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Voorwoord

Het aantal evenementen in Nederland is de voorbije jaren fors gegroeid.
Deze trend heeft tot een sterke groei van de evenementenbranche
geleid. Daarnaast wordt voor grootschalige concerten, liefdadigheids-
evenementen, internationale sporttoernooien, grote conferenties met
bijbehorende demonstraties, kortom voor allerlei evenementen, een
groot beroep op de politie gedaan. In de afgelopen jaren hebben zich
een aantal incidenten voorgedaan bij evenementen, die veel media-
en beleidsaandacht hebben gegenereerd, zoals de hittegolf tijdens de
Nijmeegse Vierdaagse in 20006, de aanslag op de koninklijke familie
tijdens Koninginnedag in 2009, de rellen bij het dancefeest ‘Sunset
Grooves’ in Hoek van Holland (ook in 2009), het incident met de dam-
schreeuwer tijdens de dodenherdenking op 4 mei 2010 en het feest dat
geen feest was in Haren (2012).

Deze incidenten, en ook incidenten die recentelijk in onze buurlanden
plaatsvonden (denk bijvoorbeeld aan ‘Duisburg’ en ‘Pukkelpop’) heb-
ben ertoe geleid dat de rol van de politie bij deze gebeurtenissen in
het brandpunt van de aandacht is gekomen. Hierbij worden vragen op-
geworpen als: Wat is de rol van de politie bij een evenement en wordt
deze rol ook goed ingevuld? Wat kan de politie in preventieve zin doen
om incidenten zoals voornoemd te voorkémen? En gebeurt dit ook in
voldoende mate? Hoe kan escalatie van incidenten worden voorkémen
en is de politie daar voldoende voor toegerust? Het is logisch dat deze
vragen opkomen naar aanleiding van ernstige incidenten. Het is be-
langrijk hierbij de context in ogenschouw te nemen. Diverse studies
laten zien dat het aantal (openbareorde-)incidenten bij evenementen in
Nederland eigenlijk heel bescheiden is, zeker afgezet tegen de sterke
groei van het aantal evenementen in de afgelopen jaren. De meeste
evenementen verlopen vreedzaam en ordelijk. Aan de andere kant laten
studies zien dat de politie professioneler met evenementen kan om-
gaan dan ze nu doet.

Er is brede overeenstemming over het feit dat het organiseren van

een evenement begint met het opstellen van een goede risicoanalyse.
Tegelijkertijd wordt er geconcludeerd dat risicoanalyses maar beperkt
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6 INTELLIGENCE Bl EVENEMENTEN

worden opgesteld en gebruikt in de voorbereidende fase van een evene-
ment en al helemaal geen rol meer spelen tijdens het evenement. Voor-
al de rellen in Hoek van Holland worden beschouwd als een wake-up
call met betrekking tot de risico’s die verbonden zijn aan (grote) evene-
menten en het belang van goede analyse om deze risico’s in een vroeg
stadium op het spoor te komen. Risicomanagement bij evenementen
is de toepassing van het concept intelligencegestuurd politiewerk bij
evenementen. Het is een jong vakgebied dat de afgelopen jaren volop
in ontwikkeling is gekomen: op vele plekken worden nieuwe en andere
werkwijzen geprobeerd, nieuwe technieken toegepast en ontdekkingen
gedaan hoe risicomanagement bij evenementen ingevuld zou kunnen
worden.

Dit rapport is een weerslag van het onderzoek dat het lectoraat Intelli-
gence heeft gedaan naar de wijze waarop de politie in de praktijk invul-
ling geeft aan risicomanagement rond evenementen. Door middel van
literatuuronderzoek en veldwerk zijn goede werkwijzen en aandachts-
punten geinventariseerd. De rapportage eindigt met een overzicht van
mogelijke richtingen om risicomanagement bij de politie verder te ont-
wikkelen. Het gaat er vooral om dat er een daadwerkelijke en voortdu-
rende wisselwerking tussen operatie en informatie plaats moet vinden,
veel meer dan nu het geval is.

Ik bedank de onderzoekers van het lectoraat Intelligence graag voor
hun inzet en hun bijdrage aan het ‘Project monitoren evenementen’.

Otto Adang, lector Openbare orde & Gevaarbeheersing
Apeldoorn, augustus 2013
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Managementsamenvatting

Risicomanagement bij evenementen wordt door alle betrokkenen
beschouwd als een belangrijke factor bij het succesvol bestrijden en
beheersen van openbareordeproblemen. Echter, als activiteit of product
staat risicomanagement in deze context nog in de kinderschoenen. Het
risicobewustzijn is vaak nog laag, risicomanagement wordt in geringe
mate toegepast en als het wordt toegepast, zijn er nog vaak vraagtekens
te plaatsen bij de kwaliteit van het product en de rol die het speelt in
de besluitvorming. Enkele auteurs pleiten voor een cultuurverandering
om het risicobewustzijn te vergroten, maar de meeste auteurs zetten in
op verbetering van de inhoud van risicoanalyses (informatie en analyse)
en op een betere benutting van risicoanalyses. Op het vlak van informa-
tie zien we dat inlichtingen hierin een belangrijke rol spelen en ook
moeten spelen. Tegelijkertijd wordt er wel voor gepleit deze niet alleen
te beperken tot de notoire ordeverstoorders, maar het blikveld te verrui-
men en ook andere bronnen dan de ‘traditionele’ inlichtingen hiervoor
in te zetten. Verbetering van de analyse bij risicomanagement wordt
onder andere uitgewerkt door voorstellen te doen voor het uitbreiden
van de risicofactoren bij risicoclassificatie en -analyse, door voorstel-
len te doen voor meer systematische analyses, waarin risicofactoren,
scenario’s, maatregelen en in te zetten capaciteit en samenwerking op
elkaar afgestemd worden. Een andere verbetering wordt voorgesteld in
de vorm van de ontwikkeling van nieuwe methodieken, modellen of
leidraden. Daarnaast wordt gepleit voor een betere benutting van risico-
analyses. Hier ligt de nadruk op pleidooien om te leren van elkaars
ervaringen en van ervaringen in het buitenland, en voorstellen om
informatie beter te delen. De Handreiking Evenementenbeleid beoogt
stappen, procedures en rollen van partijen in dit proces te verduide-
lijken en te standaardiseren, zodat een heldere taakverdeling ontstaat
en bij risicovolle evenementen meer multidisciplinariteit. Een andere
verbetering wordt voorgesteld voor de aansluiting tussen informatie en
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12 INTELLIGENCE Bl EVENEMENTEN

operatie. Enerzijds door voortdurende afstemming tussen beide, ander-
zijds door risicoanalyses ook meer en meer uit te breiden met adviezen
voor mogelijke maatregelen, waardoor deze meer actiegericht worden.

Met een heldere onderbouwing van en inzicht in de meerwaarde van
risicomanagement komt risicomanagement bij de politie niet alleen
onder de aandacht als de zoveelste verplichting waaraan voldaan moet
worden, maar als een manier van werken die bij kan dragen aan een
veiliger verloop van evenementen en een effectievere en wellicht effi-
ciéntere politie-inzet. Er zijn daarbij twee belangrijke aandachtspun-
ten.

1. Deneiging naar ‘risicomanagement van alles’ waarbij zo veel moge-
lijk informatie wordt verzameld om maar niets te missen. Deze nei-
ging wordt aan de ene kant gevoed door de ogenschijnlijk steeds
sterker wordende tendens dat er niets fout mag gaan, of in ieder
geval dat de politie niets te verwijten mag zijn. Het als risico toe-
voegen van ieder eerder opgetreden incident (denk aan solodreigers
na ‘Apeldoorn’ en het weer na Pukkelpop) is een voorbeeld hiervan.
Aan de andere kant wordt deze neiging gevoed door het ontbreken
van een model dat afbakent welke informatie er wel en niet toe
doet.

2. Er wordt gebruikgemaakt van beperkte modellen om zicht te krij-
gen op de risico’s bij evenementen. Zo worden modellen en hand-
vatten gebruikt om zicht te krijgen op notoire onrustverstoorders,
maar ontbreken handvatten om zicht te krijgen op gelegenheids-
ordeverstoorders. Tegelijkertijd zijn er allerhande risicomodellen
ontwikkeld en in ontwikkeling, denk aan het NIBRA-model en het
risicomodel in de Handreiking Evenementenveiligheid, die breed
allerlei risicofactoren benoemen waarop informatie verzameld
moet worden, zoals over het publiek, de activiteiten, de ruimte en
de organisatie. Een theoretisch onderbouwd risicomodel moet hier
richting gaan geven om in te kunnen zoomen op de informatie die
ertoe doet. Hiervoor is geen ideaaltypisch model haalbaar, dit zal
afhankelijk zijn van de context.

In de praktijk is er een grote variéteit aan werkwijzen, methoden, in-

strumenten en de mate van inbedding van risicomanagement. Deels
zien we hier de zoektocht naar hoe om te gaan met dit nieuwe feno-
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Managementsamenvatting 13

meen, voor een ander deel weerspiegelt deze werkelijkheid ook de
verschillen voor wat betreft het aantal en de soort risico-evenementen
waarmee men te maken heeft of de ervaringen die men in het verleden
heeft gehad met incidenten. Veelgebruikte instrumenten als LOODS
en de IRS-methodiek bieden voor de benodigde kwaliteitsslag onvol-
doende houvast. Het instrumentarium zoals dat ontwikkeld is voor
de Handreiking Evenementenveiligheid 201 biedt wellicht ondersteu-
ning. De slag die nog gemaakt moet worden, is de uitwerking van ‘het
hoe’. De Handreiking gaat in voldoende mate in op wat gedaan moet
worden, maar beschrijft onvoldoende hoe dat dan gedaan moet worden.

