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Hoofdstuk 1: Inleiding

1. Reflectief toezicht

Eén van de ambities van de Inspectie Justitie en Veiligheid is een bijdrage te leveren
aan ‘het inzicht in de staat van justitie en veiligheid’.! Daartoe is het nodig om de,
volgens de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid uiterst belangrijke,
reflectieve functie van de Inspectie te versterken.2 Dat kan door naast de bestaande
vormen van regulier, verdiepend en intensief ook een meer overstijgende blik op het
domein van justitie en veiligheid te werpen. Met dit onderzoek wil de Inspectie de
ketens in dit domein in een breder maatschappelijk perspectief bezien. Zo ontstaat
een overkoepelend inzicht in hun functioneren ten bate van publieke belangen. Een
dergelijk overzicht werpt licht op relevante trends en ontwikkelingen die voor de
verschillende vormen van toezicht die de Inspectie uitoefent, van belang zijn.

Met het Meerjarenperspectief 2021-2024 is voor de Inspectie het moment
aangebroken om invulling te geven aan ambities als het versterken van het lerend
vermogen en de veerkracht en weerbaarheid van organisaties.3 ‘Bij nadere inspectie’
is een van de vormen waarmee die concretisering plaatsvindt, bedoeld als regelmatig
terugkerende rapportage waarin de Inspectie haar reflectieve vermogen aanspreekt
om de balans op te maken van het domein van justitie en veiligheid. Zoals hierboven
benoemd kiezen we voor deze eerste editie van 'Bij nadere inspectie’ een actueel
thema: veerkracht en weerbaarheid. Deze eigenschappen wil de Inspectie
‘stimuleren door onderzoek te doen naar de voorbereiding op onverwachte
gebeurtenissen, zoals een crisis of ramp of een grote verandering in een keten’.*

Dit onderzoek richt zich op de manier waarop ketens in het justitie- en
veiligheidsdomein omgaan met maatschappelijke crises, rampen en andersoortige
verstoringen van de normale gang van zaken. Met andere woorden: gebeurtenissen,
(politieke) beslissingen of internationale en nationale ontwikkelingen die potentieel
maatschappelijk ontregelend of ontwrichtend zijn. Vanuit het perspectief van de
burger kan dit iets groots en veelomvattends als de coronacrisis zijn, maar ook een
gebeurtenis of ontwikkeling van beperktere omvang, zoals een misdrijf waarbij een
tbs’er is betrokken. Het zijn, kortom, plotselinge gebeurtenissen en soms tragere
ontwikkelingen in allerlei gedaanten, met één ding gemeen: ze brengen (een deel
van) de samenleving in beroering en zetten de uitvoering onder druk.

Een veerkrachtige en weerbare keten beschikt over het vermogen om in dergelijke
situaties adequaat te reageren. In dit onderzoek bekijkt de Inspectie in welke mate
de ketens in het IJenV domein daarover beschikken.

1 ‘Meerjarenperspectief 2021-2024’, Inspectie Justitie en Veiligheid (2021), p11.

2 ‘Toezien op publieke belangen’, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (2013); ‘Toezicht door
Inspectie Justitie en Veiligheid bij toenemende maatschappelijke complexiteit’, Wetenschappelijk Onderzoek
en Documentatiecentrum (2020).

3 (1) Het stimuleren van veerkracht en weerbaarheid van organisaties, (2) het bevorderen van het lerend
vermogen van organisaties, (3) het bevorderen van effectieve ketens en netwerken, en (4) organisaties
scherp houden op het burgerperspectief.

4*Meerjarenperspectief’, p9.
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Hoofdstuk 2: Doelstelling en
onderzoeksvragen

1. Doelstelling

De Inspectie wil zicht hebben op veerkracht en weerbaarheid in het JenV-domein. De
doelstelling van het onderzoek is daarom:

Het in kaart brengen van de mate waarin ketens in het domein van Justitie en
Veiligheid veerkrachtig en weerbaar zijn.

2. Centrale vraag
Om dat doel te bereiken zal een antwoord worden gezocht op de volgende centrale
onderzoeksvraag:

Hoe veerkrachtig en weerbaar zijn de ketens in het justitie- en
veiligheidsdomein?

3. Deelvragen
Bovenstaande centrale vraag is vertaald naar de volgende drie deelvragen:

1. Welke maatregelen troffen de ketens in het justitie- en veiligheidsdomein
voorafgaand aan een crisis en in welke mate stelden deze maatregelen
hen in staat een crisis aan te zien komen en er adequaat op te reageren?

2. Op welke wijze hebben de ketens in het justitie- en veiligheidsdomein
gehandeld tijdens een crisis?

3. In welke mate werd gereflecteerd op het eigen handelen voorafgaand en
tijdens de crisis, en in welke mate heeft dat geleid tot aanpassingen
binnen de ketens?




