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Informatienota voor: vergadering algemeen bestuur 
 
Datum:   3 november 2022 
 
Onderwerp:  Ingekomen stukken en mededelingen 
 
Agendapunt:  3 
 
Kenmerk:  AB/2226 
 
 
Bijlagen :           1. Rapport ‘Voorbij de crisis in coronatijd’  
   2. Vitaliteitsbeoordeling veiligheidsregio’s 
   3. Zienswijze Veiligheidsberaad wetsconsultatie Wet Publieke Gezondheid 
   4. Concept contourennota Versterking Crisisbeheersing en Brandweerzorg 
   5. Reactie Veiligheidsberaad op Contourennota  
 
 
Mededelingen 
 
1. Overeenkomst grensoverschrijdende samenwerking 
VNOG heeft sinds 2003 een convenant met de Duitse Kreis Borken inzake wederzijdse bijstand bij 
rampen en zware ongevallen. Dit is vooral gefocust op de klassieke rampenbestrijding en minder op 
crisisbeheersing en de uitwisseling van informatie. Echter, grensoverschrijdend samenwerken begint 
al aan de voorkant, bij het afstemmen van beschermende en preventieve maatregelen. Dit vraagt om 
wederzijds afstemmen en beschikbaar stellen van informatie die actueel, bruikbaar én toegankelijk is. 
Om hiervoor een formeel kader te bieden is een samenwerkingsovereenkomst opgesteld tussen Vei-
ligheidsregio Twente, Kreis Borken en VNOG. De overeenkomst is in feite een intentieverklaring tus-
sen de betrokken partijen om de bestaande samenwerking te actualiseren en informatie te delen. Het 
DB heeft de overeenkomst op 8 september goedgekeurd. De samenwerkingsovereenkomst treedt in 
werking direct na ondertekening door de twee voorzitters en de Landrat. 
 
2. Organisatieplan Meldkamer Oost-Nederland  
Momenteel speelt zoals bekend de vorming van de nieuwe Meldkamer Oost-Nederland (MKON). De 
nieuwe meldkamer start in maart 2023. Voor het onderdeel ‘Meldkamer Brandweer / Multidiscipli-
naire samenwerking’ (MKBM) van de MKON zijn vijf veiligheidsregio’s verantwoordelijk. Het Organi-
satieplan voor de MKON-MKBM is in het voorjaar voorlopig vastgesteld door de vijf AB’s (AB VNOG 
op 24 maart). Op 18 juli startte een schriftelijke AB-besluitvormingsronde om het plan definitief vast 
te stellen. Omwille van de plaatsingsprocedure kon niet gewacht worden op een reguliere AB-verga-
dering. Op 4 augustus was een meerderheid in het AB bereikt voor het besluit om het Organisatie-
plan definitief vast te stellen. Op 4 augustus waren nog niet alle reacties binnen, er waren al wel 26 
van de 50 stemmen voor (11 AB-leden). Bij een latere peiling op 23 augustus waren er 44 van de 50 
stemmen voor (19 AB-leden). Alle vijf AB’s hebben inmiddels ingestemd. 
 
3. Voorlopig plaatsingsplan Meldkamer Oost-Nederland 
De medewerkers van het onderdeel MKBM van de MKON komen in dienst van VNOG. Waar van toe-
passing gaan zij, op basis van het Sociaal plan, over van hun regio naar VNOG. De plaatsingsproce-
dure is gestart en heeft geleid tot een voorlopig plaatsingsplan. Het DB heeft dit plaatsingsplan op 13 
oktober voorlopig vastgesteld. De betrokken medewerkers krijgen een brief met hun voorlopige 
plaatsing. De definitieve vaststelling van het plaatsingsplan is, afhankelijk van mogelijke zienswijzen 
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van medewerkers, voorzien voor het DB van 24 november a.s. Het plaatsingsplan blijft binnen de be-
schikbare middelen zoals beschreven in het vastgestelde Organisatieplan. 
 
4. Stijging bijdrage Rijk (BDUR) aan veiligheidsregio’s n.a.v. de bestuurlijke afspraken doorstroom 
migratie van 26 augustus 2022 
Wegens de onhoudbare situatie in de migratieketen is eind augustus een bestuurlijk akkoord geslo-
ten tussen VNG, Veiligheidsberaad, IPO en het Rijk. Deze afspraken zien met name op maatregelen 
met betrekking tot opvang en huisvesting van ontheemden, asielzoekers en statushouders. Onder-
deel ervan is ook een structurele ophoging van de BDUR (Brede Doeluitkering Rampenbestrijding), de 
rechtstreekse bijdrage van het Rijk aan de 25 veiligheidsregio’s. Deze ophoging gaat stapsgewijs en 
ziet er als volgt uit: 
 

Jaar Bedrag (structureel) 

2023 46 miljoen 

2024 57 miljoen (+ 11 mln. t.o.v. 2023) 

2025 73 miljoen (+ 16 mln. t.o.v. 2024) 

2026 83 miljoen (+ 10 mln. t.o.v. 2025) 

 83 miljoen structureel 

Ter indicatie: op dit moment bedraagt de BDUR totaal zo’n € 170 miljoen en ontvangt de VNOG hiervan zo’n € 8 miljoen.  

 
Over de besteding van deze ophoging van de BDUR en de verdeling over de veiligheidsregio’s is ver-
volgens nader overleg geweest in het Veiligheidsberaad en met de minister. De contourennota van 
de minister is hier ook bij betrokken (zie separate agendapunt). Begin oktober zijn voorlopige ver-
deel- en bestedingsafspraken gemaakt voor 2023 in het Veiligheidsberaad. De te versterken onder-
werpen (in aansluiting op de contourennota en de evaluatie van de Wet veiligheidsregio’s) zijn: 
1. Versterking crisisbeheersing; 
2. Versterking informatiepositie (per regio èn gezamenlijk regio’s/Rijk); 
3. Informatie-uitwisseling (inrichten Knooppunt Coördinatie Rijk-Regio’s, KCR-2). 
 
Pas bij de beschikking van de BDUR 2023 (verwacht in december 2022) wordt helder welk bedrag 
VNOG precies gaat krijgen, naar verwachting zal het gaan om circa € 1,9 mln. In de komende Kader-
nota 2024-2027 wordt nader ingegaan op dit onderwerp. De Kadernota komt in het AB van 15 de-
cember. 
 
5. Stand van zaken begrotingswijziging ‘demarcatie’ 
Het overleg met de tien gemeenten die een zienswijze hadden ingediend op de begrotingswijzi-
ging ‘demarcatie’ heeft plaatsgevonden. Het waren constructieve overleggen. Enkele gemeenten 
hebben verzocht om de afwikkeling van de begrotingswijziging in de tijd iets naar achteren te  
verschuiven. Zij hebben om tijd gevraagd om intern nog zaken af te stemmen. We willen hier aan 
voldoen door de behandeling een maand op te schuiven, namelijk in het AB van 15 december, in 
plaats van 3 november. Dit heeft nog een aanvullend voordeel. Op 15 december wordt ook de 
Kadernota 2024-2027 behandeld, zodat beide onderwerpen met financiële dimensie samen in 
één vergadering aan bod komen.  
 
Ingekomen stukken 
 
1. Rapport ‘Voorbij de crisis in coronatijd’  
Rapport van het Expertiseteam langetermijnstrategie Covid-19 van de VNG, gepubliceerd 9 juni 2022  
Op verzoek van de VNG boog een expertiseteam zich over de langetermijnstrategie voor een moge-
lijke pandemie. Het rapport van het team is nu verschenen. De belangrijkste conclusie is: als de sa-
menleving zoveel mogelijk open moet blijven, moet nu het gesprek gestart worden over de impact 
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van maatregelen en moet er geïnvesteerd worden in buffers en opties. In het rapport is teruggeblikt 
op het coronabeleid van de afgelopen twee jaar. Hierover worden diverse conclusies getrokken, on-
der andere dat het Rijk probeerde, door te kiezen voor één lijn voor iedereen, de maatregelen een-
duidig te laten overkomen. Daardoor waren de gevolgen voor bepaalde groepen onevenredig zwaar. 
Voor het realiseren van een lange termijn strategie geeft het expertiseteam zes hoofdprincipes. 
 
Advies: ter kennisname. 
 
2. Vitaliteitsbeoordeling veiligheidsregio’s 
Brief van het Ministerie van Justitie & Veiligheid aan de voorzitter RCDV van 24 juni 2022 
Er loopt een beoordeling van de vitale infrastructuur voor de sector Openbare Orde en Veiligheid. De 
eerste fase (benoemen vitale processen en aanbieders) wordt in het najaar afgerond. In de volgende 
fase zullen de weerbaarheid van de benoemde vitale processen en aanbieders worden beschouwd 
en worden waar nodig nadere acties bepaald. 
 
De besturen van de veiligheidsregio’s hebben de wettelijke taak om zorg te dragen dat men op regio-
naal niveau adequaat is voorbereid op rampen en crisis. Daarvoor moet de continuïteit van vitale 
processen binnen de sector gewaarborgd zijn en moeten de veiligheidsregio’s kunnen beschikken 
over de informatie die nodig is om te zorgen voor adequate voorbereiding van de rampenbestrijding 
en crisisbeheersing.  
 
Daarom ook is iedereen die beschikt over relevante veiligheidstechnische gegevens wettelijk ver-
plicht het bestuur van de veiligheidsregio de benodigde informatie te verschaffen. De besturen van 
de veiligheidsregio’s kunnen zich in hun contacten met relevante partijen op deze verplichting beroe-
pen. Van veiligheidsregio’s mag hierbij verwacht worden dat zij professioneel omgaan met de aan 
hen ter beschikking gestelde informatie en voldoen aan de hiervoor geldende regels op het gebied 
van informatiebeveiliging en privacy. 
 
Advies: ter kennisname, waar nodig zal VNOG gegevens aanleveren t.b.v. de beoordeling. 
 
3. Zienswijze Veiligheidsberaad m.b.t. wetsconsultatie Wet Publieke Gezondheid  
Brief van dhr. Bruls (Voorzitter Veiligheidsberaad) aan het Ministerie van VWS, ontvangen op 28 juni 
2022  
Woensdag 8 juni jl. is de wijziging van de Wet publieke gezondheid (Wpg) in internetconsultatie ge-
gaan. Het Veiligheidsberaad is uitgenodigd om te reageren op het ontwerpwetsvoorstel. Dhr. Bruls 
reageert namens de voorzitters van de veiligheidsregio’s op deze uitnodiging. In de brief benoemt het 
Veiligheidsberaad een aantal aandachtspunten.   
 
Advies: ter kennisname.  
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 1 Inleiding: Voorbij de 
crisis in coronatijd

  Het belang van een lange termijnstrategie 
De afgelopen twee jaar stonden in het teken van de coronacrisis. Het voelt inmiddels alsof die crisis 
achter ons ligt. We zijn de crisis voorbij, maar leven nog steeds in coronatijd. Het virus is er immers 
nog en de sporen die de crisis in de samenleving heeft getrokken, zijn niet uitgewist. Wat er na de 
zomer staat te gebeuren wat betreft eventuele opleving is bovendien ongewis. Dit is daarom een 
belangrijk moment om na te denken over een strategie op langere termijn. In de eerste plaats om te 
leren van wat er is gebeurd. In de tweede plaats om de gevolgen van de coronacrisis onder ogen te 
zien. Het gaat dan ook om de vraag welk handelingsperspectief voor het lokaal bestuur aan de 
gevolgen van de crisis verbonden is. Tot slot is het van belang om ons, ook als lokaal bestuur, voor 
te bereiden op het onverwachte. Voorbij de logica van een crisis groeit het belang om ‘pandemie 
paraatheid’ vorm te geven. Vanuit het doel om tot een aanpak te komen waarmee de samenleving 
zo veel mogelijk open kan blijven.  

  Wat is er gebeurd?  
De coronacrisis kwam via wintersport en carnaval ons land binnen. Die entrée is achteraf gezien 
symbolisch geweest voor wat er met het virus in maatschappelijke zin ons land binnenkwam. 
Gezamenlijke vieringen van het leven, in het buitenland vakantie vieren en sportieve dagen afsluiten 
in horeca. Het kwam allemaal op het spel te staan. De eerste periode leidde tot diverse uitingen van 
onderling meeleven. Van fanfares die voor verpleeghuizen muziek speelden tot het klappen voor de 
zorg. Achteraf kan daar makkelijk cynisch over worden gedaan, maar de ongekende situatie leidde 
in eerste instantie vooral tot meer saamhorigheid. Ook het vertrouwen in de overheid steeg tot 
ongekende hoogten. 

Vervolgens werd het virus primair vanuit de logica van medische zorg van een veiligheidsaanpak 
voorzien. Maatregelen moesten duidelijk en uniform zijn, uitzonderingen werden zoveel mogelijk 
beperkt en duiding van de actuele coronasituatie werd centraal georganiseerd met een centrale rol 
voor het OMT. We zaten als Nederland voor de buis om te vernemen wat volgens het kabinet de 
crisis van ons vroeg. Dat leidde ertoe dat de samenleving eerder lijdend voorwerp, dan drager van 
de crisisaanpak werd. 

Los van die crisisaanpak ontstonden wel degelijk nieuwe ontwikkelingen. Zo raakte de zin ‘je staat 
nog op mute’ ingeburgerd in Nederland vergaderland. Ook groeide de aandacht voor gezondheid. 
Nederland ging massaal aan de ommetjes. Tegelijkertijd raakten vele sporten in verenigingsverband 
in verdrukking.

De groeiende rol van de overheid in de crisis is een logisch gevolg van de crisisaanpak, de nadruk 
op beheersing van een moeilijk te beheersen virus. De aanpak is echter gaandeweg steeds meer 
omstreden geraakt en zelfs bron van toenemende polarisatie. Ruimte voor open discussie bleek 
beperkt. De gewenste duidelijkheid plaatste alternatieve geluiden in een verdachtenbankje. Er leek 
sprake van het bekende TINA syndroom (waarbij TINA staat voor there is no alternative). Dat werkte 
niet alleen door in verminderd draagvlak en vertrouwen in de overheid, maar had ook betekenis 
voor onderlinge verhoudingen. Verschil in opvatting over gehoorzaamheid aan de maatregelen en 
wenselijkheid van vaccinatie werden een splijtzwam op het werk en tussen familie en vrienden.       
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  Wat zijn de gevolgen?
Op individueel niveau heeft de crisis heel verschillend uitgepakt. Veel mensen hebben te maken 
gekregen met verlies, van geliefden en familie, van sociale contacten en van werk. Op maatschap-
pelijk niveau bleek het virus een inzicht uit het zinken van de Titanic te bevestigen. Daar stierf 0,1% 
van de passagiers in de eerste klasse, terwijl benedendeks, in de derde klasse, 40% het leven liet. De 
crisis bevestigt en versterkt bestaande ongelijkheid.

Daarnaast heeft de coronacrisis na verloop van tijd diepe sporen getrokken in het vertrouwen in de 
overheid. Dat is nog nooit zo laag geweest, al moet hierbij worden genoemd dat er wellicht ook 
sprake is geweest van een perfecte storm. Op het dieptepunt van de coronacrisis, de winter van 
2020 – 2021, toen de vaccinatie nog op gang moest komen, verscheen immers ook het rapport 
‘Ongekend onrecht’ over het kinderopvang toeslagenschandaal. 

