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1. Inleiding

In deze tijd van crisisdreiging is er veel aandacht voor
wat ons land weerbaar’ maakt. We denken dan al

snel aan maatregelen die de krijgsmacht versterken

of vitale functies beschermen tegen cyberaanvallen

of stroomstoringen. We vergeten daarbij vaak dat
weerbaarheid voor een groot deel steunt op de kracht
van mensen en hun onderlinge verbanden. Denk aan
mensen die onbaatzuchtig gaten opvullen die ontstaan
door uitval van publieke voorzieningen, zoals onderwijs of
sport. Of buren die elkaar bijstaan als de paniek toeslaat
en praktische hulp bieden met voedselvoorraden of bij
het herstel van schade.

Het belang van sociaal kapitaal voor weerbaarheid wordt
steeds meer onderkend (Schobert et al. 2023). Toch heeft
de mens nog steeds geen centrale plek in de crisisaanpak.
In dit essay pleiten we ervoor de mens centraal te stellen
in weerbaarheidsbeleid en gaan we in op de vraag wat
daarvoor nodig is.

1.1 Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk bespreken we eerst hoe
mensen individueel reageren op crisissituaties en hoe
hun reacties kunnen verschillen. Wat maakt dat de

een bevriest en de ander in actie schiet? In het derde
hoofdstuk bespreken we wat maakt dat mensen in
gemeenschapsverband actief worden en hulp bieden
aan anderen. Deze gemeenschapszin wordt steeds
meer als pijler gezien voor overheidsbeleid, maar is

niet altijd vanzelfsprekend: soms krijgt een ‘ieder voor
zich-houding’ de overhand. Hoe voorkomen we dat dat
gebeurt? We gaan in op het belang van gemeenschapszin,
participatie van gemarginaliseerde groepen en
rechtvaardigheid voor zowel solidariteit als collectieve
actie. In het vierde en vijfde hoofdstuk gaan we in op de
vraag hoe de overheid in de crisisaanpak effectief kan
samenwerken met burgers. Steeds meer gemeenten
zoeken verbinding met wijkbewoners

1 In navolging van het Nederlands Instituut Publieke Veiligheid (NIPV) zullen we de term weerbaarheid in dit essay gebruiken voor de

voorbereiding op een crisis. We gebruiken het woord veerkracht als kenmerk van het handelen tijdens een crisis.

2 In opdracht van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en het Veiligheidsberaad is de NIPV in 2026 een pilot

Noodsteunpunten gestart om te analyseren hoe het samenspel tussen gemeenten, veiligheidsregio’s en de samenleving effectief vorm kan

krijgen rond deze steunpunten.

om samen een infrastructuur in te richten voor
crisissituaties en noodplannen te ontwikkelen.2

De kwaliteit van deze samenwerkingen bepaalt mede
of burgers zich willen en kunnen inzetten voor een
weerbare samenleving. In dit essay pleiten we voor
collaboratief bestuur en illustreren hoe dit vorm kan
krijgen in de praktijk.

Gelijkwaardig samenwerken aan weerbaarheid vraagt
een verandering in grondhouding bij alle betrokkenen.

In de conclusies besteden we dan ook aandacht aan de
cultuurverandering die nodig is bij de overheid en onder
burgers om de mens centraal te krijgen in de crisisaanpak.




Crisissituaties hebben een ingrijpende impact op mensen.
Tijdens de coronapandemie raakten mensen het gevoel
van controle over hun leven deels kwijt. Wat overheerste
was onzekerheid en angst over hun gezondheid en die van
dierbaren en over de invloed van de crisis op de terugkeer
naar het ‘normale’ leven. Ook in de huidige tijd van
crisisdreiging zijn mensen bezorgd over wat er in de wereld
gebeurt en wat de gevolgen zijn voor hun eigen leven (Den
Ridder et al. 2026). Steeds vaker merken we bij calamiteiten
hoe afhankelijk onze samenleving is geworden van
stroomvoorziening, internet en digitale dienstverlening.

2.1 Deinvloed van persoonlijkheid

Uit de psychologie weten we dat mensen meer rigide
handelen wanneer zij existentiéle dreiging ervaren
(Greenberg et al. 1986; Staw et al. 1981). We zijn dan
geneigd te blijven hangen in vaste gedragspatronen en
minder open te staan voor nieuwe dingen en andere
invalshoeken. Dat is lastig, omdat inventieve oplossingen
juist belangrijk zijn in crisissituaties.

Nu is het niet zo dat iedereen hetzelfde reageert: we gaan
allemaal anders om met stressvolle situaties. Dat heeft
een belangrijke basis in onze persoonlijkheid (zie tabel

2.1). Daarbij spelen twee typen persoonlijkheidskenmerken
een rol: eigenschappen die onze stressreacties dempen

en eigenschappen die maken dat we toenadering zoeken
tot situaties die een uitdaging vormen. Wat het eerste

type persoonlijkheidskenmerken betreft, beschermen
eigenschappen als emotionele stabiliteit en flexibiliteit ons
tegen verlammende angst en onzekerheid (Van der Zee en
Van Oudenhoven 2013). Een emotioneel stabiel persoon
zal tijdens een crisissituatie dan ook veel minder in paniek
raken. Daardoor is diegene beter in staat om zichzelf en
anderen te helpen dan een relatief minder stabiel persoon.