Leren na
crisis
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4. Operationalisering

In dit onderzoek staan de ketens binnen het JenV-domein centraal. Een keten is een
samenwerkingsverband van organisaties die naast hun eigen doelstellingen, één of
meer gemeenschappelijk gekozen (of door de politiek opgelegde) doelstellingen
nastreven. Deze ketenpartners zijn zelfstandig, maar zijn ook afhankelijk van elkaar
waar het gaat om het bereiken van de gezamenlijke doelstellingen.

In de literatuur is de consensus dat veerkrachtige en weerbare ketens en
organisaties, in algemene zin, tijdens crises door blijven functioneren. Zodoende
blijven ze in staat hun taken naar behoren te vervullen, ook in zwaar weer: ze
bereiken hun doelstellingen in meer of mindere mate ondanks de (sterk)
ontregelende crisis. Om inzichtelijk te maken waarom ze daarin slagen, wijzen
verschillende auteurs verschillende factoren aan.> Die zijn grofweg op te delen in
factoren voorafgaand, tijdens en na afloop van een crisis.

Eaimrai Voor dit onderzoek hanteren we dezelfde drieslag, wat zich
en rechtstreeks heeft vertaald naar de formulering van
organisatie bovenstaande drie deelvragen. Naast deze operationalisering
voorcrisis naar tijd/fasering, zal aan de hand van literatuur nog
nader geoperationaliseerd worden welke specifieke
aspecten binnen deze drieslag onder de loep genomen
zullen worden. Voorafgaand aan een crisis
onderstrepen veel auteurs het belang van
bijvoorbeeld werving, training en toerusting van
personeel, dat erop gericht moet zijn hen zo goed
mogelijk in staat moet stellen om met onverwachte
gebeurtenissen om te gaan. Ook gaan veel
Handelen auteurs in op de wijze waarop organisaties
tijdens informatie over hun (snel veranderende)
omgeving verwerken. Een organisatie die snel
kan inspelen op kleine veranderingen, kan
immers misschien wel een crisis afwenden. Anderen
adresseren hierbij vooral de toegevoegde waarde van het
voorhanden zijn van een heldere missie, voor de keten of de organisatie, terwijl weer
anderen goede relaties met stakeholders en de aanwezigheid van financiéle en
materiele hulpbronnen als noodzakelijke voorwaarden voor veerkracht en
weerbaarheid aanwijzen.®
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crisis

Tijdens een crisis is het de vraag welke handelingen zijn verricht, maar ook of die
handelingen doelbereiking van de organisatie of keten naderbij bijbrachten of dat er
sprake was van ‘gewoon overleven’ - of zelfs een tot stilstand komen. En na afloop
van een crisis is het de vraag of een organisatie in staat is te reflecteren op het eigen
handelen.

5 D.M. Fisher, J.M. Ragsdale en E.C.S. Fisher, ‘The importance of definitional and temporal issues in the
study of resilience’, Applied Psychology: An International Review, 68(4) 2001, 583-620.
https://doi.org/10.1111/apps.12162.

& Williams et al 2017, 747.
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5. Afbakening

Onderzoeksperiode: crises tussen 2012 en 2021

Om mogelijke trends in de veerkracht en weerbaarheid van ketens in het justitie- en
veiligheidsdomein te kunnen ontwaren, kiezen we voor een ruime
onderzoeksperiode. We starten bij de oprichting van de huidige Inspectie Justitie en
Veiligheid in 2012 en eindigen in het heden, 2021.

Casuistiek

Dat ruime tijdpad is niet bedoeld om alle crises en verstoringen uit deze periode te
bespreken. Aan de hand van een aantal criteria wijzen we in deze jaren een aantal
grotere en kleinere maatschappelijke crises of verstoringen aan waarmee de justitie-
en veiligheidsketens te maken kregen. Deze criteria worden verder toegelicht in
paragraaf het volgende hoofdstuk.
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Hoofdstuk 3: Onderzoeksaanpak

1. Onze invalshoek

Veerkracht en weerbaarheid verwijzen vaak impliciet of expliciet naar de veerkracht
en weerbaarheid van organisaties. Maar omdat wij de ambitie hebben het
burgerperspectief een plek te geven in dit onderzoek, kiezen we een andere insteek.
We vertrekken vanuit gebeurtenissen en ontwikkelingen die vanuit publiek
perspectief als ernstige of minder ernstige crisis kunnen worden bestempeld. Het
uitgangspunt is de vraag: als de burger met een crisis of andere verstoring van de
normale gang van zaken’ te maken krijgt - denk aan de huidige coronacrisis —, hoe
goed zijn de ketens in het Justitie en Veiligheidsdomein in staat om de maatschappij
te helpen of ondersteunen bij het omgaan met dergelijke crises. Omdat een
maatschappelijke crisis echter niet per definitie een crisis is voor de betrokken JenV-
ketens, wordt er vanuit deze bril in het bijzonder gekeken naar welke problemen er
speelden voor deze ketens bij het handelen tijdens een maatschappelijke crisis, en
hoe zij daar mee om zijn gegaan (de ‘crises binnen de crises’ als het ware). Op basis
daarvan kunnen we bovenstaande vraag beantwoorden vanuit het oogpunt van de
weerbaarheid en veerkracht van deze ketens.