Een laatste gevolg van de coronacrisis is dat de overheid een stresstest heeft ondergaan, waarbij 
heel Nederland heeft meegekeken. Waar in het begin van de crisis het zelfvertrouwen van de over-
heid met begrippen als intelligente lockdown bijdroeg aan de noodzakelijke hoop dat de onge-
kende situatie zonder veel maatschappelijke pijn zou kunnen worden opgelost, wekten na verloop 
van tijd de niet nagekomen beloften steeds meer irritaties op. Corona heeft niet alleen een einde 
gemaakt aan de illusie van de onkwetsbare samenleving, maar heeft ook het beeld van een almach-
tige, daadkrachtige overheid gerelativeerd. Want wat in beeld is gekomen, zijn grenzen van wat de 
staat vermag. Het toe-eigenen van de crisis kan worden beschreven als het zwemmen in de ‘fix fuik’. 
Naarmate de overheid meer doet, wordt meer van de overheid verwacht en wanneer die verwach-
tingen niet realistisch blijken, is het lastig om weer uit die fuik te zwemmen.

  Wat biedt dan een lange termijn strategie COVID-19 vanuit lokaal perspectief?
Een team van experts heeft zich gebogen over de 
vraag welke lange termijn strategie geboden is. 
We willen lessen trekken uit de crisis, maar niet 
alleen terugkijken. We kijken ook naar voren, naar 
opgaven die nog op ons afkomen. We hebben het 
handelen van de overheid (rijk en gemeenten) 
kritisch tegen het licht gehouden met als doel 
mentale ruimte te maken voor nieuwe aanpakken. 
Dat is nodig, omdat voorbij de crisis corona blijft en een nieuwe crisis niet kan worden uitgesloten. 

In de komende hoofdstukken behandelen wij drie hoofdvragen. De eerste vraag is: wat zijn de 
gevolgen van de coronacrisis en wat vragen die gevolgen van de lokale overheid? Daarbij bieden 
we, zonder te pretenderen compleet te zijn, zicht op de reikwijdte van de maatschappelijke gevol-
gen. We staan zowel stil bij de ruimtelijke, sociale en economische gevolgen en maken onderscheid 
tussen schade en opbrengsten. De tweede vraag is: hoe kunnen we ons aanpassen en voorbereiden 
op de ontwikkeling van het virus zodat de samenleving zoveel als mogelijk open kan blijven? Daarbij 
benoemen we enkele concrete maatregelen, maar gaan vooral in op handzame uitgangspunten om 
pandemie paraat te zijn. Tot slot gaan we in op de vraag hoe om te gaan met verloren vertrouwen. 

Het hoofddoel van een lange termijn strategie is uiteindelijk een samenleving die onder zoveel 
mogelijk omstandigheden open kan blijven. Daarbij bieden wij niet een kookboek met werkende 
recepten, al bevat dit eindrapport op punten wel concrete handvatten. Het doel is om te zoeken 
naar een werkende benadering van een nieuwe maatschappelijke opgave, waarin lokaal bestuur en 
samenleving elkaar hard nodig zullen hebben. Die zoektocht leidt tot zes hoofdprincipes om voor-
bereid te zijn op het onverwachte. We vatten ze hier al kort samen. Ze worden nader uitgewerkt in 
hoofdstuk 5: 
1. De nieuwe situatie vraagt om robuustheid. Werk aan buffers en alternatieve opties. Het werken 

aan robuustheid staat wat op gespannen voet met het dominante efficiëntie denken. Efficiëntie 
draait om meer doen met minder. Zo worden buffers en alternatieven wegbezuinigd. 

Wat zijn de gevolgen van de coronacrisis en 
wat vragen die gevolgen van de lokale over-
heid? 
Hoe kunnen we ons aanpassen en voorberei-
den op de ontwikkeling van het virus? 
Hoe gaan we om met verloren vertrouwen?
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Robuustheid gaat juist om handelend vermogen onder onvoorziene omstandigheden, met 
meerdere opties tot je beschikking. Als de voorspelbaarheid afneemt, zal de vraag naar buffers 
en alternatieven toenemen. Waar kun je op terugvallen bij (onverwachte) tegenvallers. Welke 
opties zijn er als de gebruikelijke aanpak niet werkt? Dit wordt ook wel ‘optionality’ genoemd.

2. De strategie moet eerder gericht zijn op een goed werkend systeem als geheel, dan op een
‘puntoplossing’. Met alleen kijken naar de R of naar belasting op de intensive care, weten we
niet of we voorbereid zijn op het onverwachte. En weten we ook niet of we de juiste maatregelen
nemen. Er is overzicht en inzicht nodig in de feitelijke effecten. Deze kennis veronderstelt nabij-
heid en een goed contact met de relevante netwerken in de (lokale) samenleving.

3. Een belangrijk kenmerk van een goed werkend systeem is veerkracht. Die toont zich in initiatie-
ven, in sociale verbanden en in vindingrijkheid in de samenleving. Die veerkracht is niet overal
even sterk en ontstaat niet vanzelf. Versterken van die veerkracht van de samenleving helpt om
aanpakken lokaal duurzaam te maken.

4. Dat betekent ook dat het belangrijk is opgaven te vermaatschappelijken. Dat wil zeggen dat
een aanpak niet moet worden gemonopoliseerd door de overheid. Deel het eigenaarschap van
de aanpak met de samenleving. Een succesvolle aanpak ziet de samenleving als noodzakelijke
partner en niet als een partij die beheerst en gehandhaafd moet worden. Het delen van het
eigenaarschap betekent ook dat maatschappelijke perspectieven een centralere plek mogen
krijgen en dat het eigen perspectief (het ‘eigen gelijk’) van de overheid daaraan mag worden
gerelateerd.

5. Dit veronderstelt ook dat het van groot belang is om meervoudig te kijken naar de ontwikke-
ling. Voorkom een tunnelvisie en een klimaat waarin tegensprekers te gemakkelijk als tegenstan-
ders worden weggezet of zelfs als vijanden worden gedefinieerd. Een complex vraagstuk kent
nooit één simpele oplossing. En een langdurig vraagstuk vereist dat meerdere belangen een rol
in de aanpak krijgen. Heel praktisch betekent dit dat een overheid die geen tegenspraak organi-
seert, haar eigen blinde vlekken vormgeeft en zo het noodzakelijk maatschappelijk draagvlak
voor een succesvolle aanpak verliest.

6. Ten slotte maakt het belang van een evenwichtige benadering waarin verschillende maatschap-
pelijke perspectieven een rol spelen, het wenselijk te waken voor de ‘crisis- lokroep’. Juist die
lokroep maakt de verleiding groot om primair terug te vallen op routines en procedures die
worden gedicteerd vanuit het veiligheidsdomein. Deze routines staan vaak haaks op de wense-
lijkheid het eigenaarschap van de aanpak bestuurlijk en maatschappelijk te verbreden.

Om bij deze hoofdprincipes aan te sluiten, het expertiseteam heeft met veel plezier aan deze lange 
termijn strategie gewerkt, maar is zeker ook op zoek naar tegenspraak. Reacties zijn van harte 
welkom bij de VNG via covid19@vng.nl.

Paul Depla,
Voorzitter expertiseteam lange termijn strategie Covid-19 VNG

mailto:covid19@vng.nl
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2 Schade en herstel
2.1 Hoe denken we over schade en opbrengsten?

Gemeenten zien zich geconfronteerd met de vraag welke schade als gevolg van de coronacrisis zij 
willen verzachten. Een eerste stap om deze vraag te beantwoorden is om de schade goed in beeld 
te brengen. In het inventariseren van de schade schuilt echter het gevaar dat het de logica uitlokt 
om ook alles wat wordt benoemd aan te willen pakken. Waarbij vaak de overheid als belangrijkste, 
zo niet als de enige actor wordt gezien om de opgesomde problemen op te lossen. Naast dat 
weinig gemeenten zich een allesomvattende aanpak kunnen permitteren, is het ook niet nodig en 
evenmin wenselijk om in deze fix fuik terecht te komen.

Een eerste probleem met de fix fuik is dat het geen oog heeft voor het vele dat al vanzelf gaat. Zo 
dienen mondige en goed georganiseerde groepen zich vaak al aan voordat de schade goed en wel 
op de radar van de gemeente zichtbaar is, wordt er met behulp van creativiteit en steun uit de 
omgeving veel opgelost, en weten velen ook zonder hulp hun weg te vinden naar de reguliere 
steunvoorzieningen. Een tweede reden om uit de fix fuik te blijven is dat er een veel rijker en kansrij-
ker beeld van de gevolgen ontstaat als naast de schade ook de opbrengsten in beeld worden 
gebracht. Vaak worden met het in beeld brengen van de opbrengsten ook kansen zichtbaar om de 
schade aan te pakken. Tot slot, leidt een aanpak van alles ook vaak tot een heleboel net niet hele-
maal aanpakken. Prioriteren is niet alleen vaak een noodzaak ingegeven vanuit schaarste, maar een 
inherente waarde om zo gericht het verschil te kunnen maken.

Tegenover de fix fuik stellen wij als perspectief om de gevolgen van de pandemie te bekijken vanuit 
veerkracht. Bij deze insteek worden gelijktijdig de schade en 
opbrengsten – in hun onderlinge samenhang – in kaart gebracht. 
Deze worden vervolgens geanalyseerd vanuit twee richtingge-
vende vragen: 1) Wat komt er vanzelf naar me toe? En hoe sluit ik 
daarop aan?’ en 2) ‘Wat komt er niet vanzelf naar me toe en moet ik 
dus op afstappen?’. Tot slot wordt er geprioriteerd op basis van de vraag waar veerkracht ontbreekt 
en waar ook geen perspectief ontstaat door het koppelen van de meer veerkrachtige aan de minder 
veerkrachtige. 

2.2 Schade en opbrengsten in beeld
Voor het in beeld brengen van de schade en opbrengsten van de pandemie hebben we allereerst 
een multidisciplinair samengestelde groep experts gevraagd om individueel een ‘schadeformulier’ 
in te vullen. In dit ‘schadeformulier’ werden de experts gevraagd om voor vier typen schade aan te 
geven welke schade is opgetreden, wie de schade ondervindt en (eventueel) aan te geven waarom 
deze schade met prioriteit aandacht verdient. De vier typen schade waar onderscheid in werd 
gemaakt zijn: 
1. Sociaal-maatschappelijke schade bij individuen (impact op mentaal welzijn)
2. Sociaal-maatschappelijke schade bij groepen (impact op het maatschappelijk middenveld)
3. Economische schade
4. Gevolgen voor de fysieke/buitenruimte

Als onderdeel van het schadeformulier is aan de experts ook gevraagd om aan te geven welke 
opbrengsten zij als gevolg van de pandemie zagen. Bij het in beeld brengen van de opbrengsten is 
onderscheid gemaakt tussen opbrengsten die in principe aflopend zijn (tegen het einde van de 
pandemie zal zonder extra inspanningen een terugkeer naar normaal optreden), en opbrengsten 
die een doorlopend karakter hebben (ook na afloop van de pandemie blijven de opbrengsten 
bestaan).
Op basis van de ingevulde schadeformulieren is in individuele gesprekken met de experts gewerkt 

Tegenover de ‘fix fuik’ staat 
het aansluiten bij en hande-
len vanuit veerkracht
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aan een gezamenlijke mindmap waarin de door de experts geïnventariseerde gevolgen werden 
geplot en in hun samenhang werden besproken (zie pagina 10 en 11). Zodoende is een rijk een 
meervoudig beeld gemaakt van de gevolgen van de pandemie. 

Er is dus bewust gekozen om een optelsom te maken van de individuele en parate kennis van de 
individuele experts, in plaats van bijvoorbeeld het over elkaar heen leggen van de talrijke onder-
zoeksrapporten die over de gevolgen van de pandemie zijn verschenen. De reden voor deze keuze 
is dat a) dit proces relatief makkelijk en snel herhaald kan worden met lokale experts, om zo een 
adequaat overzicht te scheppen van de gevolgen in een specifieke gemeente (waar de meeste 
onderzoeksrapporten landelijke en dus globalere trends laten zien); b) op deze wijze meerdere 
perspectieven en disciplines gebundeld en in samenhang worden gebracht (waar anders een stape-
ling van opzichzelfstaande onderzoeksvragen plaatsvindt); c) door de wijze van uitvragen meer 
ruimte ontstaat om ook gevolgen te benoemen die anders onderbelicht blijven omdat ze lastiger 
zijn te vertalen in een onderzoeksvraag en/of zijn uit te drukken in (kwantitatieve) onderzoeksresulta-
ten.

Daar staat tegenover dat deze aanpak niet wetenschappelijk is onderbouwd en mogelijk door de 
selectie van betrokken experts witte vlekken kent. De ambitie is dus niet zozeer om een uitputtend 
schadebeeld op te leveren, in decimalen achter de komma. De ambitie is wel om een werkwijze te 
suggereren die zonder al te grote inspanningen lokaal herhaald kan worden en ook resulteert in een 
lokaal relevante en bruikbare opbrengst. 

  Schade
Bij de sociaal-maatschappelijke schade (individueel) valt als allereerst op dat de experts een brede 
hoofdcategorie benoemen met de noemer ‘Ontwikkelachterstanden jongeren’. Hieronder vallen de 
al vaak genoemde leerachterstanden die jongeren door de pandemie hebben opgelopen. Het 
accent wordt echter niet bij de leerachterstanden geplaatst. Sterker nog, er wordt door de experts 
gewezen op het gevaar dat bij het benadrukken van leerachterstanden een generatie als damaged 
goods (beschadigde goederen) wordt gelabeld.

Problematischer vinden de experts de stagnatie in de ontwikkeling van sociale vaardigheden. Als 
gevolg van de langere tijd geminimaliseerde sociale interactie heeft een groep jongeren geen rela-
ties kunnen opbouwen of grenzen kunnen verkennen. Unieke momenten die horen bij de sociale 
ontwikkeling op een bepaalde leeftijd – zoals een diploma-uitreiking, introductieweek, tussenjaar of 
uitwisseling – hebben niet of maar ten dele plaatsgevonden. Hiermee hangt samen dat aan deze 
groep voor langere tijd de franje van het leven is ontnomen, wat bij sommigen heeft geleid tot een 
deuk in het vertrouwen in de toekomst. Dit uit zich in vereenzaming, angst, risico op depressie, maar 
ook op een te grote ‘knal drang’ nu de maatregelen zijn verdwenen. Verschillende experts zoeken 
de verklaring voor de toegenomen overlast, rellen en onlusten na de versoepelingen in deze door-
geschoten ‘knal drang’.

Verder wordt over de breedte (jongeren en ouderen) een toegenomen kwetsbaarheid geconsta-
teerd bij groepen die voor de pandemie al kwetsbaar waren. Bestaande verschillen zijn verder uit-
vergroot, waardoor onder andere de kwetsbaarheid van mensen met een lage sociaal-economische 
status (SES) verder is toegenomen. Dit geldt evengoed voor de gezondheidsverschillen, als voor de 
kloof tussen de ‘cans’ – mensen die de vaardigheden bezitten om mee te draaien – en de ‘cannots’ 
– diegenen die niet langer kunnen meekomen.

Aansluitend wordt gewezen op de uitgestelde zorg die – zeker bij nieuwe golven in het aantal 
besmettingen – leidt tot een terugkerende capaciteitsvraag, die op den duur verwordt tot een ethi-
sche vraag over kwaliteit van leven en welk ongemak we als maatschappij acceptabel vinden. 