Risicomanagement bij evenementen heeft deels een impliciet en deels
een expliciet karakter (herkenbare activiteiten en producten). Vooral
operationeel leidinggevenden wijzen op het belang van impliciete
(organisatie)processen, vooral de rol van SGBO-stafleden, bij het door-
denken en verwerken van risico’s tot maatregelen. Zij vrezen ‘format-
denken’, waarbij risicomanagement wordt teruggebracht tot het produ-
ceren van herkenbare producten die buitenstaanders als risicoanalyse
kunnen herkennen, zoals de ‘verplichte’ paragraaf over risicoanalyse in
het algemeen draaiboek. Daarmee komt risicomanagement niet verder
dan symbolisch gebruik van risicoanalyses. Het gevaar hiervan is vol-
gens hen dat risicomanagement verwordt tot ‘dood papier’ en feitelijk
niet zal bijdragen aan veiligere evenementen. Tegelijkertijd is duidelijk
dat explicitering van de stappen die aan de orde zijn bij risicomanage-
ment leidt tot meer risicobewustzijn bij betrokkenen en meer in het
algemeen ook leidt tot betere risicoanalyse. Het is dus van belang een
goede mix tussen beide te vinden.

In de explicitering van risicomanagement moet er ook voldoende aan-
dacht zijn voor explicitering van maatregelen. Daarmee worden risi-
coanalyses actiegericht. Wanneer de interactie tussen de informatie
en operatie gekenmerkt kan worden als een estafette, leidt dit vaak tot
het ontbreken van een relatie tussen de risico’s en de maatregelen. Een
voortdurende afstemming tussen informatie en operatie is nodig om
tot aansluiting te komen van de maatregelen op de risico’s. Daarbij zijn
de cruciale keuzes waar de politie in de operatie voor staat richtingge-
vend aan de informatie die nodig is om dit keuzeproces te faciliteren.
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14 INTELLIGENCE Bl EVENEMENTEN

Samen met het eerdergenoemde theoretische model zijn dit de kaders
voor de dienst Informatie.

Ook interactie met partners buiten de politie is belangrijk om te komen
tot een veiliger verloop van evenementen en een efficiéntere en effec-
tievere inzet. Het toenemende risicobewustzijn beinvloedt ook de rol
die de politie speelt in de veiligheid van evenementen. Deze rol wordt
vaker gedeeld met andere partijen, waarbij organisatoren in toenemen-
de mate verantwoordelijk worden (gesteld) voor de veiligheid van het
evenement.

Dynamisch risicomanagement vindt tijdens evenementen altijd plaats:
op basis van de meest actuele informatie worden keuzes gemaakt om-
trent de inzet en aanpak. Zelden echter wordt hierbij (expliciet) de rela-
tie gelegd naar de tijdens de voorbereiding geidentificeerde en geselec-
teerde risico’s en scenario’s. Idealiter zijn er in de voorbereiding scena-
rio’s geidentificeerd en wordt er op dynamische wijze aan de hand van
indicatoren voortdurend gemonitord in hoeverre een bepaald scenario
reéel begint te worden en welke gevolgen dat dan uiteraard moet heb-
ben voor de maatregelen die getroffen worden.

De huidige praktijk blijkt veelkleurig, waarbij we op het ene uiterste
van het continuiim praktijken aantreffen waarin risicomanagement
goeddeels afwezig of impliciet is, omdat men op routine ‘draait’ en/
of omdat het in het verleden altijd goed ging. Op het andere uiterste
treffen we praktijken waarin het verregaande streven naar risicoreduc-
tie neveneffecten in beeld brengt, zoals het streven naar reductie van
mineure risico’s, kosten van inspanningen die de baten overtreffen, en
‘organisational displacement’ (het streven om vooral de eigen organisatie
‘uit de wind te houden’ bij eventuele incidenten).

Knelpunten en goede werkwijzen
Risicodenken is in toenemende mate een maatschappelijk gegeven.
Onafhankelijk van wat de politie hier zelf van vindt, wordt ze in haar
optreden geconfronteerd met verwachtingen in de samenleving dat zij
anticipeert en acteert op risico’s. Dit vraagt van de politie een minimaal
bewustzijn van deze maatschappelijke ontwikkelingen en de implica-
ties hiervan voor het politiewerk. Dit impliceert dat ten minste de lei-
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Managementsamenvatting 15

dinggevenden van een operatie kennis hebben van ideeén die zich op
dit vlak in hoog tempo ontwikkelen. Een minimaal bewustzijn van wat
het betekent om een evenement vanuit een risicoperspectief te benade-
ren en de consequenties hiervan voor de politiéle operatie is nodig om
het politiewerk op dit vlak te laten aansluiten bij veranderde maatschap-
pelijke omstandigheden. Daarnaast is kennis van risicodenken ook
nodig om te vermijden dat men riicksichtslos gehoor geeft aan de wen-
sen omtrent risicoreductie die de operatie vanuit de bestuurlijke omge-
ving bereiken (zowel van binnen als van buiten de politie). De politie
moet dus evengoed in staat zijn om met kennis van zaken weerstand
te bieden aan de neiging om risicoreductie tot in het oneindige door te
voeren. Het wapenen van politiemensen tegen doorgeslagen neigingen
tot risicoreductie is zowel op strategisch, beleidsmatig niveau als op
operationeel niveau, bij concrete evenementen, aan de orde. Op beide
niveaus zal de politie een positie moeten (kunnen) verwerven waarin
zij uitgangspunten formuleert en grenzen afbakent. In haar eigen
belang. Hiertoe is de politie op dit moment onvoldoende in staat. Om
dit te realiseren is het noodzakelijk dat binnen de politie meer kennis
ten aanzien van deze zaken wordt ontwikkeld en verspreid. Deze ken-
nis moet een vaste plaats krijgen in het onderwijs. Omdat de ontwik-
kelingen op dit gebied naar verwachting nog volop zullen evolueren is
het ook nodig om praktijkervaringen te blijven monitoren en te zorgen
voor kennisontwikkeling van onderop door betrokkenen uit de praktijk
van tijd tot tijd ervaringen en expertise te laten uitwisselen en deze
kennis te borgen in het regulier politieonderwijs. Regulier onderwijs,
onderzoek, symposia en praktijkverbeteringstrajecten (bijvoorbeeld
door peer reviews) zijn verschillende methoden om dit doel te bereiken,
bij voorkeur afgestemd op elkaar, omdat onderwijs, onderzoek en prak-
tijk, zeker in dit stadium, evenveel van elkaar kunnen leren.

Er is niet één set aan knelpunten/verbetermogelijkheden voor de Ne-
derlandse politie aan te geven. Wel heeft het onderzoek de volgende
ontwikkelthema’s voor goede werkwijzen aan het licht gebracht:

— Dbetere analyseproducten; explicietere en bondige analyseproduc-
ten die toegankelijk zijn en eenvoudig toe te passen en waarin aan
risico’s ook mogelijke maatregelen worden gekoppeld;

— meer beinvloeding van risico’s bij de vergunning van een evene-
ment; meer in het algemeen het verschuiven van operationele
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aandacht van reactie op incidenten naar proactief en preventief
risicomanagement;

— Dbeter doordenken van risicomanagement in termen van effectiviteit
en efficiency van de operatie en het tegengaan van doorgeschoten
risicoreductiedenken (bijv. de “Wet van Pleuris’ uit het onderwijs
halen);

— de rol van risicoanalyse in de operationele voorbereiding van een
evenement explicieter vormgeven, waarbij voortdurende wissel-
werking tussen ‘blauw’ en ‘informatie’ aan de orde is; de cruciale
beslissingen in de operatie zijn hiervoor mede richtinggevend;

— alertheid en frisheid met betrekking tot (nieuwe) risico’s een plaats
geven in de operatie;

— succesvolle voorbeelden van multidisciplinaire voorbereiding op
risico-evenementen verspreiden naar regio’s waar risicomanage-
ment nog vooral monodisciplinair plaatsvindt.