Of een stressbestendig en flexibel iemand uiteindelijk
in actie komt, hangt af van eigenschappen als eigen-
effectiviteit, nieuwsgierigheid, sociaal initiatief en
empathie. Dit tweede type eigenschappen bepaalt of
iemand een crisissituatie actief verkent en op zoek gaat
naar creatieve oplossingen, of juist meer afwachtend
reageert. Een gevoel van eigen-effectiviteit zorgt

voor voldoende zelfvertrouwen om in actie te komen.
Eigenschappen als sociaal initiatief en empathie dragen
bij aan de neiging om dat samen met anderen te

doen. Nieuwsgierigheid draagt bij aan een open en
onderzoekende houding die de eerdergenoemde rigide
stressreacties overstijgt. P>



2.2 Psychologische veerkracht

Mensen die hoog scoren op beide typen eigenschappen
hebben een hoog niveau van wat we psychologische
veerkracht zullen noemen. Individuen met een hoog
niveau van psychologische veerkracht zullen in
crisissituaties dus minder last hebben van machteloosheid
en zullen sneller geneigd zijn tot actie. Dat heeft te

maken met hun neiging om minder dreiging te ervaren en
oplossingen te zien voor uitdagingen.

Hoewel psychologische veerkracht een belangrijke
erfelijke basis heeft en beperkt te trainen is, kunnen
mensen wel weerbaarder worden voor crisissituaties
door ervaring op te doen en te oefenen. Zo ontwikkelen
mensen als het ware een ‘crisisscript’ waardoor ze
crisissituaties als minder onzeker en oncontroleerbaar
ervaren.

Tabel 2.1
Aspecten van psychologische veerkracht tijdens een crisissituatie

omgaan met onzekerheid en controleverlies door de crisissituatie

- emotionele stabiliteit: het vermogen om te gaan met onzekerheid en stress

- flexibiliteit: het vermogen het eigen gedrag aan te passen wanneer de situatie daar om vraagt

exploratie van de crisissituatie zelf en van mogelijke oplossingen

- eigen-effectiviteit: het vertrouwen met het eigen gedrag bepaalde uitkomsten te kunnen bereiken
+ nieuwsgierigheid: een open, onderzoekende houding richting nieuwe, onverwachte situaties en uitdagingen
« sociaal initiatief: een neiging sociale situaties actief tegemoet te treden en initiatief te nemen

« empathie: het vermogen zich in te leven in de gevoelens, gedachten en gedragingen van anderen

Bron: Van der Zee en Van Oudenhoven 2014 '
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Veerkracht gaat niet alleen over individuele
eigenschappen. Mensen met weinig psychologische
veerkracht kunnen toch goed gedijen in een crisissituatie
door de steun die zij krijgen van mensen uit hun naaste
omgeving, de wijkagent of een buurtcoach. Omgekeerd
kan een persoon met veel psychologische veerkracht
extreem kwetsbaar zijn door sociaal isolement en
armoede. In dit hoofdstuk zullen we bespreken hoe
weerbaarheid samenhangt met sterke gemeenschapszin,
participatie van gemarginaliseerde groepen, en een
rechtvaardige behandeling door de overheid.

3.1 Gemeenschapszin

Positieve waarde van gemeenschapszin
Gemeenschapszin is een van de belangrijkste factoren die
bijdraagt aan weerbaarheid. Gemeenschapszin verwijst
naar de sterkte van de verbanden tussen mensen uit een
gemeenschap. Een gemeenschap is een groep mensen
die iets met elkaar gemeen heeft. Vaak denken we bij een
gemeenschap aan mensen die een geografische locatie
delen, maar het kan ook gaan om gedeelde

overtuigingen, zoals lidmaatschap van dezelfde kerk of
politieke partij. Of het kan om een gedeeld doel gaan,
denk aan collega’s in hetzelfde bedrijf of vrijwilligers die
zich inzetten voor het milieu of voor armoedebestrijding
(McMillan en Chavis 1986).

Gemeenschapszin wordt vaak getriggerd door
crisissituaties. Tijdens de coronacrisis zagen we
bijvoorbeeld hoe mensen spontaan boodschappen

deden voor kwetsbare ouderen (Sitrin en Sembrar 2020).
Die hulpbereidheid is verklaarbaar: een crisissituatie

zorgt namelijk voor een gedeeld lot en daarmee voor een
gemeenschappelijke sociale identiteit, ook tussen mensen
die voorheen niet tot dezelfde gemeenschap behoorden.
De norm is dat je elkaar helpt, omdat je allemaal in
hetzelfde schuitje zit (Drury et al. 2019).

Waarom zijn sterke banden tussen mensen zo belangrijk
voor weerbaarheid? Een essentieel kenmerk van
gemeenschapszin is emotionele verbondenheid (McMillan
en Chavis 1986). Die verbondenheid werkt als een buffer
tegen stress (Helliwell et al. 2014). P>



“Een essentieel kenmerk van gemeenschapszin
is emotionele verbondenheid (McMillan en Chavis 1986).”

Daarnaast motiveert gemeenschapszin mensen om zich
in te zetten voor het algemeen belang. Onderzoek laat
bijvoorbeeld zien dat de bereidheid van bewoners om
de politie te helpen criminaliteit tegen te gaan in hun
buurt sterker is wanneer zij zich meer verbonden voelen
met de gemeenschap (Ward 2026). Zeker voor mensen
met weinig psychologische veerkracht helpt onderlinge
verbondenheid bovendien voor het zelfvertrouwen
datin actie komen helpt. Dit komt doordat het in
groepsverband gemakkelijker is om de problemen

die ontstaan tijdens crisissituaties op te lossen (zie bv.
Bandura1996; Collins et al. 2014).