2. Methoden van onderzoek

Selectie van casuistiek

Zoals hierboven benoemd zullen niet alle inspectierapporten en alle
incidenten/crises/verstoringen worden onderzocht. We beginnen met het in kaart
krijgen van de crises of verstoringen die zich tussen 2012 en 2021 hebben
voorgedaan. Dat kunnen grotere en kleinere gebeurtenissen en ontwikkelingen zijn.
Bijvoorbeeld een grote brand, een terroristische aanslag of de uitbraak van de
coronacrisis. De omvang ervan maakt eigenlijk voor de analyse niet veel uit, zolang
er maar sprake is van een crisis. In algemene zin gaat het om een verstoring van het
‘systeem’ (in dit geval de Nederlandse maatschappij in het algemeen en de ketens in
het domein van Justitie en Veiligheid in het bijzonder) die ‘buiten de bandbreedte van
het normale en verwachte’ valt’. Deze kan bestaan uit een ‘een (schokkende)
gebeurtenis of reeks van gebeurtenissen die voor veel maatschappelijke beroering
zorgt en waarvoor uitzonderlijk veel aandacht bestaat in de media’.

Op basis hiervan kunnen we de volgende criteria aanhouden voor de cases die bij dit
onderzoek worden betrokken:

e De gebeurtenis of ontwikkeling moet door de Nederlandse samenleving als
ontwrichtend zijn ervaren, d.w.z. een belangrijk deel van de Nederlandse
samenleving en/of rechtsstaat raken of in beroering brengen. Die beroering
lezen we af aan de politieke en maatschappelijke aandacht:

- De crises moeten meerdere dagen het nieuws beheerst hebben;
- Het parlement moet er aandacht aan besteed hebben;

7 Boin, Comfort, en Demchak (2010: 9).
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- Overheidsfunctionarissen moeten er een verklaring over hebben
gegeven;
e De ketens in het domein van Justitie en Veiligheid moeten betrokkenheid
hebben gehad bij het voorzien, voorbereiden, opvangen en/of leren van deze
crises.

Informatieverzameling

We pretenderen niet uitputtend te zijn, maar stellen wel, op basis van bovenstaande
criteria, een overzicht van maatschappelijke crises samen. Op basis daarvan zoeken
we de inspectierapporten die iets zeggen over de wijze waarop de ketens in het JenV-
domein op deze crises en verstoringen hebben geanticipeerd, gehandeld, gereageerd
en geleerd. De reeds voorhanden zijnde (eigen) documentatie — Inspectierapporten
- vormt zodoende primair de input voor dit project.
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Hoofdstuk 4: Samenhang met andere
onderzoeken

De samenhang met andere onderzoeken is bij dit project evident: de afgeronde
onderzoeken van de Inspectie vormen de voornaamste bron van informatie voor deze
analyse. Daarnaast is dit de eerste editie van wat zich mogelijk ontwikkelt tot een
reeks producten die in het kader staan van het versterken van ons reflectief toezicht.
Daarbij kan telkens volgens soortgelijke aanpak een ander thema onder de loep
genomen worden. Het onderscheidt zich van bijvoorbeeld het Jaarbericht van de
Inspectie JenV en haar Periodieke Beelden in de zin dat over een langere periode
naar een specifiek thema wordt gekeken: de huidige stand van zaken wordt van
achtergrond voorzien door wat langere trends te schetsen.



Bij nadere inspectie: Veerkracht en weerbaarheid

Hoofdstuk 5: Rapportage en
communicatie

De Inspectie publiceert dit plan van aanpak op haar website. We doen, zoals
omschreven in hoofdstuk 3, geen beroep op toezicht ondervindende organisaties bij
het uitvoeren van dit project. Externe wederhoor is dan ook niet van toepassing.

De Inspectie vat de resultaten van haar onderzoek samen in een publicatie en
publiceert, uiterlijk zes weken na aanbieding aan de bewindspersoon, het onderzoek
op haar website. Gelet op de aard van dit project zal dat een ander type rapport
opleveren dan gebruikelijk.
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Inspectie Justitie en Veiligheid
Toezicht, omdat rechtvaardigheid en veiligheid
niet vanzelfsprekend zijn.

Dit is een uitgave van:

Inspectie Justitie en Veiligheid
Ministerie van Justitie en Veiligheid
Turfmarkt 147 | 2511 DP Den Haag
Postbus 20301 | 2500 EH Den Haag

Juli 2021

Aan deze publicatie kunnen geen rechten worden ontleend.
Vermenigvuldigen van informatie uit deze publicatie is toegestaan,
mits deze uitgave als bron wordt vermeld.


https://www.inspectie-jenv.nl/contact/professional/contactformulier
https://www.inspectie-jenv.nl/
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