In dit onderzoek is het daadwerkelijk benutten van intelligencepro-
ducten in de operatie als belangrijkste succesfactor naar voren geko-
men. De voortdurende wisselwerking tussen ‘blauw’ en ‘informatie’ is
hiervoor een belangrijke hefboom en zou als eerste prioriteit aandacht
moeten krijgen. Professionele interactie tussen operatie en informa-
tie leidt ertoe dat analyseproducten meer gericht kunnen worden op
de beslissingen die er in de operatie toe doen en dat de operationele
werkelijkheid meer en meer gevoed wordt door een met intelligence
onderbouwd beeld. Dit heeft ook zijn positieve effect op de andere the-
ma’s. Een professionele interactie leidt tot de ruimte waarin operatie
en informatie met elkaar positief kritisch kunnen bouwen aan een ef-
fectieve en efficiénte operatie die meer en meer proactief en preventief
zal werken en waar analyseproducten verder doorontwikkeld worden.
De feitelijke modellen, handboeken en tools die men dan gebruikt, zijn
van minder belang, zolang informatie en operatie deze samen vanuit
de professionele ruimte als onderwerp van ontwikkeling centraal stel-
len en voorkomen dat dit verwordt tot een verplicht en symbolisch on-
derdeel.
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Evaluaties naar aanleiding van incidenten bij evenementen hebben
aan het licht gebracht dat de wijze waarop de politie zich voorbereidt
op evenementen en de wijze waarop zij omgaat met problemen tijdens
evenementen vatbaar zijn voor verbetering. Een observatie die ook door
politieprofessionals wordt gedeeld. Aan de andere kant laten diverse
studies (waarop we later terugkomen) zien dat het aantal incidenten
bij evenementen in Nederland eigenlijk heel bescheiden is. De meeste
evenementen verlopen vreedzaam en ordelijk.

Deze combinatie van bevindingen maakt het lastig een oordeel te vel-
len over de rol van de politie bij evenementen. Aan de ene kant zouden
we kunnen stellen dat de politie het goed doet. Immers, het aantal grote
incidenten is zeer bescheiden te noemen; in veruit de meeste gevallen
doen zich geen problemen voor. Aan de andere kant zouden we kunnen
beweren dat recente incidenten juist de zwakke plekken in het optre-
den van de politie aan het licht brengen.

Deze tweede visie heeft ertoe geleid dat er de afgelopen jaren op regio-
naal en landelijk niveau veel aandacht is gekomen voor het bevorderen
van de veiligheid bij evenementen, waarbij vooral aandacht is voor het
vroegtijdig onderkennen en tegengaan van risico’s. Deze ontwikkeling
om steeds minder onzekerheid toe te staan en een toenemend aantal
risico’s af te dekken is zelf niet zonder risico’s. Een sterke focus op
risicoreductie kan allerhande ongewenste neveneffecten genereren die
mogelijk het tegendeel bewerkstelligen van wat men met risicoreductie
beoogt. Meer risicoreductie is niet automatisch beter. Erickson (2006)
heeft een aantal van de negatieve effecten van de drang naar risico-
reductie beschreven. Een negatief effect is dat het steeds meer capaci-
teit kost om steeds grotere hoeveelheden informatie te verzamelen ‘om
maar niets te missen’. Een ander negatief effect dat Erickson (20006)
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beschrijft, is het gevaar dat organisaties vluchten in het nemen van
te veel maatregelen om het zekere voor het onzekere te nemen, zelfs
zonder dat kennis en onderzoek aantonen dat dit goed is (Sunstein
2005). De ontwikkelingen met betrekking tot veiligheidsmaatregelen
op luchthavens bijvoorbeeld laten zien dat een verregaand streven naar
risicoreductie in conflict kan komen met onder andere economische ra-
tio, logistieke processen en psychologische percepties van veilig reizen.

Binnen dit spanningsveld ontwikkelt zich ook het risicodenken met
betrekking tot evenementen bij de Nederlandse politie: aan de ene kant
moet men voldoende voorbereid zijn om voorzienbare (ernstige) risico’s
het hoofd te bieden, maar aan de andere kant moet voorkomen worden
dat een verregaand streven naar risicoreductie de organisatiecapaciteit
opslorpt, de kwaliteit van het evenement aantast en nieuwe risico’s ge-
nereert. Hoe de politie binnen dit krachtenveld opereert en hoe zij zich
voorbereidt op evenementen, vormen de onderwerpen van het onderha-
vige onderzoek. Hierbij gaat onze aandacht exclusief uit naar de wijze
waarop wordt omgegaan met risico’s: het onderkennen van risico’s bij
evenementen, het voorbereiden op deze risico’s en het handelen naar
aanleiding van gesignaleerde risico’s (zowel voorafgaand aan als tijdens
een evenement). We vatten dit proces samen onder de noemer ‘risico-
management’. Hieronder verstaan we de wijze waarop informatie over
risico’s tot stand komt en de wijze waarop deze informatie een rol speelt
in de operatie. Als zodanig is risicomanagement een invulling van het
concept intelligencegestuurd politiewerk bij evenementen.

Intelligence is ‘geanalyseerde informatie en kennis op grond waarvan
beslissingen over de uitvoering van de politietaak worden genomen’
(SBGI 2008) (Strategische Beleidsgroep Intelligence). Intelligence is
daarmee breed gedefinieerd en niet beperkt tot het klassieke inlich-
tingenwerk of tot bewijs in de opsporingspraktijk. Intelligence omvat
alle mogelijke informatie waarmee (potentiéle) veiligheidsproblemen
inzichtelijk gemaakt kunnen worden. Intelligencegestuurd politie-
werk kent zijn oorsprong in het Verenigd Koninkrijk en heeft begin
deze eeuw zijn intrede gedaan bij de Nederlandse politie. Eerst nog
beperkt tot de opsporing, maar in 2005 wordt onderstreept dat intel-
ligencegestuurd werken niet beperkt moet blijven tot de opsporing en
verder uitgebouwd moet worden naar politiezorg in de breedste zin van
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het woord. Dit heeft ertoe geleid dat intelligencegestuurd politiewerk
nu tot in de haarvaten van het ontwerpplan van de Nationale politie
is opgenomen: sturing van de politie binnen alle organisatieniveaus
wordt gebaseerd op geanalyseerde informatie. Besluiten over de inzet
van capaciteit en middelen worden gefundeerd door intelligence. Ri-
sicomanagement is daarmee een voorbeeld van intelligencegestuurd
politiewerk bij evenementen.

Het belang van risicomanagement bij evenementen is mede als gevolg
van recente incidenten de afgelopen jaren toegenomen. Uit verschil-
lende evaluaties van evenementen en expertmeetings georganiseerd
door het Crisis Onderzoek Team (COT) komt naar voren dat men in
de voorbereiding van een evenement meer gebruik wil maken van risi-
coanalyses (Schaap 2010). Het organiseren van een evenement begint
volgens de meeste betrokkenen met het opstellen van een goede risico-
analyse. Tegelijkertijd wordt er geconcludeerd dat risicoanalyses maar
beperkt worden opgesteld en gebruikt in de voorbereidende fase van
een evenement en al helemaal geen rol meer spelen tijdens het evene-
ment (Smits 2010).

Risicomanagement bij evenementen kan worden omschreven als een
jong vakgebied dat de afgelopen jaren, mede als gevolg van recente
incidenten en de ontwikkeling van intelligencegestuurd politiewerk,
volop in ontwikkeling is gekomen. Op veel plaatsen worden nieuwe en
andere werkwijzen geprobeerd, nieuwe technieken toegepast en wordt
ontdekt hoe risicomanagement bij evenementen ingevuld kan worden.
Een overzicht van werkwijzen ontbreekt tot op heden.

Doel van het onderzoek
Het doel van dit onderzoek is om werkwijzen met betrekking tot risi-
comanagement breed te inventariseren alsmede de eventuele knelpun-
ten en ontwikkelmogelijkheden in kaart te brengen. Het streven is te
komen tot een aantal goede praktijken van intelligence bij evenemen-
ten, zowel in de voorbereidende fase van een evenement als tijdens het

evenement.

We beperken ons in dit onderzoek daarbij tot de rol van de politie hierin.
Het onderkennen van, het voorbereiden op en het omgaan met risico’s
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bij evenementen is echter niet uitsluitend aan de politie voorbehouden.
De politie is maar een van de betrokken partijen. Gemeente, organi-
sator, andere hulpverleningsinstanties zoals Geneeskundige Hulpver-
lening bij Ongevallen en Rampen (GHOR) en brandweer en private
beveiligers zijn slechts enkele van de vele andere partijen die ook be-
trokken zijn en waartoe de politie zich moet verhouden. Elk van deze
partijen kent eigen belangen en mogelijkheden om met risico’s rond
evenementen om te gaan. De rol van andere organisaties wordt alleen
behandeld in zoverre deze relevant is voor het optreden van de politie.

Onderzoeksvragen

1. Op welke wijzen wordt bij de Nederlandse politie vormgegeven aan
het inventariseren en analyseren van risico’s en maatregelen bij
evenementen?

2. Op welke wijzen worden de uitkomsten hiervan ingebed in de ope-
ratie (voorafgaand aan en tijdens het evenement)?

3. Welke knelpunten doen zich hieromtrent voor en welke goede prak-
tijken kunnen worden gesignaleerd?

Opzet van het onderzoek

Om deze vragen te beantwoorden zijn alle politieregio’s in Nederland
bezocht. Daar hebben we met direct betrokkenen gesproken over het
risicomanagement bij één of meer concrete evenementen in de regio.
Deze betrokkenen waren afkomstig uit zowel de ‘informatie’ als de
‘operatie’. Met andere woorden, er is enerzijds gesproken met func-
tionarissen die risico’s en maatregelen hebben geinventariseerd en
geanalyseerd en anderzijds met algemeen en/of operationeel leiding-
gevenden. Daarnaast zijn ook documenten bestudeerd die betrekking
hebben op de besproken evenementen, zoals draaiboeken, dreigings-
analyses en notulen.