Contraproductieve werking

van gemeenschapszin

Het is belangrijk te beseffen dat het gevoel van

de hiervoor beschreven lotsverbondenheid een
houdbaarheidsdatum heeft. Wanneer een crisis

langer aanhoudt en het onmiddellijke gevoel van
lotsverbondenheid wegzakt, worden oude groepsgrenzen
weer saillanter. Gemeenschapszin gaat na verloop van
tijd weer meer over mensen in de directe woonomgeving
die net zo arm of rijk zijn of dezelfde religie of politieke
kleur hebben. Of er ontstaan nieuwe groepen, zoals de
coronasceptici tijdens de pandemie.

Wanneer oude groepsgrenzen belangrijker worden
naarmate een crisis langer duurt, kan solidariteit

richting andere groepen onder druk komen te staan.
Sterke binding met de eigen groep kan dan leiden tot
wantrouwen en afwijzing van andere groepen. Zo kwam
de hulpbereidheid tijdens de coronapandemie geleidelijk
meer onder druk te staan (Bor et al. 2023) en ontstonden
er spanningen tussen coronasceptici en niet-sceptici
(Schaper en Hartman 2023).

Er zijn ook groepsdynamieken die op het eerste gezicht
functioneel lijken maar toch uiteindelijk contraproductief
zijn. Een voorbeeld daarvan is de terroristische aanslag
op het Noorse eiland Utgya tijdens een zomerkamp van
de Arbeiderspartij. Op zoek naar steun onderhielden de
kinderen in het kamp nauw appcontact met vrienden

en familie buiten het eiland. Dat contact werkte goed

om kalm te blijven. Ze kregen dus goede steun vanuit

de gemeenschap. Tegelijkertijd bleek de familie- en
vriendenkring, hoewel zij de belangrijkste directe
informatiebron vormden van de kinderen, in veel
gevallen niet over betrouwbare informatie te beschikken.
Vanwege de hechte netwerken konden geruchten en
misinformatie zich namelijk gemakkelijk verspreiden
(Morsut et al. 2022). P



3.2 Participatie van
gemarginaliseerde groepen

In crisistijd is het van groot belang dat mensen die aan
de rand van de samenleving leven niet uit beeld raken
(Campbell en Jovchelovitch 2000). Tijdens orkaan
Katrina werd pijnlijk duidelijk hoe mensen in armoede
of met een migratieachtergrond ernstiger geraakt
werden door een crisis en het herstel van hun schade
veel trager op gang kwam.

Het betrekken van mensen uit gemarginaliseerde groepen
bij de voorbereiding en aanpak van crises is van belang,
omdat zij vanuit hun dagelijkse leefwereld waardevolle
kennis hebben over hun specifieke behoeften, kwets-
baarheden en mogelijke handelingsperspectieven.

In een effectieve crisisaanpak hebben overheden en
hulporganisaties deze groepen al véor een crisis actief in
beeld en gaan ze met hen in gesprek over wat nodig is

om hen ook tijdens een crisis goed te kunnen bereiken

en ondersteunen. Hun ervaringen en belangen kunnen

zo worden meegenomen in beleid, crisisplannen en

de inrichting van hulp en voorzieningen. Participatie

kan daarnaast voor betrokkenen zelf betekenisvol zijn.
Niet alleen om te voorkomen dat ze worden vergeten,
maar ook omdat ze dan invloed kunnen uitoefenen op
besluiten die hun leefomgeving en dagelijks leven raken.
Of en in welke mate mensen zich vervolgens actief willen
inzetten voor grotere weerbaarheid, hangt samen met de
mate waarin zij ervaren dat hun kennis en bijdrage serieus
worden genomen en daadwerkelijk kunnen bijdragen aan
verbetering van de positie van hun groep.

Daarbij is het essentieel om symbolische en materiéle
belemmeringen die participatie in de weg staan weg te
nemen. Met de ‘Denk vooruit’-campagne worden mensen
bijvoorbeeld gestimuleerd een noodpakket in huis te
hebben (NCTV 2025). Maar zo'n noodpakket is geen

optie voor mensen die dakloos zijn of in armoede leven.
De kans is groot dat deze mensen zich niet aangesproken

voelen en afhaken. Als mensen niet het gevoel hebben
dat de overheid er voor hen is, is de kans groot dat
hun bereidheid om te participeren afneemt.

Dat geldt bijvoorbeeld ook voor coronasceptici.

Zij kwamen tijdens de coronacrisis in verzet tegen de
coronamaatregelen. Ze ervaarden dat hun persoonlijke
vrijheid te zeer werd aangetast en trokken de weten-
schappelijke onderbouwing van coronamaatregelen

in twijfel. Voor hun gevoel had de overheid nauwelijks
serieuze aandacht voor hun zorgen en frustraties (Schaper
en Hartman 2023). Zij ervoeren bovendien uitsluiting
door de media en de maatschappij. Het is te verwachten
dat deze groep ook tijdens volgende crisissituaties

een sceptische houding aanneemt. Voor hen zal een
voorlichtingsbrochure als Denk Vooruit vermoedelijk niet
voldoende motivatie zijn om te investeren in weerbaarheid.