Daarnaast is de stijging in het aantal meldingen van huishoudelijke geweld, kindermishandeling en 
emotionele verwaarlozing genoemd. Waarbij lang niet altijd duidelijk is in hoeverre de meldingen 
maar een topje van de ijsberg zijn.
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Tot slot is een breed gevoel van rouw en verlies gememoreerd. Vanwege de beperkingen zijn begra-
fenissen gemist, plannen uitgesteld en kansen verloren gegaan. Het grootste verlies laat zich daarbij 
niet goed uitdrukken. Een uitgestelde bruiloft is in te halen, maar een afscheid van de middelbare 
school of een gemiste begrafenis is dat niet of hooguit ten dele. 

Onder de sociaal-maatschappelijke (collectief) schade vallen onder meer de al eerdergenoemde 
toename van overlast, de verdiepte kloof tussen de ‘cans’ en de cannots’ en de toegenomen 
gezondheidsverschillen. De tweede categorie gevolgen hebben als rode draad dat ze allen een 
nadelig effect hebben op het sociaal bindweefsel. 

Het ogenschijnlijk mildste gevolg is dat de experts waarnemen dat vele organisaties en sectoren 
zich gedurende de aanpak van de coronacrisis steeds minder gehoord en serieus genomen voel-
den. Gewezen wordt op onder andere de fieldlabs, die met toewijding en draagvlak vanuit de sector 
zijn uitgevoerd, waar naar het lijkt waardevolle opbrengsten uit zijn voortgekomen, maar ondanks 
de diverse aanknopingspunten voor het beleid vanuit de overheid geen gevolg aan is gegeven. 
Ook vele andere sectoren hebben het gevoel gehad dat ze werden uitgenodigd om mee te praten, 
dat ze werden aangespoord om met creatieve oplossingen te komen, om toch – schijnbaar onafhan-
kelijk van de merites van de voorstellen – voor een dichte deur te staan als het OMT anders advi-
seerde en de overheid anders besliste. De teleurstelling over de ruimhartige toenadering in combi-
natie met de geringe daadwerkelijke inbreng, heeft bij verschillende sectoren volgens de experts 
scepsis en zelfs wantrouwen richting de overheid gezaaid. Dit gevoel is bij sommige groepen ver-
sterkt omdat hun sector die verplicht dicht moest, schijnbaar een mindere waarde had dan andere 
sectoren die wel open konden blijven. Dit leidde tot vragen zoals: waarom moesten de schouwbur-
gen sluiten, terwijl Schiphol schijnbaar gewoon open kon blijven? 

Als meer overkoepelende gevolgen noemen de experts de toegenomen polarisatie en wantrouwen 
(richting de overheid, politici en zelfs de democratie). Meest zichtbaar werd dit in de eerderge-
noemde tweedeling tussen ‘wappies’ en ‘schapen’. Een makkelijke tweedeling waarmee een schijn-
bare heldere tegenstelling in “goed” en “fout” kan worden gecreëerd. Toch waarschuwen de 
experts om de breuklijnen te snel te reduceren tot een enkele. Juist een waaier aan maatregelen, 
van de avondklok tot de schoolsluiting of het uitgaansverbod, heeft bij uiteenlopende groepen tot 
spanningen geleid en wantrouwen gevoed. Een scherpe tweedeling polariseert, terwijl herkenning 
en erkenning van verschillende posities in het debat juist kan bijdragen aan de noodzakelijke verbin-
ding en wederzijds begrip in de samenleving. 

Wellicht dat het wantrouwen en de polarisatie afnemen naarmate ingrijpende maatregelen voor 
langere tijd uitblijven. Maar ook dan zien de experts als een potentieel langdurig en ingrijpend 
gevolg dat de lockdowns hebben geleid tot het versneld verschralen en verdwijnen van de brede 
maatschappelijke verbanden, de zogeheten volksorganisaties. Volksorganisaties hebben historisch 
een cruciale rol gespeeld in het in contact brengen van verschillende groepen, subculturen en soci-
ale klassen. De rol van volksorganisaties is sinds het einde van de klassieke verzuiling kleiner aan het 
worden. De pandemie heeft dit proces nog eens versneld, waardoor het aantal ontmoetingsplekken 
met mensen buiten de eigen kring tot een dieptepunt lijkt gedaald. 

De economische schade als gevolg van de coronacrisis laat zich het meest direct uitdrukken in de 
omzetverliezen in de cultuursector, bij sportverenigingen, in de evenementenbranche, de horeca, 
reissector en de detailhandel. Hierbinnen zijn met namen zelfstandigen, (ongesubsidieerde) onder-
nemers en beroepsgroepen met weinig lobbykracht (zoals creatieve makers en wederom zzp’ers) 
het hardst getroffen. Daarbovenop ontbrak het trickle down element in de eerste steunpakketten, 
met ook hier weer grote nadelige gevolgen voor zzp’ers. 

De steunpakketten lijken zeer effectief te zijn geweest in het verhelpen van grotere economische 
schade. Desondanks is sprake van sterk toegenomen schuldenopbouw. Met name bij net gestarte 
ondernemingen of recent overgenomen ondernemingen die minder of niet konden leunen op de 
steunpakketten. Op zichzelf zien de experts hierdoor nog geen reden tot paniek. ‘Normale’ faillisse-
menten die horen bij een gezonde economie zijn door de steunpakketten uitgebleven en vinden 
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met de afbouw daarvan nu alsnog plaats. Toch is er een reëel gevaar dat de toename in dubieuze 
debiteuren, in combinatie met de gestegen inflatie, hoge grondstofprijzen en mogelijk nieuwe lock-
downs, kan leiden tot een domino-effect waardoor ook gezonde bedrijven aan het wankelen 
worden gebracht.

Minder hard te becijferen maar niet minder reëel is de deuk in het ondernemersvermogen nu reser-
ves bij ondernemers zijn uitgeput. De leeg getrokken reserves leggen een beslag op de veerkracht 
van ondernemers. Juist op een moment dat veel van ondernemers wordt verwacht. Los van het 
ondernemen zelf (i.e. het aangaan van risico’s) wordt daarbij gedacht aan het (blijven) sponsoren van 
de lokale sportvereniging, of het helpen realiseren van de energietransitie. 

Ook voor particulieren geldt dat de pandemie een effect heeft gehad op de reserves. Al zijn de 
gevolgen niet gelijk verdeeld. Met name de lage- en middeninkomens zagen hun spaargeld slinken. 
Terwijl de hoge inkomens volgens economen juist hun spaartegoeden in dezelfde periode konden 
aanvullen.

Een ander effect van de pandemie is nu de samenleving weer open is gegaan, zichtbaar in de perso-
neelstekorten in met name de lang gesloten sectoren, zoals de horeca en evenementenbranche. 
Het vermoeden onder de experts is dat de tekorten niet alleen maar een tijdelijk effect zijn omdat 
veel werknemers gedurende de lange periodes van sluiting ergens anders werk hebben gevonden. 
Mogelijk speelt hier ook mee dat deze sectoren als meer onzeker en daarmee minder aantrekkelijk 
worden gezien, wat zou betekenen dat de personeelstekorten een hardnekkig probleem kunnen 
blijken. 

Tot slot heeft de pandemie geleid tot een fikse toename van de staatsschuld. Op zich hoeft dat 
volgens de experts geen acuut probleem te vormen. Maar nu de rente weer gaat stijgen kunnen de 
aangegane schulden flink gaan drukken op de overheidsbegroting. 

De gevolgen voor de fysieke/buitenruimte omvat verschillende gevolgen die zichtbaar zijn in de 
buitenlucht. Als eerste heeft corona geleid tot een trek van de stad naar het platteland. Dit leidt in 
de plattelandsgemeenten tot een mix van meer positieve gevolgen (toegenomen toerisme, of de 
basisschool die open kan blijven door stijging in het leerlingenaantal) en meer nadelige gevolgen 
(bijvoorbeeld concurrentie over de beschikbare woningen en impact op de streekcultuur en het 
dorpsleven). 

In de stadscentra heeft corona bijgedragen aan een verschuiving van horeca en detailhandel naar 
de bezorgeconomie. Terwijl zogenoemde ‘dark stores’ als paddenstoelen uit de grond kwamen, 
werkte Corona als een katalysator op het sluiten van winkels en de verschraling van het straatbeeld.

Natuurgebieden en stadsparken konden juist tijdens de verschillende lockdowns rekenen op onge-
kende bezoekersstromen. Met de versoepelingen zwakte de toestroom weer snel af. Toch is de 
verwachting dat natuurgebieden en stadsparken intensiever gebruikt zullen worden dan voorheen, 
met gevolgen voor de onderhoudskosten en het gevaar voor overbelasting van het ecosysteem.

Tot slot heeft corona ook een effect gehad op onze afvalstromen. Los van de ecologische gevolgen 
van het coronabeleid leidde lockdowns ook tot veel meer huishoudelijk en zwerfafval, terwijl het 
bedrijfsafval sterk verminderde. 

  Opbrengsten
Opvallend genoeg is de inschatting van de experts dat de doorlopende opbrengsten – de 
opbrengsten die ook na afloop van de pandemie blijven bestaan – gering zijn. Wel onomkeerbaar 
veranderd is de verregaande digitalisering (van werk, ontmoeting en events). Ook het besef van de 
gezondheid en kwetsbaarheid van anderen is blijvend veranderd. 
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De aflopende opbrengsten van de coronacrisis – de opbrengsten waar zonder extra inspanningen 
een terugkeer naar normaal optreedt – zijn talrijk en meerledig. Allereerst heeft de pandemie geleid 
tot veel minder (overbodige) mobiliteit. De sterke daling in het aantal zakelijke reizen, vliegvakanties 
en fysieke werkafspraken had een positief effect op het milieu, maar maakte ons ook bewust van de 
afweging hoeveel reistijd een afspraak of ontmoeting eigenlijk waard is. 

Minder meetbaar maar niet minder breed ervaren is hoe corona als een collectieve levensgebeurte-
nis heeft geleid tot een hernieuwd bewustzijn van de waarde van de buitenruimte, van de waarde 
om te onthaasten (zelfs noodgedwongen) en van het belang van gezondheid en vitaliteit. Al deze 
elementen – naar buiten gaan, stressreductie, gezond eten en meer bewegen – zijn al jarenlang 
thema’s in uiteenlopende overheidscampagnes. In de omstandigheden van coronacrisis was iedere 
aansporing in de vorm van een poster of een spotje plotseling overbodig.
Het meest inspirerend aan de coronacrisis is – ook volgens de experts – de getoonde veerkracht in 
de maatschappij, in al zijn verschijningsvormen. Al 
vroeg in de pandemie ontstonden verrassende samen-
werkingen tussen formele en informele organisaties. 
Waar voorheen een waterscheiding tussen deze type 
organisaties leek te zijn, wisten ze elkaar nu rap te 
vinden en trokken ze samen op om bijvoorbeeld kwets-
bare groepen te bereiken. De contacten die zijn 
gelegd en de ervaringen die gezamenlijk zijn opgedaan bieden kansen om de formele en informele 
zorg structureel veel beter op elkaar aan te laten sluiten. 

Talrijk zijn daarnaast de voorbeelden van burgerinitiatieven en spontaan vrijwilligerswerk waarmee 
naast het goede werk ook werd voorzien in een behoefte aan verbinding. De lange termijn potentie 
van deze initiatieven werd direct zichtbaar toen diezelfde netwerken in actie schoten om de hel-
pende hand te bieden na het uitbreken van de oorlog in Oekraïne.

Ook constateren de experts gedurende de crisis een beweging in de richting van ‘collectivisering’ 
door deelname aan brancheverenigingen, koepelorganisaties en lobbynetwerken. Deze beweging 
lijkt vooralsnog te beklijven: waar organisaties elkaar eerst opzochten om tijdens lockdowns af te 
stemmen en samen op te trekken, wordt het contact inmiddels voortgezet met een geheel andere 
agenda. De optie van de digitale ontmoeting maakt het onderhouden van deze (lokale en lande-
lijke) netwerken ook veel gemakkelijker.

Meer in het algemeen benoemen de experts een nog weinig genoemd perspectief waarin het 
omgaan met corona óók wordt beschouwd als een oefening in flexibiliteit en aanpassingsvermogen. 
Met name jongeren hebben – parallel aan de reële schade die eerder is genoemd – ook waarde-
volle lessen en ervaringen opgedaan in het zich telkens aanpassen aan rap veranderende omstan-
digheden. Ook is op onderdelen in twee jaar tijd vijf jaar aan ontwikkelingen naar voren gehaald 
(zoals het digitaliseren van het onderwijs en de ruimte voor flexwerken). Het zou zonde zijn om ons 
blind te staren op de nadelige gevolgen en daarmee de waarde van deze ervaringen te negeren.

 2.3 Analyse: Wat komt vanzelf naar je toe, wat niet?
Een analyse van de in kaart gebracht gevolgen van de pandemie levert een aantal inzichten op. 
Allereerst valt op dat gevolgen die kwantitatief zijn uit te drukken snel op de radar zijn verschenen. 
Te denken valt bijvoorbeeld aan de leerachterstanden of aan het omzetverlies bij ondernemers en 
zzp’ers. Kort nadat deze gevolgen op de radar verschijnen, is een professionele reflex zichtbaar die 
bestaat uit het alloceren van geld en het protocolleren van de aanpak. 

Hiertegenover staat dat gevolgen die lastig of niet zijn uit te drukken minder snel op de radar ver-
schijnen en geen soortgelijke aanpak krijgen. Te denken valt bijvoorbeeld aan de gevoelens van 
rouw en verlies, de bredere ontwikkelachterstanden bij jongeren, of de deuk in het ondernemend 
vermogen en de afgenomen veerkracht bij ondernemers. 

Corona heeft geleid tot een tijdelijke(?) 
verhoogde waardering voor verbinding, 
samenwerken, de buitenruimte, onthaas-
ten en gezondheid en vitaliteit.
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Daarnaast valt op dat mondige en goed georganiseerde groepen hun weg weten te vinden naar het 
stadhuis en/of aandacht trekken in de media. Hierdoor staan sommige problemen hoog op de 
agenda’s van bestuurders en vullen de krantenkolommen. Denk bijvoorbeeld aan het geuite wan-
trouwen richting de overheid, toename van overlast, of de personeelstekorten in met name de lang 
gesloten sectoren. Terwijl de groep die geen of minder aandacht krijgt veelal dezelfde groep is die 
al voor Corona het gevoel had dat ze er niet toe deed en achteraan de rij staat.

Kortom, zonder bijsturing leidt de ‘vanzelf dynamiek’ in de aanpak van problemen ertoe dat wat al 
makkelijk aandacht krijgt (omdat het duidelijk meetbaar is en/of belanghebbenden goed zijn geor-
ganiseerd) meer aandacht krijgt, terwijl wat minder makkelijk aandacht trekt nog verder uit zicht 
raakt.

Tot slot is een ander element van de vanzelf dynamiek dat bij het loslaten van de maatregelen vrijwel 
automatisch alle aanpassingen zijn teruggedraaid. De tape is van de grond getrokken, looproutes 
ontmanteld en kuchschermen verwijderd. Terwijl er ook waarde zit in de aanpassingen die zijn 
gedaan. Te denken valt bijvoorbeeld aan de waarde van geplaceerd zitten om geconcentreerd te 
kunnen werken in de bibliotheek, trein of op de werkplek. Of de voordelen van een afscherming op 
een terras voor de privacy bij een persoonlijk gesprek, of bij het tegengaan van secundair roken. 
Bovendien kost het niets om iets niet weg te halen. 