Voorafgaand aan het veldonderzoek is een literatuurstudie uitgevoerd
waarin onder andere in algemene zin wordt ingegaan op begripsmatige
en empirische aspecten van risicomanagement, de rol die risicoma-
nagement speelt bij evenementen en recente beleidsontwikkelingen.
De beschrijving van deze bredere context dient twee doelen. Enerzijds
is met behulp van het literatuuronderzoek een analyseraamwerk op-
gesteld aan de hand waarvan het veldwerk is uitgevoerd. Anderzijds
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vormen de uitkomsten van de literatuurstudie een bruikbaar referen-
tiepunt voor het beoordelen van de data in het empirisch onderzoek.

Leeswijzer
Dit rapport bestaat uit drie delen. In deel I worden de resultaten van
de literatuurstudie gepresenteerd (hoofdstuk 2-4), in deel II volgen de
resultaten van het empirisch onderzoek (hoofdstuk 6-8) en in deel III
worden conclusies getrokken en aanbevelingen geformuleerd (hoofd-
stuk 9).

De politietaal laten we meestal onvertaald in de hoofdtekst terugko-
men. De reden daarvoor is dat bij het vertalen de inhoud kan vervor-
men. Bovendien is ze makkelijker terug te brengen tot de oorspron-
kelijke bron. Wel hebben we soms om reden van consistentie kleine
stilistische aanpassingen gedaan om de leesbaarheid te vergroten zon-
der de inhoudelijk strekking ervan geweld aan te doen.
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Literatuuronderzoek

Het literatuuronderzoek hebben we uitgevoerd langs drie lijnen: risico-
management in het algemeen (hoofdstuk 2), risicomanagement bij eve-
nementen (hoofdstuk 3) en het beleid van de Nederlandse politie hierop
(hoofdstuk 4). We zoomen daarbij dus steeds verder in. De resultaten van
het literatuuronderzoek hebben we enerzijds gebruikt om vooraf het ana-
lyseraamwerk voor het veldwerk in de politieregio’s op te kunnen stellen.
Anderzijds hebben we de resultaten van het literatuuronderzoek gebruikt
om achteraf de resultaten van het veldwerk in de politieregio’s op waarde te

kunnen beoordelen en te komen tot ontwikkelrichtingen.
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2 Risicomanagement

Iedereen past risicomanagement wel eens bewust of onbewust toe:
wanneer je bijvoorbeeld op een oranje verkeerslicht aanrijdt, trap je op
de rem om de mogelijke gevolgen van doorrijden te voorkomen, of geef
je toch nog even gas. Bij risicomanagement gaat het er niet om alle
risico’s weg te nemen. Het gaat erom de risico’s in kaart te brengen
en te komen tot een beslissing over de wijze waarop met deze risico’s
wordt omgegaan. Sommige risico’s wil je absoluut voorkomen, terwijl
je andere risico’s accepteert. Voor de risico’s die je accepteert, kun je
dan nog maatregelen nemen om de gevolgen, als een risico zich dan
toch voordoet, zo klein mogelijk te houden. Het gaat er dus om in kaart
te brengen welke risico’s er zijn, welke maatregelen je treft om de kans
op risico’s te verkleinen en welke maatregelen je treft om de gevolgen
van risico’s te verkleinen.

Risicomanagement komt veel voor in het bedrijfsleven. In bedrijfstak-
ken waar fysieke risico’s bestaan, zoals bijvoorbeeld de chemische indus-
trie, wordt risicomanagement al vele jaren toegepast. In de financiéle
dienstverlening is financieel risicomanagement ook al jaren in gebruik.
En steeds meer in opkomst is operationeel risicomanagement waarmee
bedrijven de risico’s beheersen van het runnen van een bedrijf. Hierbij
kun je denken aan risico van verlies of incidenten als gevolg van ontoe-
reikende of niet succesvolle interne processen, mensen en systemen, of
externe gebeurtenissen. Ieder bedrijf heeft met operationele risico’s te
maken, dit is dus niet voorbehouden aan een specifieke sector. Een alle-
daags voorbeeld: het risico dat een medewerker dingen van het bedrijf
meeneemt voor thuis. In een kantooromgeving bijvoorbeeld een noti-
tieblok of een pen, in een magazijn van een supermarkt bijvoorbeeld
een pak koekjes. Dit is een potentieel risico voor iedere organisatie en
de gevolgen zijn in ieder geval financieel van aard (extra kosten dan wel
minder inkomsten). Als organisatie kun je maatregelen hiertegen tref-
fen: door pennen en notitieblokken bijvoorbeeld via een inkoopafdeling
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te distribueren en een administratie hiervan bij te houden, in plaats van
op iedere afdeling een kast te hebben waar medewerkers zelf de beno-
digdheden uit kunnen halen, of door bij de uitgang de tassen van mede-
werkers te controleren. Wegen de kosten van dergelijke maatregelen op
tegen de gevolgen die je loopt als gevolg van het risico?

Risicomanagement op nationaal niveau is de laatste jaren steeds be-
langrijker geworden. Mede als gevolg van steeds meer en grotere ingrij-
pende gebeurtenissen, zoals natuurrampen en terroristische aansla-
gen, professionaliseren landen risicomanagement steeds verder om de
veiligheid van het land te kunnen managen. Nederland schrijft sinds
2007 jaarlijks een Strategie Nationale Veiligheid waarbij de dreigin-
gen in kaart worden gebracht die de nationale veiligheid in gevaar kun-
nen brengen, wat er gedaan kan worden om deze te voorkomen en wat
er moet gebeuren wanneer het toch fout gaat. Om tot deze Strategie
Nationale Veiligheid te komen heeft Nederland in vergelijking met an-
dere landen een van de beste en meest uitgewerkte werkwijzen, waarbij
beleidsmedewerkers uitgebreid met tools ondersteund worden (Wyman
2009; Pruyt & Wijnmalen 2010).

Risicomanagement is de afgelopen jaren dus in populariteit toegeno-
men. De keerzijde hiervan is dat we doorslaan naar ‘risicomanagement
van alles’ (Power 2004; Ericson 20006). Dit leidt ertoe dat de hoeveel-
heid informatie die verzameld wordt steeds groter wordt, ‘om maar
niets te missen’. Veel van de informatie is irrelevant, maar de verzame-
ling en analyse ervan nemen wel capaciteit in beslag (Ericson 2000).
Een ander gevolg is dat mensen en organisaties vluchten in procedures
en afspraken. Wanneer er dan toch iets fout gaat, treft hen geen schuld,
omdat ze de procedures wel gevolgd hebben. Degenen die de procedu-
res bedacht hebben, worden dan als schuldigen naar voren geschoven.
Dit manifesteert zich ook in het vormen van een oordeel en het ne-
men van een beslissing. Risicomanagement heeft tot doel beslissers
te informeren en adviseren over de risico’s en mogelijke maatregelen,
maar ontslaat beslissers niet van de verantwoordelijkheid zelf te blij-
ven denken en keuzes te maken, ook wanneer dit buiten de kaders van
de risicoanalyse valt (Wirtz & Rosenwasser 2010). Mensen durven niet
meer zelf een oordeel te vormen en zelf te denken. Dit heeft als gevolg
dat risico’s die niet binnen de procedures en raamwerken vallen, zeker
op gaan treden. En als laatste is er het gevaar dat organisaties vluchten
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in het nemen van te veel maatregelen om het zekere voor het onzekere
te nemen, zelfs zonder dat kennis en onderzoek aantoont dat dit goed
is (Sunstein 2005).

2.1 Begrippenkader voor risicomanagement

Twee begrippen die bij risicomanagement belangrijk zijn, zijn risico en
maatregelen. In de voorgaande paragraaf zijn deze al geintroduceerd.
In aanvulling op deze twee begrippen wordt ook vaak gesproken over
scenario, gebeurtenis of incident, risicofactor, kans en impact of gevolg.
We lichten deze begrippen hier toe, zie ook onderstaande figuur. Een
scenario is een mogelijke gebeurtenis of incident, bijvoorbeeld een vecht-
partij. Bij dit scenario hoort een risico. Het risico van een scenario wordt
uitgedrukt aan de hand van de kans dat de gebeurtenis in het scenario
zich voordoet en de impact of de gevolgen die deze gebeurtenis heeft.
Wanneer we spreken van een risico dan hebben we het daarmee over
een scenario met een bepaalde kans en een bepaalde impact. Een risi-
cofactor is van invloed op een scenario; bijvoorbeeld de aanwezigheid
van rivaliserende jeugdbendes is een risicofactor voor het scenario van
een vechtpartij. Een risicofactor kan van invloed zijn op de kans dat de
gebeurtenis in het scenario optreedt, maar ook op de gevolgen van de
gebeurtenis. De gevolgen van een gebeurtenis kunnen gevarieerd zijn:
van doden en gewonden tot imagoschade van de organisatie, aantas-
ting van het milieu en de natuur, en verstoring van het dagelijks leven.
Maatregelen geven aan op welke wijze de kans op een scenario wordt
verkleind of op welke wijze de impact van een scenario wordt verkleind.

7 Risicofactor

Maatregel

Risico

Figuur 1 Begrippenkader risicomanagement

Op hoofdlijnen bestaat risicomanagement uit de volgende stappen:
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1. Risico’s identificeren: allereerst is het belangrijk dat je weet wat de
risico’s zijn die je loopt. In het wilde weg maatregelen nemen heeft
immers geen zin. Mogelijke gebeurtenissen of incidenten worden
vastgelegd in scenario’s.