Voor een weerbare samenleving is het belangrijk om
moeite te doen om de participatie van mensen in een P




gemarginaliseerde positie te bevorderen. Een mooie
illustratie hiervan is de open uitnodiging om mee te
denken over noodscenario’s in de Rotterdamse wijk
Bloemhof (Deloitte 2026). Daar is de gemeente met
bewoners aan de slag gegaan vanuit de vraag wat er
nodig is als bijvoorbeeld 72 uur lang de stroom uitvalt.
Gezamenlijk hebben zij gedefinieerd welke problemen

in de wijk ontstaan op het moment dat er een crisis
uitbreekt en welke bewoners kwetsbaar zijn. Vervolgens
hebben zij een gezamenlijke aanpak bedacht. Mensen die
competenties die belangrijk zijn in crisissituaties verder
wilden ontwikkelen, kregen van de gemeente een cursus
aangeboden. Ook in andere wijken en op andere plaatsen
in Nederland ontwikkelen zich dit soort initiatieven.

3.3 Rechtvaardig optreden

Of mensen tijdens een crisis bereid zijn zich codperatief
op te stellen, hangt ook af van de mate waarin zij zich
rechtvaardig behandeld voelen door de overheid (Van
den Bos 2023). Denk aan de beelden in het nieuws van
boze inwoners uit de provincie Groningen (Busscher

en Vojvodic¢ 2025; Postmes et al. 2024). Deze inwoners
hadden het gevoel dat ze bij de afhandeling van de
aardbevingsschade niet de hulp en ondersteuning kregen

die hen toekwam. Uit onderzoek is bekend dat het bij
rechtvaardigheid niet alleen gaat over waar iemand zelf
recht op heeft, maar ook dat anderen een eerlijk aandeel
krijgen (distributieve rechtvaardigheid). De weging
daarvan kan verschuiven over de tijd: zo kan de brede
acceptatie voor een zware compensatie voor mensen die
het zwaarst getroffen zijn door een crisis (SCP 2024; Tafti
en Tomlinson 2018) afbrokkelen over tijd. Bijvoorbeeld als
mensen onmacht voelen over hun eigen situatie.

Het is nog belangrijker dat mensen procedures

als transparant en eerlijk ervaren (procedurele
rechtvaardigheid). Tijdens de hersteloperatie in
Groningen voelden bewoners zich onrechtvaardig
behandeld als gevolg van in hun ogen willekeurige
verschillen in schadeafhandeling (Pardo et al. 2024;
Peeters et al. 2020). Buren in dezelfde straat maakten
bijvoorbeeld niet dezelfde aanspraak op herstel.

Mensen vinden de technische overwegingen die vaak de
belangrijkste afwegingsgrond voor de overheid zijn niet
altijd rechtvaardig. Gevoelens van onrechtvaardigheid
leiden tot weerstand tegen de crisisaanpak en een breder
wantrouwen in de overheid. Dat kan voorkomen worden
door mensen actief te betrekken bij de ontwikkeling

van de crisisaanpak en de afwegingskaders voor
schadeafhandeling. P>



Tabel 3.1

Weerbaarheidsfactoren in de sociale context

beschermfactor

gemeenschapszin

kansen

stressreductie
collectief zelfvertrouwen
collectieve actie

risico’s

spanningen tussen gemeenschappen
gemeenschappelijk verzet
gebrek aan juiste hulpbronnen

participatie van gemarginaliseerde groepen

toegang tot leefwereld (hulpbehoefte en hulpbronnen)
gemarginaliseerde groepen

versterking eigen-effectiviteit

verhoging inclusiviteit aanpak

vertrouwen in de overheid

onvoldoende aansluiting op behoefte
symbolische en materiéle belemmeringen
wantrouwen in de overheid

rechtvaardigheid

Bron: SCP

versterking van vertrouwen in de overheid
draagvlak voor aanpak

verschillende en verschuivende noties van rechtvaardigheid
inconsistentie als trigger voor onrechtvaardigheidsgevoelens
afbrokkeling solidariteit




4. Het samenspel tussen
overheid en burgers

4.1 Burgercollectieven

Burgercollectieven zijn een belangrijke verbindingsschakel
tussen de overheid en de gemeenschap. Burgercollectieven
hebben lokale kennis, sterke sociale netwerken en ervaring
met zelforganisatie. Vooral in kwetsbare buurten kunnen
zij snel signaleren wat er speelt en hulp bieden waar
formele instanties dat niet direct kunnen. Zij zijn goed
ingebed in bestaande buurtstructuren en actief gericht

op het ondersteunen van kwetsbare bewoners. Vaak
werken burgerinitiatieven ook al buiten crisistijd samen
met overheidspartijen, waardoor zij goed in beeld zijn
(Azarhoosh et al. 2023; Ghorashi et al. 2023).

Verschil in visie op goed bestuur

Toch gaat de onderlinge samenwerking niet vanzelf goed.
Dat komt vooral door verschillende organisatielogica’s
die voortkomen uit verschillende visies op goed bestuur.
Formele crisispartijen vanuit de overheid werken
doorgaans volgens principes van good governance,

zoals accountability en legitimiteit (tabel 4.1): wie is
verantwoordelijk bij fouten? Op welke basis mag iemand
een bepaalde taak uitvoeren? In de samenwerking tussen

de overheid en burgercollectieven die nu vaak de vorm
krijgt van een subsidierelatie, moeten burgercollectieven
doorgaans voldoen aan de systematiek van de overheid
(Moor et al. 2025; Van Oudenhoven-van der Zee 2025).
Op die manier loopt de overheid zo weinig mogelijk
risico op inefficiénte bestedingen en kan ze zich op haar
eigen wijze blijven verantwoorden. Maar wanneer de
overheid burgercollectieven als informele crisispartij