 2.4 Handelen vanuit veerkracht
Begrip van de vanzelf dynamiek in de aanpak van problemen kan helpen om hieraan tegenwicht te 
bieden, door oog te houden voor problemen die zich lastig laten uitdrukken in getallen en proble-
men die buiten het zicht sluimeren. Vervolgens is de vraag wat de overheid tegenover deze proble-
men stelt.

Enkele problemen vragen expliciet en exclusief om een oplossing vanuit de overheid. Bijvoorbeeld 
omdat de problemen raken aan een vitale functie, of waarbij voor de oplossing een beroep wordt 
gedaan op een exclusieve overheidstaak. In deze categorie is de overheid de aangewezen partij om 
het initiatief te nemen en voor een oplossing te zorgen. Voor alle overige problemen is de overheid 
niet de exclusieve probleemeigenaar. De overheid kan een leidende rol spelen in het zoeken naar 
een oplossing, maar hoeft daarbij niet uitsluitend uit eigen kracht te putten.

Voor deze brede groep problemen is het interessant om het begrip veerkracht – in de zin van ‘het 
vermogen om zodanig te reageren op veranderende omstandigheden of verstoringen dat essenti-
ele kenmerken hersteld worden’ – als vertrekpunt te nemen, en van daaruit na te gaan welke energie 
rondom een probleem aanwezig is. Waar in eerste instantie veerkracht lijkt te ontbreken, kan een 
nieuw perspectief ontstaan door meer veerkrachtige en minder veerkrachtige personen, groepen of 
organisaties bij elkaar te brengen. 

De rol van de overheid is in deze gevallen om het vinden van oplossingen te faciliteren, al aanwe-
zige energie en creativiteit te verknopen en daar zelf bij aan te sluiten. Dat vraagt expliciet van de 
betrokken professionals om soms op hun handen te blijven zitten, daarmee de neiging te weerstaan 
om de aangediende problemen in de mal van de bestaande en geprotocolleerde structuren te 
passen. 

Dit is simpeler gezegd dan gedaan. De overheid is niet gewend aan het denken en handelen vanuit 
de aanwezige veerkracht. Veel gebruikelijker is dat de overheid handelt vanuit de professionele 
reflex, waarbij de overheid achtereenvolgens het probleem (eigenstandig) definieert, per abuis van 
de oplossing een verdienmodel maakt, en daarmee vroeg of laat de bestaande zelfhulpstructuren 
wegdrukt (want: professional in de lead) en zodoende de hulp verstatelijkt en monopoliseert.

Deze houding is overigens ook gevolg van druk vanuit samenleving, politiek en media. Als er ergens 
schade zichtbaar is, ontstaat snel de neiging om naar de overheid te kijken om de schade te 
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herstellen. En de bestuurder ter verantwoording te roepen als die schade te lang blijft bestaan. In 
deze context lijkt het aantrekkelijk om als Atlas de wereld weer op je schouder te nemen. Het veron-
derstelt bestuurlijk lef om de om te kiezen voor de fix-it mentaliteit druk te weerstaan. Investeer 
eerder in de veerkracht van de samenleving. Het zorgt voor meer duurzame oplossingen om schade 
te voorkomen en eventueel te herstellen dan we nu vaak gewend zijn. 

Ter illustratie: een gemeente definieert obesitas onder jongeren als een probleem en besluit extra 
sportactiviteiten van sportaanbieders te financieren. Niet veel later sturen sportaanbieders jongeren 
die voldoende zijn afgevallen weg, om zo plaats te maken voor nieuwe instroom (waarna de jonge-
ren weer aankomen en de cirkel opnieuw kan beginnen). 

Nog een voorbeeld: in het tegengaan van verslavingsproblematiek zet de gemeente met een aantal 
zorgaanbieders een stevig programma neer, waarvan een speerpunt is om meer behandelingen uit 
te voeren. Onbedoeld gevolg van de ‘professional in de lead’ is dat de bestaande zelfhulpstructu-
ren, zoals de Anonieme Alcoholisten (AA), in de verdrukking komen. Door de focus te leggen op de 
‘care’ en ‘cure’ van de zorgaanbieders, wordt onbedoeld de kracht van ‘heal’ en ‘deal’ van de zelf-
hulpstructuren verzwakt. Het programma stelt AA impliciet voor de keuze: of ze voegen zich naar de 
structuur en logica van de professionele verslaafde zorg – oftewel, meegaan in de professionele 
reflex en het aanpassen van hun werkwijze – of ze opereren daarbuiten met het risico dat ze als irre-
levant worden gezien. 

Handelen vanuit veerkracht vraagt van de overheid dat ze aansluit bij precies die zelfhulpstructuren 
en maatschappelijke organisaties die in de professi-
onele reflex in de verdrukking komen. Waarbij een 
fundamenteel onderscheid schuilgaat in ‘het aan-
sluiten bij’ – waarmee het probleem daadwerkelijk 
vermaatschappelijkt – in contrast met het meer 
‘instrumenteel gebruikmaken van’ – waarbij de 
overheid en door hun ingezette professionals de 
orde bepalen. Andersom vraagt een benadering 
vanuit veerkracht van burgers en organisaties dat ze 
ophouden met de fixatie op de overheid alsof de overheid de enige is die problemen kan verhel-
pen. 

Tot slot vraagt het handelen vanuit veerkracht van gemeenten om oog te hebben voor wat de over-
heid kan laten (belemmeringen loslaten), naast wat de overheid kan doen. De pandemie liet zien dat 
gemeenten vaak meer bereikten door ruimte te bieden en beargumenteerd regels los te laten (zoals 
de verruiming van de terrassenvergunningen of het later innen van belastingen), dan door nieuwe 
aanpakken en regels op te tuigen. 

Handelen vanuit veerkracht betekent o.a. 
a) oog hebben voor wat minder snel op de 
radar verschijnt, 
b) de professionele reflex onderdrukken, 
c) aansluiten bij zelfhulpstructuren, 
d) het loslaten en ruimte scheppen net zo 
waardevol vinden als iets naar je toetrekken
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 3 Voorbereiden en 
aanpassen

 3.1 Inleiding: anders kijken 
Het spreekwoord luidt dat generaals zich steeds voorbereiden op de vorige oorlog. Daarmee 
worden generaals wellicht tekort gedaan, maar het beschrijft wel aardig de ‘pandemie paraatheids-
paradox’: Hoe beter we ons voorbereiden op wat we al kennen, hoe kleiner de kans dat we ons 
voorbereiden op wat er echt komt. 

In dit hoofdstuk staan daarom twee boodschappen naast elkaar. In de eerste plaats geven we zicht 
op de reikwijdte van mogelijke ontwikkelingen in de pandemie. Vervolgens gaan we in op uitgangs-
punten die in complexe omstandigheden behulpzaam zijn. Hier is de centrale boodschap: 

“Omarm complexiteit en onzekerheid, werk er mee samen, ga het niet reduceren”. In de tweede 
plaats trekken we lessen uit de afgelopen periode (‘de vorige oorlog’). Ook dat doen we met het 
oog op het formuleren van behulpzame uitgangspunten. 

 3.2 Voorbereiden op het onverwachte
Wat staat ons nog te wachten als het over COVID-19 gaat? Het eerlijke antwoord is dat we dat niet 
weten en we er tegelijkertijd toch verstandig aan doen ons wel voor te bereiden, als bestuur en 
samenleving. De WRR (Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid) heeft samen met de 
KNAW (Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen) vijf denkbare scenario’s verwoord 
van hoe het virus zich kan ontwikkelen. Deze scenario’s zijn besproken met lokale beleidsmakers en 
bestuurders. We geven hieronder deze scenario’s kort weer. Per scenario beschrijven we ook kort 
wat deze ontwikkeling van met name het bestuur vraagt. 

  Scenario 1: Terug naar normaal 
In het eerste scenario wordt COVID-19 helemaal uitgebannen. Het virus gaat niet meer rond onder 
mensen. Helaas is dit inmiddels het minst realistische scenario geworden. 

In dit scenario kan het beleid zich helemaal richten op herstel. Herstel van achterstanden in de zorg, 
herstel van achterstanden in het onderwijs. Ook kunnen geleerde lessen en onverwacht positieve 
effecten worden meegenomen. Eerder is door de commissie sociale gevolgen van COVID-19 wel 
een reeks handvatten voor een herstelaanpak in beeld gebracht, sociaal sterker de crisis uit. 

  Scenario 2: Griep+
In het tweede scenario wordt COVID-19 endemisch. In dit scenario zijn er jaarlijkse – enigszins – 
voorspelbare golven van COVID-19. Deze golven kunnen in omvang wel wat wisselen per jaar. Net 
zoals bij de griep het geval is. Dit kan nog steeds een scenario zijn met serieuze maatschappelijke 
gevolgen. 

Dit scenario vraagt allereerst om het verhogen van de zorgcapaciteit. Van de intensive cares, maar 
ook van de GGD’s (testen, eventueel jaarlijkse herhaalvaccinaties) en waarschijnlijk ook van andere 
onderdelen van de zorg. Daarnaast is er aandacht voor de basismaatregelen nodig, want de kans is 
groot dat een aantal basismaatregelen, in ieder geval in de winter, nodig blijven. Gedeeltelijk kan 
dat technisch worden opgelost, zoals goede ventilatie. Maar het vergt ook maatschappelijk wat. 
Hoe kun je het mensen zo makkelijk mogelijk maken om zich aan de basismaatregelen te houden. 
Wat is daar in de communicatie voor nodig, waar moeten er zelftesten beschikbaar zijn. 

https://vng.nl/sites/default/files/2021-05/sociaal-sterker-de-crisis-uit.pdf
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Het griep+ scenario is – van de vier waarschijnlijke scenario’s – het meest voorspelbaar qua verloop. 
Het is van belang voor het draagvlak van maatregelen dat deze voorspelbaarheid in verloop ook zo 
zo goed mogelijk wordt vertaald naar voorspelbare maatregelen. 

  Scenario 3: Externe dreiging
In het derde scenario is COVID-19 onder controle in Nederland en andere welvarende landen, maar 
gaat er daarbuiten een gevaarlijke variant rond, die we hier door middel van strenge grensbewaking 
buiten de deur proberen te houden. Dit is het scenario waar Nieuw-Zeeland en Australië lang in 
hebben gezeten en waar China op een bepaalde manier al een tijd inzit. 

In dit scenario hebben zowel beleidsmakers als bestuurders belang bij zeer goede (internationale) 
afstemming. Veel mensen zullen immers de neiging hebben om te gaan waar de maatregelen hen 
het beste uitkomen. Denk aan het massale bezoek aan Antwerpen in de kerstperiode. Dat is mis-
schien goed voor de handel in de buurlanden, maar slecht voor het draagvlak en uiteindelijk neemt 
de effectiviteit van beperkende maatregelen ook drastisch af. 

  Scenario 4: Continue strijd
Het vierde scenario is een scenario van continue strijd. Hierbij ontstaan er steeds nieuwe varianten 
die ontsnappen aan de werking van de vaccins. Ook de opgebouwde immuniteit door het doorma-
ken van infectie verdedigt niet voldoende. We worden steeds weer teruggezet, moeten de vaccins 
aanpassen, opnieuw uitrollen en ondertussen het virus onder controle houden. 

In dit scenario is ten eerste de vraag wat dit betekent voor maatschappelijke samenhang. Lukt het 
om het virus als gezamenlijke vijand te blijven zien of gaan we elkaar als vijand zien? Treedt er een 
zekere gewenning op en wordt de sociale onrust minder of wordt deze juist meer. Wat betekent die 
voor kwetsbare wijken die nu al extra geraakt zijn en waar het wantrouwen tegen de overheid groter 
is en de vaccinatiegraad laag. Wordt er extra geïnvesteerd in buurtwerk? In dit scenario hebben we 
misschien ook echt een andere inrichting nodig van het cultureel, sociaal en economisch leven. 
Waarbij digitalisering en slimme combinaties tussen fysieke en digitale bijeenkomsten een belang-
rijke rol spelen. 

  Scenario 5: Worst case scenario
Het laatste scenario is het worst case scenario, waarbij COVID-19 meer dodelijk wordt. In dit scena-
rio is code zwart op de IC waarschijnlijk onvermijdelijk. Maar dat is het onderdeel waar al draaiboe-
ken voor klaarliggen. Hoe ga je in dit scenario waardig om met de doden. Is er voldoende ruimte 
voor begrafenissen en crematies, moet de wet op de lijkbezorging worden aangepast?

In gesprekken met bestuurders en beleidsmakers wordt opgemerkt dat we niet willen nadenken 
over dit scenario. Het is bijna te erg om de gedachten over te laten gaan. Die gedachten gaan dan 
ook over de houding in de samenleving ten aanzien van de dood.

  Conclusie
De ontwikkeling van het virus plaatst bestuur en samenleving voor een bewegend doel. De verschil-
len zijn groot. Wat bij een griep+ scenario overdreven lijkt, zal in het slechtste geval worden beoor-
deeld als ‘too little, too late’. Deze scenario’s kunnen als houvast behulpzaam zijn voor betrokkenen 
om zicht te houden op hoe de pandemie of endemie zich ontwikkelt. En op basis daarvan voorbe-
reid zijn en over handelingsperspectieven te beschikken. 

 3.2 Uitgangspunten voor voorbereiding en aanpassing 
In crisistijd richtte de aandacht zich op de zorg. Vragen waren: Hoeveel IC-capaciteit is er beschik-
baar? Hoe snel kunnen we vaccineren? Het is van belang om bij voorbereiding en aanpassing ener-
zijds onder ogen te zien wat we daarvan hebben geleerd. Een belangrijke les is bijvoorbeeld dat 
Nederland zichzelf in de sociale sector en in de zorg geen buffers gunt. Dat is heel anders in de 
bouw of bij banken. U zou nooit in een lift stappen die is gemaakt met de efficiëntienormen van de 
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sociale sector en u zou nooit uw geld op de ‘zorgbank’ zetten. Zonder buffers is betrouwbaarheid 
alleen maar mogelijk in volstrekt voorspelbare omstandigheden. Wat corona heeft geleerd, is dat 
we daar, ook in de zorg en het sociale domein niet vanuit moeten gaan. 

Tegelijkertijd is het bij voorbereiden en aanpassen onvoldoende om lessen te trekken voor domei-
nen en sectoren. Een goede voorbereiding vraagt om een ander type lessen. De voorbereiding 
vraagt om een ander denkkader. Dat begint erbij dat niet de zorg, maar de gezondheid voorop zou 
moeten staan. Aandacht voor gezondheid heeft een enorme reikwijdte. Het gaat niet alleen om een 
gezond gewicht, maar om ook om de inrichting van gebouwen, openbare ruimte, ruimte voor ont-
spanning en beweging. 

Ook maakte de crisis zichtbaar in welke mate ons denken werd bepaald door het denken over risi-
co’s. In plaats van te leren omgaan met risico’s, hebben we te 
lang geloofd in de illusie van een risicoloze samenleving. Deze 
illusie vergroot de kans op de risico regel reflex: beperken van 
wat er mis kan gaan. Dat is lang niet altijd de juiste zoekrichting. 
Ernstige gevolgen voorkomen is soms meer gebaat bij zwemles 
voor iedereen, dan bij een hek om de vijver. Kijkend naar het systeem als geheel heeft zwemmen 
bovendien ook een positief effect voor de gezondheid.