2. Risico’s analyseren: er zijn vervolgens twee zaken die achterhaald
moeten worden: wat is de kans dat een scenario zich voordoet en
wat is het gevolg wanneer een scenario zich ook daadwerkelijk
voordoet?

3. Risico’s selecteren: bij deze selectie moeten keuzes gemaakt worden:
welke scenario’s moeten absoluut voorkomen worden, van welke sce-
nario’s willen we de kans op gebeuren verminderen, welke risico’s
willen we lopen waarbij we wel de gevolgen zo klein mogelijk willen
houden, en welke risico’s laten we verder buiten beschouwing?

4. Maatregelen identificeren: een logische volgende stap is in kaart
brengen welke maatregelen er mogelijk zijn om enerzijds de kan-
sen van scenario’s te verkleinen en anderzijds de gevolgen van de
scenario’s zo klein mogelijk te houden.

5. Maatregelen analyseren: bij de verschillende maatregelen is het
noodzakelijk dat de inspanning nodig om deze maatregel te nemen
bekend is. Sommige maatregelen zullen al uitgevoerd worden
in de ‘ongoing’ business, voor andere maatregelen zullen nieuwe
capaciteiten aangewend moeten worden. Daarnaast moet duidelijk
worden in welke mate de maatregelen de risico’s (zowel kans als
gevolg) verminderen. In een enkel geval kunnen maatregelen tot
het voorkomen van het ene risico de kans op een ander risico zelfs
vergroten. Een voorbeeld: de inzet van een Mobiele Eenheid (ME)
verkleint het risico van ongeregeldheden bij een demonstratie, maar
tegelijkertijd kan het bepaald ongewenst gedrag bij demonstranten
oproepen.

6. Maatregelen selecteren: de laatste stap is dan maatregelen selecteren.
Hierbij moeten de kosten van een risico afgewogen worden tegen
de kosten van de maatregelen om tot een gewogen keuze te komen.
Het kan heel goed voorkomen dat bij deze afweging opnieuw de
selectie van risico’s moet worden gedaan om tot een set van haal-
bare maatregelen te komen.

Risicomanagement is daarmee dus breder dan risicoanalyse, een term
die bij de politie meer gangbaar is. Risicoanalyse in nauwe zin beperkt
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zich tot stap 2. In een iets bredere context worden onder risicoanalyse
de eerste drie stappen van risicomanagement geschaard. Soms echter
bedoelt men het hele risicomanagementproces wanneer men over risi-
coanalyse spreekt. Risicomanagement kent voorts twee invalshoeken.
De eerste is het analyseren van mogelijke risico’s. De tweede is het in
kaart brengen van mogelijke maatregelen. Uiteraard met als doel om
deze twee invalshoeken te combineren. Maar al te vaak wordt er bij
de politie na het maken van een risicoanalyse niet de doorvertaling
gemaakt naar de maatregelen en de inzet (Adang e.a. 2011). Wanneer
bij de politie over risicoanalyse gesproken wordt, dan bedoelt men dus
vaak de eerste drie stappen en een enkele keer de feitelijke analyse op
zich (stap 2) of het gehele proces.

Risicomanagement is een dynamisch proces. Gebeurtenissen en ver-
anderingen in de omgeving kunnen ertoe leiden dat er nieuwe en an-
dere risico’s zijn ontstaan of dat de kansen of gevolgen van bestaande
risico’s zijn veranderd. Door periodiek risicomanagement toe te passen
worden deze veranderingen zichtbaar en kunnen de maatregelen daar-
op eventueel aangepast worden. Risicomanagement bij evenementen
is daarom niet iets dat je eenmalig in de voorbereiding van een evene-
ment doet. Tijdens de voorbereiding moet risicomanagement periodiek
worden toegepast, maar ook tijdens het evenement is het belangrijk om
voortdurend de actuele situatie af te zetten tegen de mogelijke risico’s
en genomen maatregelen. Nieuwe risico’s kunnen ontstaan, de kansen
of gevolgen van bekende risico’s kunnen veranderd zijn. Allemaal rede-
nen die ertoe kunnen leiden dat er andere of meer of minder maatrege-
len getroffen zouden kunnen of moeten worden om proactief te blijven
handelen. Wanneer we overigens spreken over ‘tijdens het evenement’
dan doelen we daarmee op de aanloop naar het evenement (bezoekers
komen naar het evenement), het evenement zelf en de nafase van het
evenement, wanneer alle bezoekers weer naar huis gaan. Adang e.a.
(2009b) geven aan dat intelligencegestuurd werken in een zich dyna-
misch ontwikkelende situatie bij de politie nog niet is uitgewerkt.

Risicomanagement is in de praktijk niet altijd te isoleren van allerlei an-
dere processen. Ten eerste omdat risicomanagement niet altijd bewust
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en expliciet wordt uitgevoerd. Risicomanagement bestaat uit verschil-
lende stappen die gebaseerd zijn op rationele besluitvorming. Ratio-
nele besluitvorming, waarbij ervan uitgegaan wordt dat we de volledige
werkelijkheid kennen en kunnen modelleren, waarbij we alle moge-
lijke alternatieven kunnen overzien evenals de kosten en gevolgen van
deze alternatieven in kaart kunnen brengen, is alleen mogelijk bij zeer
eenvoudige problemen en keuzes. In complexere situaties vervallen we
al snel tot ‘satisficing’ werkwijzen (Simon 1961). Satisficing methoden
waarbij nog wel verschillende alternatieven worden vergeleken komen
vaker voor in trainingssituaties, in situaties waarmee men onbekend
is, bij minder ervaren beslissers en wanneer er voldoende tijd is voor
besluitvorming. Wanneer voorgaande situaties zich niet voordoen,
zien we veel vaker naturalistic decision making of recognition primed de-
cision making, ook wel singular decision making genoemd (Klein 1993).
De beslissers doorlopen dan niet expliciet en bewust de verschillende
stappen, maar schatten de situatie in en selecteren — als het ware op
intuitie — een set aan maatregelen. De verschillende stappen zijn dan
niet te herkennen en het lijkt alsof er geen sprake is van risicomanage-
ment, terwijl dat dus impliciet wel het geval is. Er is in ieder geval geen
sprake van een document dat alle stappen van risicomanagement laat
zien, maar het proces is wel uitgevoerd in het hoofd van een ervaren
beslisser. Tijdens het veldwerk moeten we hier rekening mee houden.

2.2 Risicomanagement een succes?

In dit onderzoek spreken we van goede praktijken betreffende risi-
comanagement bij evenementen. Daar ligt aan ten grondslag dat we
risicomanagementpraktijken kunnen vergelijken en een waardeoor-
deel kunnen geven. Omdat risicomanagement een bijzonder geval is
van intelligencegestuurd politiewerk, gebruiken we de kwaliteitscrite-
ria van een intelligenceproces om ook risicomanagement te kunnen
beoordelen (Cope 2004; Wheaton 2009). De kwaliteit van risicoma-
nagement wordt dan beschreven aan de hand van drie aspecten. Ten
eerste de ‘correspondence’. Dat geeft weer in hoeverre de geidentificeerde
risico’s en maatregelen ook overeenkomen met de werkelijkheid. Is de
informatiepositie op basis waarvan de risico’s in kaart worden gebracht
voldoende? Ten tweede de ‘coherence’. Dat geeft weer in hoeverre de
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beschikbare informatie correct wordt geanalyseerd. Als we de juiste
informatie hebben, maar die informatie analyseren we op een ver-
keerde wijze, door fouten te maken, door technieken verkeerd toe te
passen of door verkeerde technieken toe te passen, leidt dat niet tot
een kwalitatief goed resultaat. Informatie en analyse tezamen bepalen
de kwaliteit van het informatieproduct dat volgt uit risicomanagement,
het document op basis waarvan beslissingen genomen moeten worden.
Als laatste gaat het dan om de ‘acceptance’. Wanneer een risicoanalyse
niet geaccepteerd wordt en daarmee niet gebruikt wordt om keuzes te
maken in de maatregelen die getroffen moeten worden, zijn alle inves-
teringen in informatie en analyse voor niets geweest. We gebruiken
hier verder de begrippen informatie, analyse en benutting voor respec
tievelijk correspondence, coherence en acceptance. Dit zijn niet de meest
correcte vertalingen voor deze begrippen, maar geven wel aan welke
aandachtsgebieden centraal staan.

