methodologische keuzes verantwoord en de wijze waarop dit de kwaliteit van het 

onderzoek bewaakt. Toch heeft het onderzoek een aantal tekortkomingen, die in deze paragraaf 

besproken zullen worden. Ook wordt beschreven op welke manier vervolgonderzoek kan bijdragen 

aan verdere verdieping in de onderzochte thema’s. 

In dit onderzoek is het onderwerp is een algemene definitie van netwerksamenwerking 

gehanteerd, gebaseerd op de literatuur over collaborative governance. Er is niet voor gekozen om 

hierbinnen te focussen op bijvoorbeeld een specifiek type netwerkgesprekken of een specifiek deel 

van het netwerk. Het thema en daarmee ook het onderzoekobject, netwerksamenwerking bij de VRU, 

erg breed en gecompliceerd en bleek moeilijk grijpbaar. Netwerksamenwerking kan veel verschillende 

vormen aannemen, in veel verschillende samenstellingen en met veel verschillende doelen. In dit 

onderzoek is er slechts kort stilgestaan bij het onderscheid tussen netwerken met een leidende 

organisatie en met een gedeelde sturing. Verder is het eigenlijk behandeld als één fenomeen. In 

interviews werden daardoor allerlei soorten gesprekken en overleggen, met allerlei soorten partijen, 

in allerlei tijdspannen en rondom allerlei inhoudelijke dossiers besproken. Zelfs bij het leggen van de 

focus op een van de drie sub-casussen, bijvoorbeeld Terrorismegevolgbestrijding, bleek dat er op 

verschillende niveaus en in verschillende samenstellingen over het thema wordt gesproken in 

netwerken. Hier komt nog bovenop dat het onderscheid tussen samenwerking met externe partners 

en samenwerking tussen gemeenten, want dat is de veiligheidsregio ook, voor verwarring kon zorgen. 

Door deze brede benadering van netwerksamenwerking zijn de uiteindelijke conclusies mogelijk erg 

afhankelijk van de interpretatie van het thema door de specifieke respondenten en kan het moeilijk 

zijn om uit deze conclusies concrete lessen voor de praktijk te halen. Hoewel deze brede insteek 

mogelijk juist een goed beeld geeft van belangrijke algemeen ervaren pijnpunten, zou een duidelijkere 

focus meer bij hebben gedragen aan de betrouwbaarheid van de conclusies. 

Gezien de ‘breedheid’ van het thema en de grootte en complexiteit van het netwerk van de 

VRU, zal het beperkte aantal databronnen waarschijnlijk geen compleet beeld geven van de realiteit 

rondom netwerksamenwerking. Respondenten leken vaak erg eensgezind, maar het is mogelijk dat er 

een ander beeld was ontstaan wanneer er bijvoorbeeld ook raadsleden, burgers of private partijen 

waren geïnterviewd. Dit was echter om praktische redenen niet haalbaar binnen dit onderzoek. Ook 

kan er geen vergelijking worden gemaakt, doordat er slechts naar één casus is gekeken, de 

samenwerking rondom één organisatie. Om meer en met name beter betrouwbare kennis over de 

uiting van en omgang met bestuurlijke spanningen bij netwerksamenwerking te genereren, zou 

vergelijkbaar onderzoek gedaan moeten worden in meerdere organisaties en netwerken en 

gedurende langere tijd. Bovendien zou een zinvolle bijdrage geleverd kunnen worden wanneer er ook 

meer concrete samenwerkingsvormen of netwerkoverleggen worden geobserveerd, waarbij 
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spanningen, maar ook reacties, beter zichtbaar kunnen worden. Op die manier wordt het ook mogelijk 

om soorten organisaties en netwerken met elkaar te vergelijken. Doen bepaalde pijnpunten zich vaker 

voor in bepaalde typen netwerken? Lukt het bepaalde soorten organisaties beter om ‘goed’ met 

spanningen om te gaan? Vervolgonderzoek zou zich ook op kunnen richten op een betere koppeling 

tussen specifieke pijnpunten en spelregels voor succesvolle samenwerking.  

Ten slotte is het belangrijk om te noemen dat het gebruikte normatieve kader redelijk kort 

door de bocht is en hierdoor kunnen de conclusies vrij ‘hard’ lijken in verhouding met de relatief 

‘zachte’ data, die niet uit (objectieve) observaties van de concepten, maar uit ervaringen en 

beschouwingen van respondenten. Het normatief kader zou als een schaal moeten worden gezien: er 

is niet zozeer wel of geen balans, maar afhankelijk van de wijze waarop een organisatie of netwerk 

omgaat of om kan gaan met pijnpunten, zit deze meer aan de linker (weinig) of de rechter (veel) kant 

van sturing vanuit het netwerk. Ook wordt er in dit kader voorbij gegaan aan het feit dat vraagstukken 

ook bij een ongebalanceerde netwerksturing alsnog ‘goed’ aangepakt kunnen worden. Het 

functioneren van (overheids)organisaties en het creëren van maatschappelijke waarde kan door heel 

veel factoren beïnvloed worden, die niet allemaal kunnen worden meegenomen in het onderzoek. 

Oftewel, het is niet zomaar mogelijk om een beoordelingskader op de stellen aan de hand waarvan 

bepaald kan worden of er goed is gestuurd op een vraagstuk. Wel zou vervolgonderzoek kunnen 

helpen om het normatief kader voor netwerksturing te specificeren, waardoor het beter toepasbaar 

wordt in de praktijk.  
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