De opgave bij het voorbereiden en aanpassen is dus om wel lessen te trekken, maar tegelijkertijd 
los te komen van de vorige oorlog. In dat proces is het in de eerste plaats behulpzaam om te werken 
met multidisciplinaire teams. Zulke teams hebben vooral meerwaarde als van tevoren geen hiërar-
chie is aangebracht tussen de verschillende disciplines. Wanneer het vraagstuk al is gedefinieerd als 
medisch- of zorgvraagstuk, dan plaats je andere disciplines op de achterbank en het is juist van 
belang iedereen te laten meesturen. Dit veronderstelt ook iets van de gemeentelijke aanpak. Een 
crisis lijkt soms een alibi om als burgemeester de aanpak te monopoliseren en wethouders niet als 
inhoudelijke bestuurders maar enkel als loco-burgemeester een rol te geven in de aanpak. Hierdoor 
verliezen andere disciplines, belangen en netwerken aan belang terwijl die juist voor een evenwich-
tige aanpak zo belangrijk zijn. Omdat er altijd sprake is van een complex vraagstuk, moeten verschil-
lende perspectieven ook op lokaal niveau een plek kunnen krijgen. Dat vraagt ook om een interac-
tief proces, waar de uitkomst niet op voorhand bekend is, maar op voorhand wel kaders kunnen 
worden meegegeven. Zo’n kader is bijvoorbeeld een richtinggevende vraag, zoals: wat vergroot de 
kans dat inwoners zoveel mogelijk kunnen blijven doen waar zij gelukkig van worden in verschillende 
scenario’s van de pandemie?  

  Wat te doen? 
Wie zo’n grote vraag stelt, heeft wellicht behoefte aan een aantal handvatten die de kans vergroten 
dat het antwoord gaat werken. Vooropgesteld: het is niet haalbaar en evenmin wenselijk om een 
uitputtende lijst te maken van hoe een ander denkkader leidt tot concrete acties ter voorbereiding 
en aanpassing. Het is niet wenselijk omdat het hier in de kern gaat om veerkracht en adaptief ver-
mogen. Daar past geen blauwdruk denken bij. Wel past daarbij een aantal uitgangspunten en daar-
mee samenhangende inspirerende voorbeelden.

  Stuur op het groter geheel en niet op de afzonderlijke delen
In het efficiëntie denken zijn we steeds verder getraind in het optimaliseren in hokjes, met daaraan 
gekoppelde doelen en indicatoren. Dat leidt tot zogeheten ‘puntoplossingen’. Dit zijn oplossingen 
die op een specifiek punt, onder voorspelbare omstandigheden, werken. Wat gebeurt er nou op het 
moment dat je indicatoren op het geheel ent in plaats van hokjes? Dat wordt ook wel whole system 
performance genoemd. 

Een voorbeeld hiervan uit de coronacrisis is het verlagen van de snelheid van verspreiding. Een 
puntoplossing is dan het verbieden van grotere bijeenkomsten. Tijdens de fieldlabs werden echter 
veel mensen positief getest die asymptomatisch waren. Dat had op twee fronten voordeel: bewust-
wording van de kans dat je ongemerkt corona hebt en deze mensen gingen in quarantaine, 

Gezondheid (en niet alleen de 
zorg) moet vooropstaan in een 
lange termijn aanpak.
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waardoor ze ook niet op informele feestjes en bijeenkomsten mensen besmetten. Oftewel, het 
massaal testen leverde een netto positief effect op de prestatie van het gehele systeem. 

Een tweede voorbeeld is het sluiten van de terrassen. Dat leidde inderdaad tot minder besmettin-
gen in de horeca (geslaagde puntoplossing dus). Toch deed deze maatregel die voortkwam uit een 
model, weinig recht aan de praktijk. De ontmoetingen verplaatsten zich immers naar andere plek-
ken (zoals de parken), waar de boa’s het zonder belanghebbende medestanders (de uitbaters van 
de terrassen) moesten stellen. Modelmatig klopte de sluiting van de terrassen. Maar in de praktijk 
werden de redelijke georganiseerde ontmoetingen op terrassen, ongeorganiseerde samenkomsten 
in een vaak beperkte ruimte waarbij de handhavende overheid tegenover de jeugd kwam te staan 
die het toch al zo moeilijk had door corona. De theoretische logische oplossing leidde dus in meer-
dere opzichten tot een negatief effect op de prestatie van het gehele systeem. 

Hiermee komt ook het element aan het licht dat sturen op de prestatie van het gehele systeem de 
nadruk legt op de performance, oftewel de daadwerkelijke resultaten in de praktijk. In tegenstelling 
tot het vernauwen van de blik tot een wetenschappelijke en modelmatige benadering, zeker als 
daarbij een reëel beeld ontbreekt van hoe de maatregelen in de praktijk uitpakken. Systematisch 
leren van de praktijk wordt ook wel ambachtelijkheid genoemd. Daar is – naast theoretische model-
len en academische kennis – doorlopend behoefte aan. Lokale verbinding is hierbij cruciaal, ook 
omdat de context kan verschillen en daarmee het effect van een maatregel kan variëren. Een maat-
regel die prima werkt in uitgestrekt gebied kan in een dichtbevolkte centrumstad juist averechts 
werken. 

Een derde voorbeeld gaat over de werking van verantwoordelijkheid in het systeem. Een religieuze 
groep wil in de buitenruimte een bijeenkomst organiseren en vraagt de burgemeester om een ver-
gunning. De burgemeester weet dat de bijeenkomst 
lastig kan worden geweigerd (op grond van vrijheid 
van religie) en nodigt de organisatoren uit voor een 
gesprek. Daarin wordt duidelijk gemaakt dat er geen 
vergunning zal worden gegeven, maar de bijeen-
komst ook niet wordt verboden. Het is aan de orga-
nisatoren zelf om de veiligheid van de deelnemers 
aan de bijeenkomst te garanderen. Hier stuurt een 
bestuurder niet op de maatregel (al dan niet vergun-
nen), maar op het maatschappelijk effect (verantwoordelijkheid voor de gezondheid van de deelne-
mers). 

De vraag wat de prestatie van het hele systeem versterkt, is niet zo eenduidig te beantwoorden. Uit 
de voorbeelden is wel een aantal basislessen te trekken: 
• De fieldlabs zijn heel goed onderzocht. Dat wil zeggen dat veel tijd is besteed aan de vragen, 

wat gebeurt hier en hoe werkt dat? Het systeem als geheel versterken vraagt om een dergelijke 
precieze blik. 

• De sluiting van de terrassen was een fraai voorbeeld van daadkrachtdrang. Werken aan de pres-
taties van het systeem als geheel vraagt vaak juist om ambachtelijkheid en een stap terugzetten.

• Het optreden van de burgemeester bij het religieuze buitenevenement vergt bestuurlijke preci-
sie. Het gaat niet alleen om het besluit (ik verleen geen vergunning), maar ook om de duiding 
van dat besluit door de organisatoren. Die duiding komt in dialoog tot stand. Dat vraagt dus om 
een heldere en nabije stijl van besturen.    

  Creëer opties (optionality) om in tijden van crisis op terug te kunnen vallen 
Een basis les uit het crisismanagement is dat je opties moet scheppen waar je op kan terugvallen. 
Zo hebben we in het kader van klimaatadaptatie stroken land aangewezen die mogen overstromen 
om erger te voorkomen. Daarmee houden we opties open bij een te hoge waterstand.

Digitaal werken en digitaal onderwijs schept vergelijkbare opties. Tegelijkertijd hebben die opties 

Voorbereid zijn op het onverwachte vraagt 
om sturing op de prestatie van het gehele 
systeem, niet op puntoplossingen. 

Het vraagt om sturing op het maatschap-
pelijk effect en niet op afzonderlijke maat-
regelen.
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niet voor iedereen even goed uitgepakt. Als het thuis onrustig is (of zelfs niet veilig) dan is thuison-
derwijs helemaal geen goed idee. Tegelijkertijd stonden op tal van plekken tijdens de lock downs 
kantoorpanden leeg met uitstekende wifi en computers. Het massaal sluiten van (kantoor)gebouwen 
is een voorbeeld van het verminderen van je opties. Terwijl vanuit de ‘whole system performance’ 
deze plekken beter benut konden worden. 

Een ander voorbeeld is het vergroten van de opties voor ontmoeting. Binnen nemen die opties toe 
als gebouwen gezond zijn. Dat wil zeggen goed geventileerd en beloopbaar, zonder afhankelijkheid 
van krap bemeten liften (conform het walkable building principe). Buiten nemen de opties toe als er 
voldoende recreatie-, zit- en ontmoetingsplekken zijn. Dit vraagt van het lokaal bestuur dat zij ruimte 
vrijmaakt en goed laat exploiteren zodat de recreatie-opties in de buitenruimte toenemen voor 
mensen die anders aangewezen zijn op een balkon dat gedeeld wordt met de kattenbak. 
Bovendien vergroten recreatie-, zit- en ontmoetingsplekken de fysieke en mentale gezondheid. 

Tot slot illustreert de vaccinatiecampagne het belang van het beschikken over verschillende opties. 
Uiteindelijk werkte goed dat gemeenten verschillende wegen bewandelden om inwoners te berei-
ken. Toch werd in eerste instantie sterk vastgehouden aan efficiëntie. De logica van het ‘uitrollen’ 
heeft eraan bijgedragen dat juist in kwetsbare wijken inwoners relatief laat zijn bereikt. In de voorbe-
reiding op welk scenario dan ook, heeft iedere gemeente verschillende opties nodig om echt in 
gesprek te komen met haar inwoners. En dat gesprek heeft alleen zin indien de vaak makkelijke om 
uniformering van regels wat wordt gerelativeerd. Want anders staat de uitkomst van het gesprek al 
vast en is het dus geen echt gesprek geweest. 

 3.4 Van uitgangspunten naar voorbereid zijn 
Gemeenten kunnen op basis van de uitgangspunten ‘stuur op het groter geheel’ en ‘creëer opties’ 
direct aan de slag om beter voorbereid te zijn op de uiteenlopende scenario’s voor het verder ver-
loop van het virus. Het in de praktijk brengen van de uitgangspunten minimaliseert de kans dat 
sectoren dicht moeten en past bovendien bij de fasering van een (acute) crisis naar een reguliere 
aanpak van een complex vraagstuk. 

Concreet betekent dit in de eerste plaats dat gemeenten uitwerken op welke vlakken en in welke 
vorm optionality ingebouwd moet worden. Naar voorbeeld van de financiële sector en het fysieke 
domein kan bij het uitwerken van optionality onderscheid gemaakt worden tussen a) het creëren van 
opties door het aanhouden van buffers (zoals een voorraad beschermingsmiddelen of inhaaldagen 
voor gemist onderwijs), en b) het creëren van alternatieve opties voor het geval dat de reguliere 
optie wegvalt (zoals het kunnen terugvallen op digi-
taal onderwijs).

Buffers ontstaan niet vanzelf, zeker niet waar het 
denken vanuit efficiëntie de boventoon voert. Voor 
het creëren en aanhouden van buffers moet dus 
bewust en expliciet gekozen worden. Iets vergelijk-
baars geldt voor het scheppen van alternatieve opties. Zonder voorbereiding zullen bij een vol-
gende lockdown wederom talloze werkplekken onbenut blijven terwijl in woonhuizen kinderen 
wachten tot het hun beurt is om via de ipad de les te volgen. Horecapersoneel achter de hand 
houden als ‘prik reservisten’, vraagt om tijdige afspraken met de horecaondernemer over onder 
andere de inzetbaarheid, vergoeding en condities voor steungeld. 

Voorbereid zijn betekent ook een andere bestuurlijke betrokkenheid bij de GGD. Concreet vraagt 
het bestuurlijk dat een marge wordt aangehouden waardoor de GGD sneller kan opschalen bij bij-
voorbeeld grootschalig testen en/of vaccineren (buffer). Ook vraagt het bestuurlijke aandacht over 
het op orde brengen of houden van de maatschappelijke inbedding en aansluiting bij de (informele) 
zorg, zodat de GGD ingangen heeft tot lastig te bereiken groepen (alternatieve opties).

Voorbereid zijn betekent dat je als 
gemeente uitwerkt: op welke vlakken een 
buffer wordt aangehouden en op welke 
vlakken alternatieve opties klaar moeten 
liggen 
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Ten slotte betekent het realiseren van buffers en verschillende opties dat niet alles optimaal hoeft te 
zijn georganiseerd. De buffers zijn er om in crisis aan te spreken. Natuurlijk zijn er standaarden, maar 
in een crisis moet je als overheid en samenleving ook bereid zijn om de regels, eisen en protocollen 
wat te relativeren. Dat is niet zonder risico’s. Maar het alternatief is dat als je dat niet doet mogelijke 
opties wegvallen en de (maatschappelijke) schade wel eens veel groter kan zijn. Dat vraagt dus ook 
om voorbereid te zijn op het loslaten van de standaarden die in normale tijden gelden. 
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 4 Een kwestie van 
vertrouwen

1 Zie ook: De laag vertrouwen samenleving De maatschappelijke impact van COVID-19 in Amsterdam, Den Haag, 
Rotterdam & Nederland Vijfde meting, Kenniswerkplaats Leefbare wijken. 

 4.1 Vertrouwen in drievoud
Het thema vertrouwen kent vaste momenten van aandacht, bijvoorbeeld bij een lagere verkiezings-
opkomst of een schandaal zoals bij de kinderopvangtoeslag. Ook in de coronacrisis kwam vertrou-
wen naar voren. In de maatregelen, in het vaccin, in de minister. In dit hoofdstuk staan we stil bij drie 
typen van vertrouwen en benoemen per type hoe dit type vertrouwen relevant is voor de lange 
termijn strategie COVID-19. Vervolgens staan we stil bij de vraag hoe dit vertrouwen kan worden 
versterkt. 

  Vertrouwen van de samenleving in de overheid
De coronacrisis begon met een ongekend hoogtepunt van vertrouwen van de inwoners in de over-
heid. Zo’n type stijging staat bekend als het ‘rally around the flag’ effect. Vanwege de plotse onze-
kerheid zoeken mensen steun bij het officiële gezag. In een geseculariseerde samenleving lijkt de 
overheid de noodzakelijke hoop te bieden voor een samenleving die niet onkwetsbaar blijkt te zijn. 
De overheid stapt naar voren. En met termen als intelligente lockdown biedt ze de samenleving 
hoop in bange dagen. Want zo’n overheid straalt zelfvertrouwen uit en toont dat de aanpak in vei-
lige handen is. Als echter de verwachtingen niet uitkomen en de daadkrachtige beloften de gele-
verde prestaties keer op keer overtreffen, daalt het vertrouwen in die overheid des te harder. Dat 
hebben we gezien toen het vertrouwen slonk tot een – eveneens ongekend – dieptepunt aan het 
eind van vorig jaar1. De vraag is of en hoe dit verlies aan vertrouwen relevant is voor een lange ter-
mijn strategie COVID-19. Tijdens de crisis zelf bleek verlies aan vertrouwen op specifieke plekken 
ondermijnend voor de effectiviteit van de corona aanpak. Een voorbeeld hiervan is de vaccinatiebe-
reidheid. Wie de overheid niet vertrouwt, is minder bereid zich te laten vaccineren. Ook andere 
maatregelen worden minder gevolgd als het vertrouwen lager is. Een verklaring voor het lage ver-
trouwen lag naast de zichzelf vaak overschattende overheid die last had van een sterke machers 
mentaliteit, in het zigzagbeleid van het kabinet. Het was niet altijd te volgen waar invoering of juist 
afbouw van maatregelen op was gebaseerd. Daar komt bij dat op het hoogtepunt van de pandemie 
het rapport ‘Ongekend onrecht’ over het kinderopvang toeslagenschandaal verscheen. Dit rapport 
illustreert voor velen hoe een significant aantal mensen niet alleen weinig vertrouwen, maar ook last 
heeft van de overheid. Naarmate mensen meer met de overheid te maken hebben, lijkt het vertrou-
wen in haar handelen af te nemen. Vertrouwen van de samenleving in de overheid is van belang 
voor een lange termijn strategie omdat het de kans verhoogt dat de communicatie slaagt en over-
heid en samenleving kunnen samenwerken in een strategie. 