Kwaliteit risicomanagement = informatie x analyse x benutting

De kwaliteit van risicomanagement is volgens bovenstaande formule
niet direct verbonden met de veiligheid van een evenement of de
effectiviteit en efficiéntie van de politie-inzet. Bovenstaande aspecten
beschrijven het proces van risicomanagement en gaan niet in op de
outcome van risicomanagement, namelijk de veiligheid. Omdat er op
de veiligheid van een evenement zoveel andere factoren ook van invloed
zijn, is het ook moeilijk om de resultaten van risicomanagement een-
op-een te verbinden aan de veiligheid. Verschillende onderzoekers
hebben hiervoor verschillende manieren bedacht om toch enigszins
de relatie tussen risicomanagement en outcome achteraf te kunnen
maken. Een graadmeter hiervoor volgens Klein (1998) is in hoeverre
de genomen beslissingen vooraf op basis van risicomanagement afwij-
ken van de beslissingen die men achteraf gezien genomen zou heb-
ben. Bekker e.a. (1999) vinden tevredenheid van de beslisser achteraf
hiervoor een belangrijke graadmeter. Een rekenmodel, eenvoudig in
opzet, maar moeilijk in uitvoering, om de waarde van informatie uit te
drukken zou zijn: de kosten om informatie te verkrijgen en gebruiken,
zouden kleiner moeten zijn dan de kosten die je bespaart doordat je
een betere beslissing hebt kunt nemen (Feldman & March 1981). In dit
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onderzoek volgen we Bekker e.a. (1999) en nemen we vooral de percep-
tie van de beslisser hiervoor als uitgangspunt.

2.2.1 Informatie

Informatie refereert aan de informatiepositie die aan de basis ligt van
risicomanagement. Anno 2012 kan de informatiepositie op veel ver-
schillende bronnen gebaseerd zijn. Uiteraard politiebronnen, gesloten
en open bronnen van partners, en internetals open bron. Kleiven (2007)
en John en Maguire (2004) tonen aan dat informatie van de community,
van burgers dus, vaak als van minder waarde wordt beoordeeld dan
informatie die afkomstig is van politiemensen. Wirtz en Rosenwasser
(2010) noemen het de cultuur van de intelligence-community: bron-
nen die niet voor iedereen toegankelijk zijn, krijgen vaak de voorkeur
boven bronnen waar iedereen over kan beschikken, zoals informatie op
het internet. Community-informatie wordt vaak pas gebruikt, achteraf,
wanneer het bij een incident aansluit. Vooraf, wanneer het voorspel-
lende waarde zou kunnen hebben, laten de meeste politiemensen der-
gelijke signalen links liggen, zolang het niet aansluit bij de informatie
die ze intern hebben. De vele initiatieven die rond sociale media gestart
worden, laten hierin een mogelijke kentering zien (zie bijvoorbeeld
Snel & Tops 2011).

Adang e.a. (2011) tonen aan dat de informatie die gebruikt wordt voor
risicomanagement van voetbalwedstrijden zelfs nog beperkter is.
Daarbij wordt vooral op basis van informatie van de regionale inlich-
tingendiensten geacteerd en wordt niet integraal een beeld geschetst
met daarbij ook de informatie die bijvoorbeeld op de infodesken aan-
wezig is. Bovendien is de informatie vaak gebaseerd op gedragingen in
het verleden, op reputaties, en niet zozeer op actuele gedragingen of
gebeurtenissen (Adang & Brown 2008). Verder wordt vooral gekeken
naar de ‘harde kern’ en worden niet breed allerlei mogelijke risico’s
geinventariseerd (Adang & Brown 2008). Het is overigens alleen maar
mogelijk om een informatiepositie op te bouwen over het verleden van
notoire onruststokers. Gelegenheidsverstoorders blijven vaak tot na af-
loop in de anonimiteit. Om met de risico’s rond gelegenheidsverstoor-
ders om te kunnen gaan is het belangrijk een gelegenheidspotentieel in
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kaart te brengen. Het initiatie/escalatiemodel van Adang, waarbij niet
alleen op het niveau van het individu wordt gekeken, maar vooral ook
groepsdynamiek belangrijk is, biedt hiervoor handvatten. Voor risico’s
in de breedste zin van het woord wordt overigens geadviseerd vanuit
twee richtingen te kijken: vanuit groepen (en individuen) die een mo-
gelijke dreiging kunnen zijn (omdat ze motief hebben en de mogelijk-
heid), zoals ook in het initiatie/escalatiemodel, en vanuit de assets die
kwetsbaar zijn (IT kan uitvallen, wegen kunnen geblokkeerd raken,
gebouwen kunnen te maken krijgen met brand). Ook andere model-
len zijn beschikbaar, zoals bijvoorbeeld het NIBRA-model (Nederlands
Instituut voor Brandweer en Rampenbestrijding, zie hiervoor het vol-
gende hoofdstuk), die een raamwerk bieden om te bepalen welke infor-
matie relevant is voor goed risicomanagement. Modellen als LOODS
en de 7W’s zijn meer algemene hulpmiddelen die ook het identifice-
ren van risico’s ondersteunen. Dit zijn niet meer dan checklists die
door hun eenvoud van toegevoegde waarde zijn. Bij het LOODS-model
wordt aan de hand van Locatie, Omstandigheden, Objecten, Daders en
Slachtoffers nagedacht over mogelijke risico’s. Het 7W-model ligt hier
dicht tegenaan: wie, wat, waar, waarom, wanneer, waarmee en welke
wijze stimuleert je om vanuit verschillende invalshoeken na te denken
over risico’s. Een theoretisch onderbouwd raamwerk dat aangeeft welke
informatie wel en welke niet relevant is, ontbreekt echter (Adang 2011).

2.2.2  Analyse

De stappen die gezet worden bij risicomanagement (risico’s en maat-
regelen identificeren, analyseren en selecteren) worden steeds vaker
expliciet, en ondersteund door allerlei tools en technieken uitgevoerd.
De groeiende aandacht voor risicomanagement heeft er ook toe geleid
dat er een veelheid aan tools, methoden en technieken is ontwikkeld
die risicomanagement kunnen ondersteunen. Een aantal algemene
tools en technieken beschrijven we hieronder (zie bijvoorbeeld Boer &
Beekman 2008) verdere toespitsing hiervan op evenementen vindt in
het volgende hoofdstuk plaats.
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Risico’s en maatregelen identificeren

Allereerst zijn er verschillende tools om risico’s en maatregelen te
identificeren, denk aan foutenbomen en oorzaak-gevolganalyses. Bij
foutenbomen worden de oorzaken van ongewenste gebeurtenissen
beschreven. Eerst wordt vastgesteld wat de ongewenste gebeurtenis is.
Hierna worden de oorzaken die tot deze gebeurtenis leiden bepaald
en vervolgens worden de oorzaken een voor een verder uitgewerkt
in onderliggende oorzaken. Inzicht in de oorzaken van ongewenste
gebeurtenissen, feitelijk de risicofactoren, geeft handvatten voor het
vervolgens identificeren van maatregelen om dit risico te verkleinen.

Een oorzaak-gevolganalyse redeneert de andere kant op. Het brengt
niet in kaart welke oorzaken ten grondslag liggen aan een gebeurtenis,
maar kijkt vooral naar de effecten die een bepaalde gebeurtenis tot ge-
volg hebben. Wat kan er gebeuren als er adequaat dan wel niet adequaat
op een bepaalde gebeurtenis wordt gereageerd? Dit wordt voortgezet tot
er een eindsituatie is voor alle oorzaken en gevolgen. Hierbij wordt er
vanuit een risico, een oorzaak voor een ongewenste gebeurtenis, aan
de hand van maatregelen beredeneerd wat de mogelijke gevolgen zijn.

Zowel de foutenbomen als de oorzaak-gevolganalyses ondersteunen
vooral het proces om vanuit risico’s tot mogelijke maatregelen te ko-
men. Dit komt samen in het bow-tie-model, of vlinderdasmodel, waar
de ongewenste gebeurtenis centraal staat. Aan de linkerkant staan de
oorzaken die leiden tot de gebeurtenis. De rechterkant geeft de gevol-
gen weer. Aan beide zijden kunnen maatregelen in kaart gebracht wor-
den om enerzijds de kans op de gebeurtenis te verkleinen en anderzijds
de gevolgen ervan zo beperkt mogelijk te houden (Talbot & Jakeman
2009).
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Figuur 2 Vlinderdasmodel risicomanagement

Risico’s en maatregelen analyseren

Wanneer risico’s en maatregelen eenmaal geidentificeerd zijn, is de
volgende stap deze te analyseren, zodat keuzes gemaakt kunnen wor-
den op welke wijze met de risico’s om wordt gegaan. Daarvoor is het
belangrijk risico’s en maatregelen op de een of andere wijze met elkaar
te vergelijken. Een multicriteria-analyse is een techniek die hiervoor
gebruikt kan worden (Pruyt & Wijnmalen 2010). Een eenvoudige,
maar veelgebruikte, multicriteria-analyse is een kans- en effectmatrix.
Hierbij wordt de kans of waarschijnlijkheid dat een scenario optreedt,
bepaald, vaak aan de hand van een drie- of vijfpuntsschaal van zeer
onwaarschijnlijk tot zeer waarschijnlijk. En het effect, de gevolgen,
worden ingeschat, ook aan de hand van een drie- of vijfpuntsschaal,
van zeer weinig impact tot zeer veel impact. Aan de hand van deze
inschatting kunnen de risico’s vervolgens in een matrix weergegeven
worden, zoals hieronder te zien is. De IRS-methodiek (Informatie
Risico Scenario) die in het onderwijs voor grootschalig optreden bij de
politie wordt toegepast, maakt gebruik van deze kans-effectmatrix.
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Figuur 3 Kans-effectmatrix

Wanneer het lastig is om kansen dan wel effecten onderscheidend in
te schatten als laag, midden of hoog kan gebruikgemaakt worden van
technieken als paarsgewijze ranking. Daarbij worden de scenario’s ge-
plaatst in volgorde van waarschijnlijkheid dat het scenario zich voor-
doet, of in volgorde van impact die het scenario heeft.