in de mal van good governance plaatst, doorkruist dat
principes die essentieel zijn voor het goed functioneren
van burgercollectieven. Burgercollectieven worden
namelijk vooral gedragen door wat in de economische
literatuur community governance wordt genoemd (Bowles
en Gintis 2002). Daarbij staan wederzijds vertrouwen
tussen deelnemers, opgebouwde sociale netwerken

en de bereidheid elkaar te helpen centraal. Deze
principes maken dat mensen zich met elkaar blijven
inzetten voor een maatschappelijk doel, zonder dat
daarvoor uitgebreide formele controlemechanismen of
institutionele structuren nodig zijn. Juist deze manier van
organiseren maakt burgercollectieven waardevol ten tijde
van crises.




Tabel g1
Governanceprincipes van formele en informele crisispartijen

formele crisispartijen informele crisispartijen
accountability: wie is verantwoordelijk bij vertrouwen: geldt vertrouwen in de goede intenties van andere
fouten? deelnemers als basis voor de samenwerking?

legitimiteit: op welke basis magiemand een reciprociteit: hebben deelnemers het gevoel dat zij kunnen
rol spelen? rekenen op elkaars inzet?

transparantie: is aan de voorkant helder wie  betrokkenheid: worden deelnemers voldoende betrokken bij
meedoet onder welke voorwaarden? belangrijke besluiten?

draagvlak: wordt het belangrijk gevonden dat deelnemers
achter de besluiten staan die worden genomen?

Bron: SCP

4.2 Waar burgercollectieven en overheid
elkaar ontmoeten: collaboratief bestuur

Op welke manier kan de samenwerking tussen formele
en informele crisispartijen effectiever verlopen? Dat kan
door informele crisispartijen al in de crisisvoorbereiding
een gelijkwaardige positie te geven aan de besluit-
vormingstafel zodat hun stem meer gewicht krijgt.

Die gelijkwaardigheid gaat niet alleen over inhoudelijke
besluiten, maar ook over de manier van (samen)werken.

Collaboratief bestuur betekent dat overheidsorganisaties niet-
overheidsactoren betrekken in een collectief besluitvormingsproces
met als doel om beleid of overheidsprogramma’s te ontwikkelen
of te implementeren. Dat kunnen naast burgers ook bedrijven of
maatschappelijke organisaties zijn (Ansell en Gash 2008). »>




“Collaboratief bestuur maakt het mogelijk om verschillende
perspectieven, ideeén, vaardigheden en hulpbronnen samen
te brengen in teams, taskforces, netwerken of partnerships.”

De inbreng van de niet-overheidspartijen is niet
vrijblijvend: zij hebben een formele positie en een
actieve rol in de besluitvorming. De besluitvorming
kenmerkt zich door een deliberatieproces dat uiteindelijk
gericht is op het nemen van een consensusbesluit. De
gedachte is dat verschillende actoren met verschillende
perspectieven, ideeén, vaardigheden en hulpbronnen
worden samengebracht in teams, taskforces, netwerken
of partnerships. De uitwisseling van verschillende
perspectieven helpt om rigide crisisreacties tegen te
gaan. De onderlinge samenwerking biedt kansen voor
coodrdinatie tussen organisaties en bestuursniveaus met
verschillende organisatielogica’s. Ze helpt bovendien
betrokken actoren en bestuursniveaus eigenaarschap te

laten ontwikkelen van nieuwe en ingrijpende oplossingen.

Een nadeel van collaboratief bestuur is dat het tijdrovend
is. Die tijd is er vaak niet tijdens een crisis. Het is dan

ook belangrijk de samenwerking al te starten tijdens de
voorbereidings- en ontwerpfase van crisissituaties en
niet pas in de uitvoeringsfase (zoals de neiging kan zijn
bij pilots rond de noodsteunpunten). Zo kunnen partijen
wennen aan samenwerken en afspraken maken over
snelle besluitvorming.

Een ander nadeel van collaboratief bestuur is dat
vertegenwoordigers aan tafel niet altijd voldoende
mandaat hebben om namens de eigen achterban
te spreken. Daardoor kan de slagkracht van de
samenwerking afnemen. Ook is er soms sprake van
een te grote vrijblijvendheid: als de samenwerking
onvoldoende juridische basis heeft, kunnen partijen
zich weer terugtrekken uit gemaakte afspraken.

De angst dat dit gebeurt staat dan in de weg van
wederzijds vertrouwen en reciprociteit.

In kader 4.2 werken we een aantal praktijkvoorbeelden
uit van het collaboratief bestuur in het Amsterdamse
Crisisweerbaarheid Living Lab.

Het Amsterdamse Crisisweerbaarheid Living Lab is opgericht vanuit
de Vrije Universiteit Amsterdam. Hierin werken formele en informele
crisisactoren uit de Amsterdamse context in co-creatie om vanuit
hun verschillende invalshoeken te komen tot een vernieuwende
crisisaanpak (Boersma et al. 2022). De voorbeeldscenario’s
hiernaillustreren de toepassing van collaboratief bestuur in de
voorbereiding op toekomstige crisisscenario’s (scenario’s 1-3)

en tijdens de coronacrisis (scenario q).