  Vertrouwen van de overheid in de samenleving
Het vertrouwen van de overheid in de samenleving vertoont, zo lijkt het, al zeker een decennium 
lang een dalende lijn. De kinderopvangtoeslag is hier een voorbeeld van. Ook de automatische 
kwalificatie fraude als een uitkeringsgerechtigde – soms onbedoeld – niet tijdig of niet juist informa-
tie aanlevert aan het UWV aanlevert, tekent het dalend vertrouwen van de overheid in de samenle-
ving. Regels worden langzaam doel in plaats van middel om een doel te bereiken. Tijdens de coron-
acrisis kreeg dit dalend vertrouwen vorm in gerichtheid op beheersing en controles. Een directeur 
van een gerenommeerd poppodium formuleerde het effect van dat geringe vertrouwen als volgt: 
“Op een gegeven moment waren we banger voor de handhavers, dan voor het virus”. 
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De wijze waarop aan het einde van de lockdown de nachtzaken werden gehandhaafd versterkte dat 
gevoel. Terwijl het einde van de maatregelen al was aangekondigd omdat de verspreiding van het 
virus onder controle was, werden de zaken geconfronteerd met een strikte handhaving. Een hand-
having van regels die eigenlijk niet meer gerechtvaardigd kon worden vanuit het oorspronkelijke 
doel van de regel (‘het bestrijden van het virus’).

Vormgeven aan vertrouwen in de samenleving is op twee manieren relevant voor een werkende 
lange termijn strategie COVID-19. In de eerste plaats geldt voor de aanpak van ‘schade en herstel’ 
dat aansluiten bij de veerkracht in de samenleving niet werkt vanuit een controlerende op beheer-
sing gerichte houding. In de tweede plaats is een effect van minder vertrouwen dat minder tegen-
geluiden welkom worden geheten. De kans op groeiende blinde vlekken in de strategie neemt 
daarmee toe. De beweging van ‘alleen samen krijgen we Corona eronder’ naar ‘alleen de overheid 
krijgt Corona eronder’ heeft veel met de gerichtheid op beheersing te maken. 

Voor het wederzijds vertrouwen tussen overheid en samenleving is het belangrijk dat er bruggen 
worden geslagen. Dat de aanpak niet alleen de aanpak van de overheid is. Dat eigenaarschap wordt 
gedeeld. Maar dat veronderstelt ook dat iedereen het eigen gelijk durft te relativeren. Ook de over-
heid zelf. Daarbij lijkt het ook verstandig dat een overheid – die zelf ook zichtbaar niet feilloos was in 
de handhaving van de eigen regels – afscheid neemt van de illusie van een zero tolerance-aanpak. 
Maak van iedere overtreder niet gelijk een asociale boeman. Besef juist dat draagvlak voor maatre-
gelen juist blijft bestaan als de handhaving redelijk is en met compassie gebeurt. 

  Onderling vertrouwen
Het onderling vertrouwen of horizontaal vertrouwen gaat over verbindingen tussen mensen. Een 
teken van vertrouwen is bijvoorbeeld of je buren om hulp zou vragen of juist niet. Dit type van ver-
trouwen is al jarenlang stabiel. Toch zijn er wel spanningen, die deels ook met corona te maken 
hebben. Zo is op macroniveau de spanning tussen ‘wappies’ en ‘schapen’ zichtbaar. De aanduidin-
gen vormen een aardige indicatie van de mate waarin deze twee groepen vertrouwen hebben in 
elkaars oordelen. Op kleinschaliger niveau is ook spanning zichtbaar vanwege de solidariteit die is 
getest tussen groepen. Onderdeel daarvan is dat de pijn van de maatregelen niet gelijk is verdeeld. 
Zo is door jongeren veel pijn gedragen, om senioren te beschermen. Maar ook is het collectief ver-
trouwen onder druk gezet door bijvoorbeeld horecazaken die steungeld ontvingen en tegelijkertijd 
weigerden de QR-code te controleren.       

Een algemene wet luidt dat naarmate het vertrouwen daalt de transactiekosten stijgen. Voor een 
lange termijnstrategie is dit type vertrouwen relevant omdat bij een dalend vertrouwen het lastiger 
wordt om binnen maatschappelijke organisaties (waaronder verenigingen) afspraken te maken. Hier 
is het onderscheid tussen bridging versus bonding van belang. Binnen kringen wordt de band ver-
sterkt (meer bonding) terwijl tussen kringen de band wordt verzwakt (minder bridging). Voor (lokale) 
overheden ligt er ook een taak om de brug te blijven staan. De burgemeester van Staphorst koos er 
in zijn communicatie steevast voor eerst begrip te tonen voor ieders afweging en dan een appèl te 
doen op het publieke belang van het tegengaan van verspreiding van het virus. ‘Als het virus ooit 
weg is, moeten alle verschillende inwoners nog steeds naast en met elkaar kunnen leven’. Een 
aanbod om van buiten boa’s het dorp in te sturen voor handhaving werd om die reden vriendelijk 
afgeslagen. 

 4.2 Hoe vertrouwen te versterken
Binnen de overheid en in media gaan discussies al snel over ‘vertrouwen type 1’: hoe de samenle-
ving naar de overheid kijkt. Het is echter van belang om oog te hebben voor alle drie typen vertrou-
wen. Zij zijn immers alle drie relevant voor een werkende strategie. Bovendien heeft een overheid 
die wantrouwen stolt in bijvoorbeeld handhavingsarrangementen een kleine kans op succes bij het 
winnen van vertrouwen. 
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Om grip te krijgen op het omvattende thema vertrouwen stelt Hans Boutellier drie vragen centraal: 
1. Zie ik de overheid? Een overheid die op straat of in de wijk afwezig is, kan geen vertrouwen 

winnen. Dat vraagt om aanwezigheid, beginnen met luisteren en aanspreekbaar zijn. 
2. Ziet de overheid mij? Dit gaat over de vraag of de overheid oog heeft voor verschillende inwo-

ners. Studenten voelden zich lange tijd ongezien tijdens de crisis. Zij liepen amper risico, maar 
van hen werd wel veel gevraagd. Welke gevolgen heeft corona voor verschillende bewoners? 
Laat de overheid zien dat zij daar aandacht voor heeft? 

3. Wat presteert de overheid? Daarbij gaat het niet om fixen, maar om de bijdrage aan het hele 
systeem (zie hierover ook hoofdstuk 3). Wat hierbij funest is als een overheid beloftes doet of 
verwachtingen wekt die niet nagekomen kunnen worden (overpromise – underdeliver). 

De drie vertrouwensvragen tezamen geven ook zicht op een belangrijke rol van de lokale overheid; 
van het Rijk alleen kan niet verwacht worden dat zij de vereiste nabijheid vorm kan geven. Die nabij-
heid kan van betekenis zijn als niet de maatregelen op zich, maar doelstellingen centraal staan in het 
contact. Daarbij is het van belang dat dit niet alleen de doelstellingen van de overheid zijn. Dit 
wordt ook wel beschreven met het motto ‘de tweede klap is een daalder waard’. Daarmee wordt 
gedoeld op het hardnekkige fenomeen dat het eerste contact tussen overheid en burger steevast 
misgaat. De reden hiervoor is dat de overheid het contact vanuit een eigen doelstelling aangaat. 

Vertrouwen versterken begint bij vertrouwen geven. Dat betekent ook uit de veiligheidslogica stap-
pen die gericht is op gebieden, handhaven en straffen. Het is onvermijdelijk dat de overheid er 
rekening mee moet houden dat sommigen zich niet solidair opstellen. Logischerwijs lokt het gevaar 
van ondermijning ook een gebiedende en straffende overheid uit. Als de overheid echter onverkort 
ingaat op die lokroep, raakt uit het zicht dat de samenleving als geheel zich veel verantwoordelijker 
opstelt dan de gebiedende en straffende overheid doet suggereren. Geen enkele onderneming 
heeft er immers belang bij om als brandhaard aangemerkt te worden. 

Tegenover de gebiedende en straffende overheid staat een overheid die de samenleving hande-
lingsperspectief biedt. De meeste mensen willen graag bijdragen aan de oplossing van het pro-
bleem. Zorg er dus voor dat je als overheid vertrekt vanuit vertrouwen en corrigeert als er iets mis-
gaat. Zodat er geen carte blanche wordt gegeven aan ‘free riders’, maar evengoed wordt 
voorkomen – zoals in het voorbeeld van de podiumdirecteur – dat de angst voor een boete belang-
rijker wordt, dan het maatschappelijk belang. Randvoorwaarde is hierbij dat de wisselwerking zo 
vorm wordt gegeven dat de overheid niet uitgaat van een papieren werkelijkheid, maar met de 
eigen ogen situaties onder ogen ziet. Ontmoeting en het elkaar in de ogen kijken is cruciaal voor 
het bouwen en consolideren van het gestelde vertrouwen. Belangrijk vertrouwensprincipe is hier 
wederkerigheid: als ik een veer laat omwille van het algemeen belang, verwacht ik van de overheid 
dat zij optreedt tegen collega’s die de eigen veer boven het algemeen belang stellen. Zoals de 
overheid mag verwachten dat de sectoren hen daarbij dan (publiekelijk) steunen. 

Verder is bij het versterken van het vertrouwen van belang dat de overheid zich laat bijsturen. 
Organiseer en verwelkom tegenspraak. Voorkom, ook op lokaal niveau, dat één belang of één per-
spectief de aanpak monopoliseert. Wie redelijke criticasters uitsluit, vergroot de rol van ‘roeptoe-
ters’. Misschien zijn die roeptoeters wel ooit redelijke criticasters geweest. Hieraan ten grondslag 
ligt een bredere opvatting over democratie: niet de helft plus één is de basis voor besluitvorming, 
maar het horen en wegen van alle relevante geluiden. Dat bijsturen kun je ook momentum geven. 
Zo is in Zwitserland het Coronabeleid op een bepaald moment onderwerp van een referendum 
geweest. In Nederland is dit specifieke instrument niet mogelijk. Maar een maatschappelijke dia-
loog over dwang en drang in de gezondheidszorg is, zeker zolang het virus nog onder ons is, nog 
steeds een interessante optie. 
 
Tegengeluid is ook intern te organiseren: de kans dat de overheid ontvankelijk is voor nieuwe inzich-
ten neemt toe als teams gevarieerder zijn en periodiek wisselen van samenstelling. Voorkom dat je 
te lang in de klassieke crisisstructuren blijft hangen. Zorg dat wethouders ook hun inhoudelijke rol 
kunnen spelen. Dit sluit aan bij het pleidooi van de Onderzoeksraad voor Veiligheid in het eerste 
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deel van de evaluatie aanpak coronacrisis voor een bredere blik op de crisis. In datzelfde deel pleit 
de raad dat Rijk met behulp van lokale partijen stel-
selmatig in gesprek gaat met burgers om hun 
zorgen, vragen en behoeften een plek te geven in 
het crisis- en communicatiebeleid. Dat pleidooi 
onderschrijven wij, met dien verstande dat we 
denken dat we terughoudend moeten zijn met het 
etiket ‘crisis’ vanwege de logica en dynamiek die daarmee onnodig worden opgewekt. 

Tot slot is dus voor het versterken van het vertrouwen cruciaal dat de overheid resultaten boekt. Het 
is binnen een lange termijn strategie voor de geloofwaardigheid en betrouwbaarheid van de over-
heid een randvoorwaarde dat de overheid de meest evidente maatregelen niet laat versloffen. Te 
denken valt daarbij aan het beter ventileren van gebouwen, afspraken maken over meervoudig 
gebruik van gebouwen, beschikbaarheid van stilte plekken waar kinderen en jongeren aan school 
kunnen werken, en een effectieve monitoring van de schade en het herstel.

Zie ik de overheid? Is de overheid nabij? 
Ziet de overheid mij? Heeft de overheid 
ook oog voor mij? Presteert de overheid? 
Speelt die overheid iets klaar?
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 5 Dynamiek, druk en 
dilemma’s bij een lange 
termijn strategie

 5.1 Van hoofdprincipes naar werkprincipes 
Aan het begin van dit rapport hebben wij zes hoofdprincipes geformuleerd voor een lange termijn 
strategie COVID-19. Het gaat in de strategie om robuustheid, dat op gespannen voet staat met het 
efficiëntie denken (1). Een lange termijn strategie is gericht op het systeem als geheel (2). De strate-
gie sluit aan bij en versterkt de veerkracht in de maatschappij (3) en is er daarbij op gericht om de 
opgaven rond COVID-19 te vermaatschappelijken (4). Zo’n strategie vraagt om meervoudig kijken 
(5). En weet de lokroep van een permanente crisis-aanpak te weerstaan (6). In de hoofdstukken 
schade en herstel, voorbereiden en aanpassen en een kwestie van vertrouwen hebben wij die 
hoofdprincipes toegepast en uitgewerkt. Voor het realiseren van een lange termijn strategie kunnen 
uit deze zes hoofdprincipes werkprincipes worden gedestilleerd. 

  Robuustheid: werk aan buffers en alternatieve opties
Voor robuustheid zijn buffers en opties onontbeerlijk (zie hoofdstuk 3). Deze buffers en alternatieve 
opties zijn op tal van plaatsen relevant en hebben vaak het karakter van een overloopgebied. Voor 
de gemeentelijke organisatie (kunnen mensen het overnemen in het crisisteam als de situatie langer 
duurt?), voor de gezondheidszorg (kun je beroep doen op zogeheten ‘prikreservisten’? Zijn er ver-
trouwde verbindingen tussen GGD en huisartsen?) en voor de samenleving (kunnen we met het 
zaalvoetbalteam naar buiten? Kan ik terecht in de bieb als het thuis te druk wordt?). Het aanhouden 
van deze buffers en scheppen van alternatieve opties is niet per se duur. Het vergt vooral goede 
praktische afspraken, gemaakt op een rustig moment. 

  Systeem als geheel centraal: overzicht en inzicht creëren 
Het systeem als geheel centraal stellen, begint bij overzicht. Zo’n overzicht is bijvoorbeeld een 
lokale variant op de schade en opbrengstenkaart (zie 
hoofdstuk 2). Vervolgens is het van belang inzicht in 
de krachten en zwaktes van het systeem te krijgen. 
Dan is het belangrijk om de dialoog aan te gaan met 
bijvoorbeeld organisaties die mogelijk te maken 
krijgen met een volgende golf. Waar lopen bijvoor-
beeld de scholen tegen aan die ventilatie proberen te realiseren? Welke schooldirecteuren komen 
aan die opgave helemaal niet toe?  