Er zijn ook uitgebreidere en meer kwantitatieve technieken beschik-
baar om risico’s en maatregelen te analyseren waarbij er bijvoorbeeld
ook met wegingsfactoren wordt gewerkt of bijvoorbeeld met de me-
thode van Fine en Kinney, die naast de waarschijnlijkheid dat een
gebeurtenis optreedt en het effect dat dat tot gevolg heeft ook nog de
blootstellingsfactor in kaart brengt (hoe lang een risico optreedt) (Fine
& Kinney 1971). Nog complexere risicomanagementtechnieken nemen
daarnaast ook interferenties tussen risico’s mee, bieden ondersteuning
aan het uitvoeren van bijvoorbeeld een gevoeligheidsanalyse over de
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risico’s en maatregelen heen of bieden zelfs de mogelijkheid om sce-
nario’s te simuleren, door te rekenen als het ware. Dit doorrekenen is
nodig omdat risicomanagement niet meer is dan met onzekerheden
omgaan (Ericson 2006): onzekerheden over de kans dat een risico op-
treedt, onzekerheden over de gevolgen, onzekerheden over de effecten
van maatregelen. Met gevoeligheidsanalyses en simulaties worden in-
zichten verkregen in de mate waarin die onzekerheid negatieve gevol-
gen kan hebben: als de onzekerheid rond een risico groot is, maar het
ook nogal uitmaakt of de kans op een risico iets groter of kleiner is, is
het aan te bevelen verder te investeren in de informatiepositie om de
onzekerheid rond een risico te verkleinen.

Risico’s en maatregelen selecteren

Als laatste zijn er dan technieken om risico’s en maatregelen te selec-
teren. Dit is zelden een proces dat door een individu wordt uitgevoerd,
maar vindt veelal in een groep plaats. Dat geldt overigens ook voor de
voorgaande stappen van identificeren en analyseren: meerdere discipli-
nes en expertises zijn nodig om risicomanagement breed uit te kunnen
voeren (Van Grinsven e.a. 2008). Algemene groepstechnieken voor
bijvoorbeeld brainstormen, organiseren en evalueren van risico’s en
maatregelen kunnen gebruikt worden om dit gestructureerd te onder-
steunen (Briggs & De Vreede 2009). Ook meer toegepaste technieken
zijn uitgewerkt voor risicomanagement. Red teaming bijvoorbeeld is
een techniek waarbij kwetsbaarheden door een groep experts in kaart
worden gebracht die als advocaat van de duivel hiernaar op zoek gaan
(Meehan 2007). Daarmee is het een groepstechniek die ook en vooral
gebruikt kan worden in de risico-identificatiefase.

2.2.3 Benutting

Adang e.a. (2009b) en ook Muller e.a. (2010) geven aan dat het nog niet
altijd eenvoudig is om de ‘informatie te implementeren in operationele
plannen’. Hiermee geven zij dus in feite aan dat het gebruiken van de
informatie in beslissingen over de uitvoering van het politiewerk laag
is. Het gebruiken van informatie vatten we hier breder op dan alleen
het gebruik van de informatie door de beslisser om keuzes te maken
betreffende de inzet. Ook kan de informatie gebruikt worden om bij-
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voorbeeld partners op de hoogte te stellen van mogelijke risico’s. Ook
dit gebeurt te weinig (Muller e.a. 2010; Adang e.a. 2011). Zo was er bij
rellen in Hoek van Holland in augustus 2009 wel de benodigde infor-
matie, maar werd deze niet op de juiste wijze ingezet voor besluitvor-
ming (Muller e.a. 2009). Dit is overigens niet alleen aan de hand bij de
politie. Een gebeurtenis die we allemaal kennen is 9/11. Toen gebeurde
in New York het onvoorstelbare: het World Trade Center (WTC) werd
geheel verwoest als gevolg van een terroristische aanslag met gekaapte
vliegtuigen. Ook elders vonden aanslagen plaats. De officiéle onder-
zoekscommissie 9/11 vond drie jaar later de verklaring hiervoor onder
meer in een gebrek aan verbeeldingskracht (De Graaff 2012). Bijna nie-
mand kon zich voorstellen dat zoiets ondenkbaars zou kunnen gebeu-
ren. Toch was er wel harde informatie beschikbaar (Schneier 2000),
zoals over Zacarias Mousaioui, een van de kapers, die een maand
eerder door de politie in Minnesota was aangehouden, maar ook over
Mohammed Atta, Marwan al-Shehhi, Ramzi bin al-Shibh en Ziad
Jarrah, die door de inlichtingendiensten in de gaten werden gehouden.
Ook was de modus operandi bekend. Er waren voorbeelden, zoals de
terroristen die in de roman van Clancy (1998) met een gekaapt vlieg-
tuig crashten op Washington of twee jaar eerder de Algerijnse GIA die
dat echt probeerde in Frankrijk. Blinde vlekken of staar is niet specifiek
voor de aanpak van terrorisme. Het is iets wat breed aanwezig is in
besluitvormingsprocessen (Davenport & Prusak 1998). We zagen dit
bijvoorbeeld ook in de financiéle sector. Ook daar waren er signalen
dat er een crisis op komst was en toch zijn deze gegevens niet gebruikt
om veel ellende te voorkomen. Er was volgens Krugman (2009), eco-
noom en Nobelprijswinnaar, een blind geloof in de markteconomie.
Economen feliciteerden elkaar in de periode voorafgaand aan de crisis
van 2008 met het succes van hun vak, maar weinigen van hen zagen
de crisis aankomen.

Dit beperkte gebruik van informatie kan verschillende oorzaken heb-
ben, die hieronder worden beschreven (zie ook Den Hengst 2010; Den
Hengst & Regterschot 2012). Hierbij wordt opgemerkt dat het opstellen
van een risicoanalyse vaak grotendeels wordt voorbereid of uitgevoerd
door een informatieafdeling en dat het maken van keuzes betreffende
de inzet en aanpak door leidinggevenden, beslissers, in het primaire
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proces worden gemaakt. Bij risicomanagement komen de informatie

en operatie samen.

— Capaciteiten ontbreken om de informatie op waarde te schatten.
Beslissers zijn zelden analisten en hebben als zodanig geen trai-
ning gekregen in het kunnen lezen en begrijpen van informatiepro-
ducten en daarmee risicoanalyses, zeker wanneer daarbij gebruik
wordt gemaakt van complexere technieken (Ratcliffe 2009). Aan de
ene kant vergt dit een inspanning aan de zijde van beslissers. Aan
de andere kant is het ook belangrijk dat hier vanuit de informatie-
poot aan tegemoet wordt gekomen door informatie op verschillende
wijzen over te dragen (Gardner 2004; Duijn 2012).

— Capaciteiten ontbreken om de informatie te vertalen naar inzet.
Informatie die alleen beschrijvend is, nodigt niet uit om te wor-
den omgezet naar activiteiten en maatregelen. Een risicoanalyse
wordt vaak als afgerond gezien wanneer de risico’s zijn beschre-
ven zonder dat daarbij maatregelen aan bod zijn gekomen. Bij het
kiezen van maatregelen blijven beslissers dan vaak bij bekende
maatregelen waar men ervaring mee heeft. Het breed verken-
nen van allerlei mogelijkheden wordt zelden gedaan (Cope 2004).
Informatieproducten zouden meer actiegericht, meer adviserend
moeten zijn om de vertaling naar inzet te faciliteren (Ratcliffe 2011).
Risicoanalyses moeten het hele spectrum van risico’s én maatrege-
len afdekken.

— De interactie tussen de ‘informatieproducent’ en de beslisser is van
onvoldoende kwaliteit. De wijze van interactie is van invloed op de
mate waarin informatie gebruikt wordt bij het maken van keuzes.
We onderscheiden vier vormen van interactie: sprinten, estafette,
waterskién en roeien. Deze zijn ontleend aan de drie coérdina-
tiemechanismen van Thompson (1967) (parallel, sequentieel en
wederkerig), waaraan een vierde is toegevoegd (gericht). Bij sprinten
(parallel) wordt een risicoanalyse gemaakt zonder dat dit afgestemd
wordt met degenen die keuzes moeten maken over de te nemen
maatregelen. Het is dan toeval wanneer de risicoanalyse de juiste
focus heeft. Bij estafette (sequentieel) wordt wel een opdracht tot
risicoanalyse geformuleerd en wordt er focus aangebracht. Aan het
einde, wanneer de risicoanalyse gereed is, wordt deze overgedragen.
Dan blijkt vaak dat de focus nog niet helemaal helder was, dat de
context is veranderd en dat de beslissers zich geen eigenaar voelen
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van de risicoanalyse, waardoor ze ook minder geneigd zijn deze te
gebruiken. Bij waterskién (gericht) wordt getracht de nadelen van het
estafettemodel te voorkomen door de focus en vraagstelling steeds
verder uit te werken. Gevaar daarvan is dat de risicoanalyse in een
strak keurslijf komt te zitten en alleen nog maar de uitkomst op kan
leveren die aan het begin geformuleerd is. Pas wanneer er, zoals in
het roeimodel (wederkerig) sprake is van voortdurende afstemming
tussen degenen die de risicoanalyse uitvoeren, vaak een informatie-
afdeling, en degenen die keuzes moeten maken over de inzet, is de
kans het grootst op een risicoanalyse die gedragen wordt door de
beslisser en ook gebruikt wordt bij het maken van keuzes.