Scenario 1: Aanslag in de Javastraat

Formele hulpinstanties bespraken samen met buurtbewoners

en vrijwilligers van buurtcentrum De Meevaart in de Indische
buurt in Amsterdam het scenario van een mogelijke aanslag in de
Javastraat tijdens Koningsdag. Daarbij stonden vragen centraal
als: welke vluchtroutes Runnen beschikbaar gesteld worden?
Welke informatievoorziening is er nodig? En welke mogelijkheden
zijn er voor bewoners om te helpen? Gezamenlijk werd een plan
uitgedacht voor de rol van de politie als informant en voor de inzet
van winkels en supermarkten om mensen onder te brengen.

Scenario’s 2 en 3: Stroomuitval en hittestress

Deelnemers aan dit living lab waren bewoners,
vertegenwoordigers van burgercollectieven uit Amsterdam Nieuw-
West, maatschappelijke organisaties, de gemeente Amsterdam,
woningcorporaties, de Veiligheidsregio en het Rode Kruis. De
scenario’s werden doorlopen in het Rader van onderzoek in
opdracht van het Kenniscentrum Ongelijkheid. Dit gebeurde in
nauwe samenwerRing met de in de wijk Slotervaart gevestigde
stichting Samenwonen-Samenleven. Ze hielpen de deelnemers zich
in mogelijke noodsituaties te verplaatsen en actief na te denken
over de gevolgen van elk scenario voor de wijk. Ook bedachten ze
mogelijke handelingsopties. Daarbij Ronden ook de ervaringen
van de explosie in Osdorp worden benut: die vond enRele dagen
voor de bijeenkomst plaats.

In het living lab werden de kwetsbaarheden in de wijk en
mogelijke hulpinitiatieven in Raart gebracht. Deels leunen die
hulpinitiatieven en netwerken op al bestaande lokale netwerken,
deels ontstaan zij spontaan. Een belangrijke conclusie uit de
explosiecasus was dat bewoners onmisbaar zijn voor een snelle
en effectieve respons tijdens een crisis in de wijk. En dat lokale
kennis, ervaring en inzet van bewoners beter Runnen worden
benut. Bewoners gaven aan dat cruciale informatie hen niet
altijd tijdig bereikte. Ook was het voor hen onduidelijk welke
verantwoordelijRheden bij formele hulp- en overheidsorganisaties
liggen en welke bij maatschappelijke organisaties,
burgercollectieven en spontane vrijwilligers.

Om de inzet van bewoners effectief te benutten, zijn duidelijke
codrdinatie van die inzet, een goede informatievoorziening en
nazorg van belang. De inzet van sleutelpersonen die de werkwijzen
van de verschillende betrokkenen goed kennen is cruciaal voor

de codrdinatie van activiteiten. Sleutelpersonen Runnen in
noodsituaties een grote rol spelen in de samenwerking en de
crisisweerbaarheid versterken.

Scenario q: Coronacrisis

In scenario g bespraken deelnemers van een living lab hoe mensen
die tijdens de coronacrisis onzichtbaar waren voor instanties beter
te bereiken zijn in toeRomstige crisissituaties. In de coronatijd
werden in de Indische Buurt in Amsterdam gratis maaltijden
georganiseerd om deze groep bewoners te ondersteunen.
Verschillende burgercollectieven, vrijwilligers en lokale netwerken
waren betrokken bij afhaal- en bezorgmaaltijden.

De gemeente Amsterdam was in eerste instantie terughoudend
vanwege regels rond voedselveiligheid, vergunningen en
aansprakelijkheid. Die formele kaders botsten met de snelle en
informele opzet van het bewonersinitiatief. Via een pragmatische
samenwerking vonden betrokkenen een oplossing door een
netwerk van tussenpersonen in te zetten. Deze tussenpersonen
spraken de taal van bewoners én ambtenaren. Uiteindelijk gaf
de gemeente zelf subsidie om de continuiteit van het initiatief te
waarborgen. Op basis van deze ervaringen was de conclusie dat
een gecodrdineerde eenheid nodig is voor een goede afstemming
tussen informele en formele initiatieven.




5. Collaboratief bestuur in'de praktijk

onm
"

Wat zijn belangrijke voorwaarden waaronder collaboratief
bestuur goed kan werken? In dit hoofdstuk gaan we in op
het belang van gelijkwaardigheid, de inzet van tussenper-
sonen en een passende systematiek van verantwoording.

5.1 Gelijkwaardigheid

In het vorige hoofdstuk bespraken we dat collaboratief
bestuur verschillende gedaanten kan aannemen,
bijvoorbeeld in een taskforce of netwerkstructuur.

Om de gelijkwaardigheid van betrokken partijen te
borgen is het belangrijk dat er een nieuw orgaan wordt in-
gericht dat buiten de betrokken partijen geplaatst wordt.
Zo’n apart orgaan draagt ook bij aan het gevoel van
rechtvaardigheid bij informele crisispartijen en hun ach-
terban. Zij ontmoeten formele crisispartijen namelijk via
een aparte organisatie waar zij zelf ook onderdeel van zijn
en dat hun perspectief en dat van de overheid bij elkaar
brengt. Natuurlijk is de samenwerking tussen overheids-
en niet-overheidspartijen nooit volledig gelijkwaardig: de
overheid heeft middelen en sturingsmogelijkheden die de
andere betrokken partijen niet hebben. Bovendien gaat
het hier om het bewaken van sociale grondrechten waar-
voor de overheid een belangrijke verantwoordelijkheid
heeft. De gelijkwaardigheid zit vooral in participatie in de

probleemdefinitie (wat zijn de uitdagingen die ontstaan
tijdens een crisis) en het definiéren van een aanpak. De
voorbeelden uit het Amsterdamse Crisisweerbaarheid
Living Lab laten mooi zien hoe de mens op die manier
meer centraal komt te staan in de crisisaanpak.