  Veerkracht centraal: leren van het principe van de AA (Anonieme Alcoholisten) 
De AA heeft van de zwakste schakel haar werkende kracht gemaakt. De ‘terugval’ van de een 
bepaalt de ander bij de blijvende opgave nuchter te blijven. Deze nuchtere aanpak is ook behulp-
zaam als werkprincipe voor de lokale overheid. Het alternatief voor het ‘naar binnen schuiven’ van 
een professional (denk aan een huiswerkbegeleider, een coach voor ondernemers) is wellicht een 
zaaltje beschikbaar stellen, koffiezetten en ontmoeting bevorderen. Wees alert op het ‘professiona-
liseren’ van het herstel van schade. Kijk daarbij eerst of je belemmeringen voor herstel kunt wegne-
men, voordat je zelf gaat trekken.

Waar lopen scholen tegen aan die ventila-
tie proberen te realiseren? 
Welke schooldirecteuren komen aan die 
opgave helemaal niet toe?
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Vermaatschappelijken van opgaven: beginnen bij de beleving van bewoners, ondernemers en 
maatschappelijke organisaties 
Wat een hoopvolle stap is in de ontwikkeling van de lange termijn strategie van het Rijk, is de ont-
wikkeling van sectorplannen. De reden hiervoor is dat aan de voorkant, op een rustig moment 
ruimte wordt gegeven voor het perspectief en de beleving in de maatschappij. Vervolgens wordt 
het ook relatief makkelijk om samen aanpakken te ontwikkelen die ook vanuit de maatschappij 
worden gedragen. Het begint met een eenvoudige vraag aan de kapper die dicht ging, de voetbal-
club die leden zag weglopen of de jongere die met moeite een corona diploma bemachtigde: ‘Hoe 
was jullie situatie? Waar liepen jullie tegenaan? Wat zou jij de volgende keer anders willen doen? 
Zijn daarbij nog belemmeringen?’ 

  Meervoudig kijken: tegenspraak organiseren 
Onder druk neemt de druk om eenduidig te zijn toe. Daarmee groeit het belang van het werkprin-
cipe: organiseer tegengeluid. Dat kan vandaag al beginnen bij de vraag: van welke kritiek had jullie 
bestuur tijdens de coronacrisis last? Nodig de (redelijke) verwoorders van die kritiek uit om te onder-
zoeken wat aan de kritiek ten grondslag ligt.

  Weersta de lokroep van de permanente crisis-aanpak.
Corona was voor velen een onverwachte gebeurtenis die een einde maakte aan de illusie van de 
onkwetsbare samenleving. In zo’n onzekere situatie, was het logisch te spreken van een crisis met 
alle gevolgen van dien. Maar we zijn nu twee jaar verder. Is Corona nog wel een crisis? Of is het veel 
meer een complex vraagstuk waardoor het juist verstandig is om de lokroep van crisis-aanpak te 
weerstaan. Want juist die lokroep maakt de verleiding groot om snel terug te vallen op routines en 
procedures die worden gedicteerd vanuit het veiligheidsdomein. Deze routines staan vaak haaks op 
de wenselijkheid het eigenaarschap van de aanpak bestuurlijk en maatschappelijk te verbreden.    

Deze werkprincipes zijn wellicht makkelijker gezegd dan gedaan als het spannend wordt. Landelijke 
en lokale bestuurders krijgen te maken met druk op het systeem. In dit slothoofdstuk willen wij 
daarom deze druk bespreken door de vanzelf dynamiek bij verschillende scenario’s te bespreken. 
Dat doen we door op de assen staat – maatschappij en landelijk – lokaal aanpakken te plotten. 
Vervolgens verwoorden wij wat een verschuiving in de situatie teweeg kan brengen, om van daaruit 
te benoemen met welke druk bestuurders te maken krijgen. We sluiten af met een korte reflectie op 
de wisselwerking tussen Rijk en lokaal bestuur. 

 5.2 Denkraam voor lange termijn strategie
In onderstaand schema maken wij onderscheid tussen vier aanpakken voor vermindering van ver-
spreiding van het virus. Deze zijn ontstaan door gebruik te maken van de assen landelijke en lokale 
aanpak, en een statelijke en maatschappelijke aanpak.

Landelijk Lokaal

Statelijk Rijk kondigt in persconferentie sluiting 
scholen aan

Boa’s controleren horeca

Maatschappelijk Sector ontwikkelt aanpak voor veilig 
concertbezoek 

Koren regelen hoe zij veilig oefenen 

Het eerste dat het schema in beeld brengt, is dat de discussie over lokale versus landelijke aanpak 
slechts de helft van het verhaal is. Als gemeenten zich de aanpak exclusief toe-eigenen wordt nog 
steeds geen recht gedaan aan de veerkracht in de samenleving. In voorgaande hoofdstukken is 
vanuit die veerkracht het belang van het vermaatschappelijken van de aanpak benoemd. Ook is de 
meerwaarde van een nabije en zichtbare overheid onderstreept. 

Belangrijk is het besef dat de Rijksoverheid geen uitvoeringsorganisatie is, zeker niet de overheid 
die het meest dichtbij de maatschappij is. Vermaatschappelijken gaat ook over ruimte geven aan 
ambachtelijkheid. Dit wat ouderwetse begrip gaat over het vermogen om al doende te leren, bij te 
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stellen en zo ‘fingerspitzen’ te ontwikkelen. Ruimte geven aan uitvoering om terug te praten tegen 
beleid, verhoogt de intelligentie van de aanpak. Het veronderstelt ook nabijheid. Want je kunt 
alleen gevoel houden met de risico’s en effecten als je lokaal goed verankerd bent. Dat je een lokaal 
bestuurder bent, betekent niet automatisch dat dit voor je geldt. Investeer dus ook als bestuurder in 
gevarieerde lokale contacten en netwerken. 

Toch is een lokale, maatschappelijke aanpak niet vanzelfsprekend en ook niet altijd het beste. De 
dynamiek in de afgelopen periode is geweest dat naarmate de situatie in ernst toenam, de druk ook 
toeneemt om statelijk in te grijpen. Dat werkt redelijk tot goed, zolang er daadwerkelijk sprake is 
van alle kenmerken van een crisis (een kort en hevige overgang naar een nieuwe stabiele situatie). 
Dat was echter niet het geval, en in ieder geval niet voor de volledige duur van de maatregelen. Als 
dan toch wordt toegeven aan de lokroep van de crisisaanpak, speelt vroeg of laat op dat de aanpak 
niet binnen de normale democratische structuren wordt besproken, maar in een apart veiligheids-
beraad. Naast de afstand die hiermee wordt gecreëerd tot het democratisch gelegitimeerde lokale 
bestuur, heeft dit als effect dat de aanpak door een (te) smal veiligheidsperspectief wordt bekeken, 
met de bijbehorende nadruk op handhaving en beheersing. Een duurzame, meer langdurige 
aanpak vraagt om de meervoudige afweging die gemaakt wordt in de college- en raadsvergade-
ring. 

Het dilemma dat ontstaat voor het openbaar bestuur is als volgt: naarmate de situatie in ernst toe-
neemt, neemt de druk om statelijk in te grijpen toe en tegelijkertijd weten we inmiddels dat naar-
mate de situatie voortduurt de legitimiteit van statelijk ingrijpen afneemt. Ook zal in een meer ern-
stige situatie de roep om centralisatie toenemen. Dat is een druk die zowel vanuit media als politiek 
vorm krijgt. Bestuurders, landelijk en lokaal staan dus voor de opgave deze druk te weerstaan. De 
volgende handvatten kunnen daarbij behulpzaam zijn: 
• Stel de vraag centraal hoe maatschappelijke organisaties de aanpak kunnen dragen; 
• Onderzoek de gevolgen van de variatie die hiermee ontstaat, in plaats van deze aan de voorkant 

ter discussie te stellen;
• Benut het dilemma als onderbouwing voor een passende aanpak. Inwoners zijn niet gekker dan 

bestuurders, die begrijpen prima dat het (bestuurlijk) leven je voor dilemma’s stelt;
• Zorg dat je lokale netwerken en contacten goed op orde houdt.

 5.3 Strategie voorbij de crisisaanpak 
Als het lukt om de hoofdprincipes in de praktijk te brengen – vanuit maatschappelijke opgaven voor 
te bereiden op het onverwachte – dan is de kans groot dat de maatschappij open kan blijven. 
Bovendien neemt daarmee de kans toe dat in het zwartste scenario, als een crisisaanpak onvermij-
delijk zal zijn, vanuit vertrouwen gewerkt kan worden. 

Om voorbij de crisisaanpak te komen, zijn zowel gemeenten als rijk nodig. Om die reden plaatsen 
wij de rol van lokaal bestuur en rijk naast elkaar. Deze typering is niet bedoeld als een volledig 
beeld, maar als handvat voor een gewenste wisselwerking. 

Lokaal bestuur Rijk

• Nabijheid en zichtbaarheid overheid vormgeven, 
i.h.b. voor kwetsbare groepen.

• Praktijkfunctie: uitproberen nieuwe aanpakken
• Veerkracht versterken
• Uitvoeringskracht in crisissituatie

• Kaders (in de vorm van doel en bedoeling) vaststel-
len

• Kennisfunctie: wat werkt (niet), geef samenleving 
handelingsperspectief (UV-voorspellingen als 
voorbeeld voor kwetsbare groepen)

• Structurele belemmeringen signaleren 
• Regie in crisissituatie

Beide rollen kunnen elkaar versterken als lokaal bestuur en rijk samen blijven optrekken. Daarbij is 
van belang dat ruimte wordt geboden aan een meervoudig perspectief. Dat betekent ook weer-
stand bieden aan de neiging tot ‘complexiteitsreductie’. Niet ieder verschil heeft, zeker op het 
eerste gezicht, nut. Tegelijkertijd blijkt veel variatie in aanpakken vanzelf te verminderen, naarmate 



29 Vereniging van Nederlandse Gemeenten

betere alternatieven zich verspreiden. Dit vraagt van lokaal besturen de bereidheid om lokale 
keuzes te onderbouwen. Dat geldt overigens zowel voor verschillen als overeenkomsten. Wie in 
verschillende omstandigheden hetzelfde doet, heeft immers ook iets uit te leggen. 

Dit geldt zeker ook voor de grensregio’s. Het is en blijft lastig uit te leggen dat we een verschillende 
aanpak tussen Baarle-Nassau en Oldambt niet lijken te accepteren, terwijl door deze houding juist 
wel een verschil in aanpak tussen Baarle-Nassau en Baarle-Hertog kan ontstaan. 

 5.4 Strategie op zijn tijd en in de praktijk
Aan het einde van deze beschouwing groeit de behoefte de inzichten te vertalen naar concrete 
handvatten: wat staat ons te doen? Tegelijkertijd brengt de strekking van deze strategie – het voor-
bereiden op het onverwachte – met zich mee dat één antwoord zeker leidt tot gevaarlijk grote 
blinde vlekken: maak een checklist en volg deze. Toch vallen er aan het einde van dit verhaal wel een 
aantal praktische vragen te stellen die behulpzaam zijn. We hebben deze vragen in onderstaande 
tabel in vier fasen opgeknipt: rustige tijd, opkomend virus, midden in de crisis en nazorgfase. De 
‘we’ in deze vragen zijn gemeentebestuurders en lokale beleidsmakers.  

Rustige tijden
 Welke structurele maatregelen nemen we om functies van algemeen belang open te houden 

(buffers en alternatieve opties)? Hoe is het bijvoorbeeld met de gezondheid van onze gebou-
wen? Wat hebben we gedaan aan de gezondheid van onze bewoners? Hebben we in de 
publieke ruimten voldoende opties voor mensen?

 Welke regels en procedures zijn we bereid om wat te relativeren?
 Zijn boa’s getraind in het handhaven met verstand en compassie?
 Hoe zorgen we ervoor dat we zicht houden op de mogelijke ontwikkeling van scenario’s en 

risico’s in de samenleving?
 Hoe zorgen we ervoor dat we onze lokale netwerken op orde houden? Kennen we onze net-

werken? Kennen ze ook het lokaal bestuur? 
 Op welke afspraken met ondernemers, inwoners en maatschappelijke organisaties willen we 

straks terug kunnen vallen?  
 Hoe is het structureel contact met kwetsbare groepen en organisaties die met deze kwetsbare 

groepen in verbinding staan? 
 Hoe houden wij ook op de lange termijn de (stille) schade op de radar?
 Hoe krijgt de monitoring en sturing van het geheel vorm? Waar is een preciezere blik nodig 

om de prestatie van het geheel beter te begrijpen?
 Welke concrete resultaten worden geboekt op de meest voor de hand liggende voorberei-

dende maatregelen (o.a. ventilatie)?
 Is er binnen de gemeente gewerkt aan ontwikkeling van mogelijke scenario’s? Zijn ook de 

wethouders en de gemeenteraad hierbij betrokken?

Opkomend virus
 Welke logica raakt dominant (bijvoorbeeld de medische of veiligheid), hoe voegen wij daar 

perspectieven aan toe? 
 Wie zorgt voor de kennis om adaptief te kunnen reageren op nieuwe dreigingen? Hoe zorgen 

we ervoor dat we gebruik kunnen maken van relevante ambachtelijke kennis?
 Met welke maatschappelijke organisaties gaan we nu in gesprek om straks te kunnen schake-

len? 
 Welke groepen hebben nu een meer kwetsbare uitgangspositie dan bij de vorige crisis? 
 Hoe activeren we het ‘redelijke tegengeluid’? 
 Hoe organiseren we de aanpak als de crisis langer gaat duren? 
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Midden in de crisis
 Wie raakt buiten beeld in het dagelijks werk?
 Waar in de crisisorganisatie is verversing nodig om frisse perspectieven toe te laten in de 

aanpak? 
 Welke afspraken willen we activeren, zijn er dissonanten die het draagvlak voor die afspraken 

ondermijnen? (bewaken wederkerigheid) 
 Welke signalen krijgen we uit de praktijk (van virusbestrijding, onderwijs, sport, ondernemers) 

die aanleiding geven voor bijstelling van de aanpak? 
 Wanneer hebben we voor het laatst geluisterd naar het redelijke tegengeluid? 
 Hoe behoud ik zichtbaarheid en nabijheid van de overheid naarmate de crisislogica de over-

hand krijgt?

Nazorgfase
 Welke schade heeft de crisis aangericht? 
 Welke schade dreigt buiten beeld te vallen (omdat ze bijvoorbeeld minder goed kwantitatief 

is uit te drukken of pas later zichtbaar wordt)?
 Welke veerkracht is in de samenleving aanwezig om die schade te herstellen? 
 Welke opbrengsten kunnen aangewend en/of versterkt worden? 
 Hoe voorkom je tijdelijke puntoplossingen voor gebleken verborgen gebreken? (Denk aan 

tijdelijke ‘bijlesinstituten’ die het functioneren van de school niet verbeteren).   

 
  Tot slot

Het expertiseteam COVID-19 van de VNG heeft dit 
eindrapport geschreven als een weerslag van ons 
gezamenlijk onderzoek. Het resultaat is een reeks 
inzichten, adviezen en overwegingen.

Wat een kleinere plek in dit rapport heeft gekregen, 
is het proces waarlangs dit rapport tot stand is geko-
men. Eén element van dat proces is mogelijk interes-
sant voor de ontwikkeling van een strategie op lokaal niveau. Dat is het werken in één team met 
verschillende rollen (bestuurders, wetenschappers, experts op een specifiek gebied zoals gezond-
heid en directeuren van maatschappelijke organisaties). Daarmee werd vormgegeven aan de meer-
voudigheid van het vraagstuk.   

Ontwikkel je lokale strategie in een team 
met verschillende rollen (bestuurders, 
ambtelijke specialisten op een specifiek 
gebied zoals gezondheid, directeuren van 
maatschappelijke organisaties en die ene 
ondernemer die het anders achteraf beter 
weet).
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> Retouradres Postbus 20301 2500 EH  Den Haag 

 
 

De voorzitter van de Raad Commandanten en Directeuren Veiligheidsregio 

  

 
 
 

 

Datum 23 juni 2022 

Onderwerp Vitaliteitsbeoordeling veiligheidsregio's 

 

 

Geachte heer Van Lieshout,  

 

 

Naar aanleiding van een recent gesprek met de portefeuillehouder informatie-

voorziening en –beveiliging van de RCDV, dhr. Taneja, wil ik u nader informeren 

over de lopende vitaliteitsbeoordeling voor de sector Openbare Orde en 

Veiligheid1. Met deze brief wil ik het belang onderstrepen dat gehecht wordt aan 

de veiligheidsregio’s als cruciaal onderdeel van het stelsel van crisisbeheersing en 

bij de bescherming van vitale infrastructuur in Nederland.  

 

Om nog beter zicht te hebben op welke processen en aanbieders binnen de sector 

Openbare Orde en Veiligheid anno 2022 mogelijk vitaal zijn, wordt met 

betrokkenheid van vertegenwoordigers vanuit onder meer de veiligheidsregio’s en 

het NIPV een vitaliteitsbeoordeling in het kader van het beleid rond de 

bescherming van vitale infrastructuur uitgevoerd. Inzet is om de eerste fase van 

deze cyclus: benoemen vitale processen en aanbieders op hoofdlijnen in 

september 2022 af te ronden. Tijdens de vervolg fase(s) zal de weerbaarheid van 

de benoemde vitale processen en aanbieders nader tegen het licht gehouden 

worden en waar nodig nadere acties bepaald worden. 

 

Op korte termijn zal de Raad Commandanten en Directeuren Veiligheidsregio 

inhoudelijk betrokken worden bij de resultaten van de eerste fase van de 

vitaliteitsbeoordeling.  

 

Zoals in het Kabinetsstandpunt naar aanleiding van de evaluatie van de Wet 

veiligheidsregio’s reeds genoemd hebben de besturen van de veiligheidsregio’s de 

taak om zorg te dragen dat we in Nederland op regionaal niveau adequaat zijn 

voorbereid op rampen en crisis.  

Om deze cruciale rol adequaat aan te kunnen pakken in het van groot belang dat 

de continuïteit van vitale processen binnen de sector gewaarborgd is en dat 

 
1 De naamgeving voor de sector: “openbare orde en veiligheid” wordt sinds 2002 gebruikt. 

In het kader van de vitaliteitsbeoordeling wordt ook naar de naamgeving gekeken. Voor nu 

wordt de bestaande benaming gebruikt. 
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veiligheidsregio’s kunnen beschikken over de informatie die nodig is om te zorgen 

voor adequate voorbereiding van de rampenbestrijding en crisisbeheersing.  

 

Daarom ook is conform artikel 48 Wet veiligheidsregio’s iedereen die beschikt 

over relevante veiligheidstechnische gegevens verplicht het bestuur van de 

veiligheidsregio de informatie te verschaffen die nodig is voor een adequate 

voorbereiding van de rampenbestrijding en de crisisbeheersing. Indien er sprake 

is van mogelijk vertrouwelijke informatie dan dient deze informatie via 

tussenkomst van een voor dat beleidsterrein verantwoordelijke minister al dan 

niet in bewerkte vorm door deze minister met het bestuur van de veiligheidsregio 

gedeeld te worden. De besturen van de veiligheidsregio’s kunnen zich in hun 

contacten met relevante partijen op deze verplichting beroepen. 

 

Van veiligheidsregio’s mag hierbij verwacht worden dat zij professioneel omgaan 

met de aan hen ter beschikking gestelde informatie en voldoen aan de hiervoor 

geldende regels op het gebied van informatiebeveiliging en privacy. 

 

Hoogachtend, 

 
 

 

 

ir. Paul Gelton  
 

Directeur Veiligheidsregio's Crisisbeheersing 

en Meldkamer 

 
 

 

 

 



 

 

 

Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport 

M.P.M. Beaumont 
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2511 VX  DEN HAAG 

 

 

Datum 22 juni 2022 

Onderwerp Zienswijze VB mbt wetsconsultatie Wpg 

 

Veiligheidsberaad 

Postbus 7010 

6801 HA  Arnhem 

Kemperbergerweg 783, Arnhem 

www.veiligheidsberaad.nl 

info@veiligheidsberaad.nl 
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Vertrouwelijkheid 

vertrouwelijk 

 

Geachte M.P.M. Beaumont, 

 

Woensdag 8 juni jl. is de wijziging van de Wet publieke gezondheid (Wpg) in 

internetconsultatie gegaan. In uw mail van 8 juni 2022 aan het Veiligheidsberaad heeft u 

het Veiligheidsberaad uitgenodigd om gelijktijdig te reageren op het ontwerpwetsvoorstel. 

Deze mail is beschouwd als een mail aan de voorzitters van de veiligheidsregio’s. 

Namens de voorzitters van de veiligheidsregio’s reageer ik hierbij op uw uitnodiging. 

Overigens staat het de individuele besturen en voorzitters van de veiligheidsregio’s vrij 

om aanvullend op deze reactie te reageren.  

 

Met deze wetswijziging wordt een versterkte pandemische paraatheid beoogd bij de 

bestrijding van infectieziekten met pandemisch potentieel. Het Veiligheidsberaad 

onderschrijft de behoefte aan een adequaat en structureel wettelijk instrumentarium 

waarmee in het kader van de volksgezondheid collectieve maatregelen kunnen worden 

getroffen. De ervaring met Covid-19 leert immers dat de samenwerking tussen Rijk en 

veiligheidsregio’s en slagvaardig optreden van cruciaal belang is. 

 

De voorgestelde wetswijziging heeft direct invloed op de bevoegdheden en 

verantwoordelijkheden van de voorzitters van de veiligheidsregio’s als het gaat om de 

bestrijding van een epidemie van een infectieziekte behorende tot groep A. Daarom 

wordt ook opgemerkt dat de voorzitters en besturen van de veiligheidsregio’s - ondanks 

de politieke tijdsdruk - betrokken hadden moeten worden bij het opstellen van het 

ontwerpwetsvoorstel (preferente consultatie). Er worden immers wijzigingen met 

betrekking tot de bevoegdheden van de voorzitter doorgevoerd in het kader van de Wpg 

en de Wet veiligheidsregio’s (Wvr). Inmiddels is overigens, in vervolg op de 

internetconsultatie, door betreffende ministeries betrokkenheid georganiseerd bij de 

formulering van de uitgangpunten, voor de VNG, het NGB en het Veiligheidsberaad.  

 

Het Veiligheidsberaad verzoekt bij het definitief formuleren van het wetsvoorstel de 

volgende zaken mee te nemen en neer te leggen in de wet.  

 

Tijdelijk probleem ten onrechte opnemen in de wet 

Het eerste aandachtspunt ziet toe op het doorvoeren van een wetswijziging vanuit 

hybride argumenten, die ten fundamentele ziet op een stelselaanpassing en die tevens 
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dient als regeling voor een tijdelijk probleem (in dit geval Covid-19). Dit is in onze ogen 

ongewenst. Het advies van de Raad van State om de crisisbeheersing juridisch en 

constitutioneel beter toe te rusten, wordt op deze wijze gefrustreerd met betrekking tot 

epidemiebestrijding. Zeker met de huidige teksten wordt eerder meer onduidelijkheid 

gecreëerd, dan dat een bijdrage wordt geleverd aan een nieuw robuust stelsel. Een 

robuuste regeling voor A1-ziekten met pandemisch potentieel dient dan ook bruikbaar te 

zijn/blijven voor de bestrijding van de covid-19 epidemie.  

 

Verantwoordelijkheidsleemten 

In het wetsvoorstel wordt in eerste instantie de uitvoeringsbevoegdheid van de 

(ministeriële) gedragsregels voor de bestrijding van de infectieziekte A1 belegd bij de 

burgemeesters, tenzij de ziekte een ‘meer dan plaatselijk effect heeft’. In geval van een 

‘meer dan plaatselijk effect’ gaan de bevoegdheden over naar de voorzitter 

veiligheidsregio. Een infectieziekte A1, waarvoor landelijke maatregelen nodig zijn, heeft 

echter per definitie een meer dan plaatselijk effect. Dat betekent dat het eerst overdragen 

van bevoegdheden aan de burgemeester in de praktijk geen waarde zou hebben, maar 

qua bevoegdheden wel leidt tot een extra “drempel” voordat de voorzitter veiligheidsregio 

aan zet is. Dit creëert onnodige vertraging en verlies van slagkracht, onnodige 

opschalingsvraagstukken, verantwoordingsleemten en handhavingsafstemming (125 

Gemeentewet).  

 

Bijkomend nadeel is dat met deze wetswijziging het Veiligheidsberaad niet van meet af 

aan zijn - zo is inmiddels gebleken - belangrijke rol kan nemen. In die zin verhoudt het 

zich ook niet tot de ambitie van het Kabinet om de aansluiting tussen de centrale en 

decentrale overheid te verbeteren.  

 

In het wetsvoorstel wordt nu onvoldoende onderscheid gemaakt tussen 

verantwoordelijkheden en bevoegdheden om maatregelen te treffen door voorzitter 

veiligheidsregio danwel de burgemeester, tijdens de verschillende fases van de crisis. 

Tijdens de acute fase, die mede bepaald wordt door de benodigde maatregelen en niet 

enkel door de medische situatie, zijn verantwoordelijkheden en bevoegdheden idealiter 

anders belegd dan tijdens een meer beheersbare fase. De fase van de crisis en daarmee 

de ernst van de situatie en behoefte aan coördinatie en/of maatregelen zou dus (mede) 

de opbouw van de wet moeten bepalen; niet enkel de aard van de infectieziekte.   

 

Een omgekeerde werking in de wet is dan ook veel logischer; namelijk dat de wet 

aangeeft dat de voorzitter veiligheidsregio eerst aan zet is (tijdens de acute fase) en dat 

de burgemeester pas in positie komt indien is gebleken dat de acute en slagvaardige 

afdoening van de crisis ook juist om redenen van de democratische legitimatie op het 

niveau van de burgemeester kan of moet komen te liggen, omdat een en ander na 

verloop van tijd in een meer beheersbare fase komt. 

 

Algemeen verbindende voorschriften / gedragsregels in de Wpg 

Het derde aandachtspunt ziet toe op het creëren van een uitzondering in de wet, door de 

bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende gedragsregels, en 

bijbehorende uitvoeringsregels te beleggen in de Wpg, die voor alle overige crises zijn 
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belegd in de Wvr. Stelselmatig gezien, horen maatregelen (algemeen verbindende 

voorschriften) in het kader van de bestrijding van een pandemie met (grote) 

maatschappelijke of economische effecten niet geheel thuis in de functionele keten, maar 

primair in de algemene keten. Hier kan VWS dus niet (alleen) over gaan en er ligt eens te 

meer ook een belangrijke rol voor J&V. Er zou daarom onderscheid moeten worden 

gemaakt tussen zuiver medische functionele ketenmaatregelen en medische en niet-

medische (O&V) maatregelen in de algemene keten met maatschappelijke of 

economische effecten. Die laatste moeten in ieder geval door minister J&V samen met, of 

in afstemming met, VWS worden opgelegd.  

 

De argumentatie voor de rol van de minister van BZK bij het inwerkingstellen van §8 is 

ons hierbij ook niet helder. Het lijkt gezien voorgaande dat de minister van BZK ten 

hoogste gehoord wordt in het kader van de afstemming van de besluitvorming van de 

minister van J&V (en VWS). 

 

Herstellen lacune in art. 39 Wvr 

Bovendien zou in het kader van de robuustheid van het stelsel de bestaande lacune dat 

in artikel 39 Wvr artikel 125 Gemeentewet ontbreekt (zoals ervaren tijdens de Covid-

pandemie) moeten worden hersteld, opdat de voorzitter met betrekking tot de naleving 

van de door hem genomen besluiten zelf kan handhaven. Dit is een voorwaarde voor het 

(door de voorzitter) kunnen handhaven van de in de noodverordeningen gestelde 

bepalingen (gedragsregels). In het kader van de geloofwaardigheid is effectieve en 

juridisch houdbare handhaving van de regels in de noodverordening noodzakelijk. De 

kans is immers groot dat in de eerste acute fase van de A1 ziekte, in afwachting van de 

ministeriële regeling, reeds gedragsregels noodzakelijk zijn. 

 

Verder wordt, mede in relatie tot het vorige onderwerp, in meer algemene zin het belang 

benadrukt van congruentie tussen de Wvr en de Wpg, waarbij de Wvr in tijden van crises 

altijd leidend is. Beide wetten moeten naadloos op elkaar aansluiten daar waar het gaat 

om verantwoordelijkheden en bevoegdheden, zodat tijdens alle fases van een crisis 

helder is wie waarover gaat en snel geschakeld wordt. De Wvr is daarbij, als organieke 

wet, altijd leidend ten opzichte van andere departementen of actoren; of het nu om een 

traditionele ramp gaat, een overstroming, energieprobleem of om een gezondheidscrisis. 

 

Materiële gedragsregels 

Tot slot komen in het wetsvoorstel niet alle gedragsregels die in de noodverordeningen 

en Tijdelijke wet maatregelen covid-19 c.a. zijn gebruikt terug. Denk daarbij aan de 

bepalingen ten behoeve van het beperken van de groepsgrootte. Dit zou dus betekenen 

dat er (naast de gedragsregels in §8) andere regels bij een noodverordening moeten 

worden gesteld en heeft als gevolg dat de minister en voorzitter veiligheidsregio 

gelijktijdig en op hetzelfde moment in de crisis bevoegd zijn voor verschillende 

gedragsregels; een onwenselijke situatie. Indien de gedragsregels bewust niet zijn 

overgenomen en naar verwachting ook niet meer nodig gaan zijn bij toekomstige crises, 

dan zou dit helder beargumenteerd moeten worden in de memorie van toelichting.  
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Concluderend hecht het Veiligheidsberaad zeer aan de inrichting van een adequaat, 

wettelijk instrumentarium waarmee, juist door de aard van de (in aanleg) pandemische 

situatie, een ogenblikkelijk en slagvaardig optreden op tenminste regionaal niveau kan 

worden bereikt. Het artikel moet in dat opzicht worden herschreven, waarbij onder meer 

de term “meer dan plaatselijke effecten” in ieder geval moet worden verlaten. De 

aandachtspunten uit deze brief worden gesteund door de voorzitters, directeuren en 

brandweercommandanten van de 25 veiligheidsregio’s. Daarnaast herkent het 

Veiligheidsberaad zich op hoofdlijnen in de zienswijze van de NGB/VNG. Deze laatste 

wordt dan ook door het Veiligheidsberaad gesteund.  

 

Ik vertrouw erop dat u in het wetsvoorstel rekening houdt met de bovengenoemde 

opmerkingen en bereid bent om deze te verwerken. 

 

 

Met vriendelijke groet, 

  

 

 

H.M.F. Bruls 

Voorzitter Veiligheidsberaad 
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