5.2 Explicitering van doel en manier
van samenwerken

Om collaboratief bestuur te laten slagen is het belangrijk
dat samenwerkingspartners het eens worden over het
doel en de manier van samenwerken (Thomson et al.
2009). Welke inhoudelijke doelen staan centraal in de
samenwerking? Hoe zorgen partijen voor snelle beslissin-
gen en het voorkomen van ingewikkelde administratieve
procedures? Hoe gaan zij om met onderlinge conflicten?
Daarbij horen ook afspraken over het commitment van
betrokken organisaties. Anders ligt vrijblijvendheid op

de loer. Tenslotte werkt samenwerking niet zonder on-
derling vertrouwen en een gevoel van wederkerigheid.
Het vraagt tijd en informeel contact om die op te bouwen.
Tijdens de crisislabs was er veel tijd om elkaar informeel
te leren kennen en gebruikte men creatieve werkvormen
zoals een World Café.



“Vertrouwen in de wijk bouw je namelijk niet op tijdens
een crisismoment, maar juist in het dagelijkse leven.”

5.3 De inzet van tussenpersonen

Cruciaal in collaboratief bestuur is de inzet van tussenper-
sonen of intermediairs (Ansell en Gash 2008; Emerson en
Nabatchi 2015). Tussenpersonen begrijpen de wereld van
de overheid en die van maatschappelijke actoren, en zijn
dan ook essentieel voor het functioneren van netwerk-
structuren. Zij kunnen de vertaling maken tussen infor-
mele netwerken en formele instituties, verwachtingen
op elkaar afstemmen en de samenwerking operationeel
maken. Juist via zulke brugfuncties kan het spannings-
veld tussen formeel en informeel niet alleen worden
overbrugd, maar ook productief worden gemaakt.
Tussenpersonen kunnen regels pragmatisch interprete-
ren, afstemming organiseren en vertrouwen opbouwen
tussen partijen die anders moeilijk met elkaar zouden
samenwerken. In crisissituaties blijkt deze bemiddelende
rol bepalend voor effectieve en flexibele samenwerking.

Tussenpersonen goed toerusten voor hun rol

Een goed toegeruste tussenpersoon is geen formele nieu-
we functie, maar eerder een rol die iemand vervult tussen
de twee werelden. Daarvoor heeft een tussenpersoon
een aantal dingen nodig. Allereerst is het verkrijgen van
mandaat en handelingsruimte cruciaal. De tussenpersoon

moet in crisissituaties beslissingen kunnen nemen of in
elk geval snel kunnen schakelen tussen verschillende
werelden zonder langdurige bureaucratische procedures.
Ten tweede is relationele continuiteit belangrijk.
Vertrouwen in de wijk bouw je namelijk niet op tijdens
een crisismoment, maar juist in het dagelijkse leven. Dat
betekent dat een tussenpersoon langdurig en zichtbaar
aanwezig moet zijn in de buurtgemeenschap.

Tot slot is verbindingen kunnen leggen essentieel.
Daarbij gaat het niet alleen om kennis van de inhoud
(zoals van regels, beleid, procedures, werkwijzen van
burgercollectieven), maar juist ook over invoelend ver-
mogen en communicatieve vaardigheden. Teruggrijpend
naar de eigenschappen die we bespraken in hoofdstuk
2, is het belangrijk dat de tussenpersoon psychologische
veerkracht heeft. Op basis van die vaardigheden kunnen
tussenpersonen een positie verwerven in het sociale
netwerk om misverstanden tussen formele en informele
werkwijzen op tijd te signaleren. In crisissituaties blijkt
deze combinatie van mandaat, nabijheid en netwerk-
positie bepalend voor effectieve samenwerking tussen
overheidspartijen en burgercollectieven. p




5.4 Passende
verantwoordingssystematiek

Elke bestuursvorm vraagt een vorm van verantwoording.
Voor formele crisispartijen is het belangrijk dat zij kun-
nen aanwijzen wie verantwoordelijk is voor besluiten en
voor de verschillende uitvoeringstaken. Bij collaboratief
bestuur is dat soms mogelijk en soms niet. In het voor-
beeld van het uitdelen van voedsel tijdens de corona-
crisis hield de gemeente de verantwoordelijkheid voor
de voedselveiligheid, terwijl burgercollectieven hielpen
om de doelgroep te bereiken. Het is dan soms lastig om
een verantwoordelijke aan te wijzen, omdat meerdere
mensen betrokken zijn bij een besluit of de uitvoering
daarvan. Daarbij gaat verantwoording in burgercollectie-
ven veel meer over wat er teweeg gebracht wordt in de
samenleving. Wie zijn er bereikt en actief geworden door
beleid dat is ingezet? Wat heeft dat beleid bij mensen
teweeggebracht?

Beide vormen van verantwoording zijn belangrijk. Het is
bijvoorbeeld belangrijk om de schuldige aan te kunnen
wijzen als mensen ziek worden door de maaltijden die
zijn uitgedeeld. Degene die nalatig is geweest kan daar
dan op worden aangesproken en iets leren van diens
fouten, bijvoorbeeld als het voedsel sneller bedorven
was dan vooraf ingeschat. Maar in de verantwoording
naar de samenleving is het minstens zo belangrijk te
weten wat er bereikt is voor mensen en wat de betrok-

kenheid is geweest vanuit verschillende groepen mensen.

Essentieel is ook het antwoord op de vraag of mensen de
besluitvorming en de uitwerking daarvan rechtvaardig
vonden (Sgrensen en Torfing 2021). Zijn mensen uit de
buurt zelf ook gaan helpen? Zijn de belangrijkste men-
sen bereikt, namelijk die mensen die het voedsel het
meeste nodig hadden? En hoe is het proces van samen-
werking tussen formele en informele partijen tijdens de
crisis verlopen? Heeft de taakverdeling tussen formele
en informele crisispartijen goed gewerkt, of waren er

communicatieproblemen en zelfs conflicten? Hoe heeft
het onderling vertrouwen zich ontwikkeld?

In de praktijk van collaboratief bestuur zou het formule-
ren van sociale doelen een belangrijke plek verdienen.
De doelen kunnen een vertrekpunt voor verantwoording
zijn en het collaboratief bestuur kan ze gebruiken bij
tussentijdse evaluaties. Op die manier kan er op tijd
bijgestuurd worden. Dit vraagt om een aanpak die zich
richt op alle lagen van het openbaar bestuur: van ge-
meenten en veiligheidsregio’s tot provincies en rijk.
Daarnaast vraagt het om een goede afstemming tussen
deze bestuurslagen. Sociale doelen zouden daarom niet
alleen per bestuurslaag moeten worden geformuleerd,
maar ook in samenhang met elkaar, zodat verantwoor-
delijkheden, verwachtingen en inspanningen op elkaar
aansluiten en gezamenlijk bijdragen aan het versterken
van de maatschappelijke weerbaarheid.




De kern van dit essay is de oproep om de mens meer
centraal te stellen in de crisisaanpak. Mensen verschillen
in de manier waarop zij reageren op crisissituaties. Voor
een deel heeft dat te maken met hun persoonlijkheid,
voor een deel met hun sociaalmaatschappelijke positie
en leefsituatie. Gemeenschapszin is een belangrijke bron
die helpt tegen stress en om met elkaar crisissituaties te
lijf te gaan. Maar soms leidt het behoren tot een groep of
een gemeenschap juist tot uitsluiting van de mensen die
het meest kwetsbaar zijn of tot gezamenlijke weerstand
tegen de crisisaanpak, zoals we zagen bij de coronacrisis.
Om te zorgen dat gemeenschapszin positief bijdraagt
aan weerbaarheid is het belangrijk om aandacht te
hebben voor mensen die gemarginaliseerd dreigen te
worden in de crisisaanpak en om burgers rechtvaardig

te behandelen. Burgercollectieven kunnen daarin een
belangrijke rol spelen, omdat zij dicht bij de gemeenschap
staan, de behoeftes van mensen goed kennen en weten
wie kwetsbaar zijn. In het tweede gedeelte van het essay
hebben we dan ook betoogd dat crisisweerbaarheid sterk
afhankelijk is van de effectieve samenwerking tussen
formele crisispartijen en burgercollectieven.

Een goede wisselwerking tussen de formele en informele
structuren maakt het mogelijk om lokale kennis en snelle,
flexibele actie te combineren met formele capaciteit en
geplande inzet.

Die goede wisselwerking komt niet vanzelf tot stand.
Waar formele organisaties sturen op verantwoording
en structuur, opereren burgercollectieven vaak juist

via vertrouwen, sociale netwerken en flexibiliteit. Het
vraagt een cultuuromslag bij overheden en formele
hulpinstanties om dat verschil te onderkennen. Op dit
moment gaan veel crisisaanpakken er impliciet nog
steeds van uit dat formele organisaties en informele
burgercollectieven volgens dezelfde logica moeten
werken. Onderzoek laat zien dat juist onderkenning van
het spanningsveld tussen beide werelden bijdraagt aan
een effectieve crisisaanpak (Schmidt 2019).

Een cultuuromslag betekent bovendien dat overheden

niet alleen ruimte moeten bieden aan informele werkwij-
zen, maar deze ook actief moeten waarderen en inbedden
in de crisisaanpak. Dat vraagt om een verschuiving

van controle en uniformiteit naar het bewust verdelen

of afwisselen van taken (Carlson et al. 2017). Zo kunnen
informele organisaties bijvoorbeeld kwetsbare groepen
signaleren, terwijl de overheid verantwoordelijk blijft voor
financiering en logistieke codrdinatie.

Tegelijkertijd vraagt dit ook iets van burgercollectieven
zelf. Zij moeten beter en explicieter kunnen aangeven waar
hun kracht ligt, en waar zij ondersteuning van de overheid
nodig hebben. Bijvoorbeeld op het gebied van financie-
ring, opschaling of juridische borging. Dit vergroot de kans
dat hun informele werkwijze behouden blijft, terwijl zij
toch effectief kunnen aansluiten op formele structuren.

Kortom, via collaboratief bestuur is het mogelijk om
formele organisaties en informele burgercollectieven in
crisissituaties zo te laten samenwerken dat zij elkaar ver-
sterken. Daarmee komt de mens meer centraal te staan in
de crisisaanpak. Dit vraagt tijd, aandacht en institutionele
ruimte. Als samenleving zullen we daar bewust in moeten
investeren. Want weerbaarheid kan niet zonder de kracht
van mensen. @
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