Het daadwerkelijk gebruik van informatie wordt overigens pas goed
zichtbaar wanneer de informatie tegengesteld is aan het beeld dat de
beslissers zelf hebben op basis van ervaring en expertise. Wanneer
de informatie overeenkomt met het beeld, hebben beslissers blijkbaar
minder moeite om informatie te gebruiken, dan wanneer dit tegenge-
steld is. In dat laatste geval laten beslissers vaker de eigen ervaring en
intuitie prevaleren boven de informatie (Phillips 2008).

Wanneer we het hebben over het al dan niet gebruiken van informatie,
dan kunnen we drie verschillende manieren onderscheiden: instru-
menteel, conceptueel en symbolisch (Endsley 1995; Weiss 1998). Van
symbolisch gebruik is sprake wanneer men het feit dat er een risico-
analyse is gemaakt voldoende vindt en de inhoud verder niet gebruikt.
Hierbij is risicomanagement meer een formaliteit dan een instrument
dat ondersteunend is aan het bepalen van de aanpak en inzet. De pro-
cedures en afspraken rond risicomanagement worden dan wel gevolgd,
maar de verantwoordelijkheid om hier dan ook betekenis aan te ge-
ven wordt niet opgepakt. Bij instrumenteel gebruik wordt de informatie,
zonder deze daadwerkelijk te begrijpen, overgenomen voor de besluit-
vorming. Bij conceptueel gebruik bestaat er begrip voor de informatie,
plaatst men deze in de context en weet men op welke manier dat de
doelen ondersteunt of niet. Dit begrip wordt gebruikt om keuzes te ma-
ken. Overigens dient opgemerkt te worden dat het streven niet is dat
alle beslissingen rationeel en logisch af te leiden zijn uit de informatie
en de informatie daarmee leidend is voor de besluitvorming. Er spe-
len nog vele andere factoren een rol die de keuze beinvloeden, zoals
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politiek, mediadruk en (tegengestelde) belangen van andere betrokke-
nen. Zeker bij evenementen is dit complexe speelveld te herkennen,
waarbij de politie vanuit veiligheid denkt, de organisator van het eve-
nement ook een financiéle afweging maakt en de gemeente daarnaast
haar imago in de keuzes mee kan laten wegen. Informatie moet in dit
complexe speelveld ook een rol spelen, een belangrijke rol, maar in de
besluitvorming kunnen de andere factoren niet genegeerd worden (De
Bruijn & Ten Heuvelhof 1995). Bij conceptueel gebruik is hier sprake
van: de informatie wordt gebruikt om begrip te krijgen voor de situatie
en op basis van dat begrip en alle andere factoren kan dan een afgewo-
gen en onderbouwde beslissing genomen worden.

Een laatste notie over benutting van informatie is dat beslissers risi-
comijdend gedrag kunnen vertonen en altijd iets meer maatregelen
nemen dan op basis van risicomanagement nodig geacht wordt. Dit
hebben we eerder in dit hoofdstuk ook al beschreven als ‘risicomanage-
ment van alles’. Adang en Brown (2008) zijn in hun onderzoek meer-
dere malen risicomijdend gedrag tegengekomen: mensen nemen iets
meer maatregelen ‘to be on the safe side’ en geven aan dat dit een risico
in zichzelf'is, enerzijds vanwege provocatie, anderzijds omdat het nieu-
we risico’s met zich meebrengt. Zo hebben zij onder andere beschreven
dat bij een bepaalde voetbalwedstrijd niet alleen een commandopost
in het stadion werd ingericht, maar ook in het centrum van de stad,
zonder dat er informatie beschikbaar was dat voetbalfans het centrum
in zouden trekken. Hierdoor werden extra risico’s geintroduceerd, zo-
als de noodzaak tot extra communicatie, mogelijke overbelasting van

de communicatiesystemen en miscommunicatie tussen beide locaties.

Door de volgorde waarin we de drie aspecten die de kwaliteit van ri-
sicomanagement bepalen, hebben beschreven, namelijk informatie,
analyse en benutting, lijkt benutting, het maken van keuzes in de inzet
van capaciteit en middelen, het sluitstuk van risicomanagement. Niets
is echter minder waar. Zoals in de vier hiervoor beschreven interac-
tievormen ook duidelijk is geworden, zou de informatiebehoefte van
de beslisser het startpunt van risicomanagement moeten zijn. Zonder
een duidelijke informatiebehoefte is de hoeveelheid informatie die je
potentieel kunt verzamelen oneindig. Op basis van een scherp beeld
van de keuzes die de beslisser moet maken, kan de informatiebehoefte
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afgebakend worden. Dit geeft vervolgens richting aan de analyses die

daarvoor nodig zijn en de informatie die daarvoor verzameld moet wor-
den. De effectiviteit van risicomanagement wordt daarmee verhoogd.
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In het vorige hoofdstuk zijn de conceptuele en methodische aspecten
van risicomanagement besproken en is aandacht besteed aan veelge-
bruikte methoden. In dit hoofdstuk verplaatsen we de aandacht naar
de toepassing van risicomanagement bij evenementen.

De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. Allereerst wordt in paragraaf 3.1
ingegaan op het fenomeen ‘evenement’. Wat is een evenement? Welke
soorten zijn te onderscheiden? Daarna staan we stil bij het fenomeen
veiligheidsrisico’s bij evenementen, waarbij we kijken naar wat een vei-
ligheidsrisico is, welk soorten er worden onderscheiden, welke factoren
hieraan ten grondslag liggen en welke ontwikkelingen zich de afgelo-
pen jaren hebben voorgedaan op het vlak van incidenten (paragraaf’3.2).
Aansluitend laten we in paragraaf 3.3 zien hoe risicomanagement in de
praktijk wordt toegepast. Bij welk soort evenementen wordt risicoma-
nagement toegepast? Welke soorten analyses vinden dan plaats? Hoe
zien deze er inhoudelijk uit? In paragraaf 3.4 evalueren we de toepas-
sing van risicomanagement aan de hand van evaluaties van (incidenten
tijdens) evenementen. Hierbij wordt gekeken naar de informatie die
wordt gebruikt voor risicomanagement, de analyses die worden toege-
past en de benutting hiervan in de besluitvorming.

3.1 Evenementen

Wat is een evenement? Schaap e.a. (2009) onderscheiden vier soorten
definities. In de sociaalwetenschappelijke benadering staat de aanwe-
zigheid van een mensenmassa centraal en de veiligheidsrisico’s die
hieruit kunnen voortvloeien. In deze benadering kenmerkt een eve-
nement zich dus door de aanwezigheid van een grote groep mensen.
Conferenties, demonstraties, festivals, huldigingen, politieke manifes-
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taties, sportevenementen, concerten en massaal bezoek van winkel-
centra, worden vanuit dit perspectief beschouwd als voorbeelden van
evenementen.

Evenementen kunnen ook juridisch worden gedefinieerd vanuit de
Wet openbare manifestaties. Hierin speelt het begrip ‘openbare plaats’
een belangrijke rol. Dit is een plaats die krachtens bestemming of vast
gebruik openstaat voor publiek en waarvoor geen beletselen bestaan
om deze plaats te betreden (bijvoorbeeld in de vorm van een meldings-
plicht of toegangsbewijs). Dit cre€ert een onderscheid tussen openbare
en niet-openbare evenementen, omdat op grond van deze criteria con-
certzalen, voetbalstadions en festivalterreinen niet als ‘openbare plaats’
kunnen worden aangewezen.

Op gemeentelijk niveau wordt een evenement in de Algemene Plaatse-
lijke Verordening (APV) gedefinieerd als een publieksactiviteit waar-
voor een evenementenvergunning aangevraagd moet worden. De mo-
del-APV die veel gemeenten hanteren, spreekt over een evenement als
een voor het publiek toegankelijke verrichting van vermaak. In deze
definitie ligt de nadruk dus op de aspecten publieke toegankelijkheid
en vermaak. Volgens Schaap e.a. (2009) kleven aan deze definitie ver-
schillende nadelen: zo vallen fenomenen die zich ‘buiten de hekken’
van een evenement afspelen er niet onder (zoals de aan- en afvoer van
publiek). Een ander nadeel is dat er verschillende uitzonderingen be-
staan voor evenementen waarvoor aparte regelgeving bestaat (zoals
bioscoopvoorstellingen, markten, kansspelen, horecagelegenheden
en betogingen). De definitie onderscheidt ook niet tussen binnen- en
buitenevenementen, terwijl dit een belangrijk onderscheid is vanuit de
optiek van controle en beheersing. Ten slotte wordt geen onderscheid
gemaakt tussen soorten en maten evenementen: het buurtcomité moet
voor de buurt-BBQ dezelfde vergunning aanvragen als de professionele
organisator van een grootschalig festival.

Naast de sociaalwetenschappelijke, juridische en gemeentelijke defini-
tie van evenementen onderscheiden Schaap e.a. (2009) ook een politi-
ele definitie. In het Referentiekader Conflict- en crisisbeheersing van
de Nederlandse politie wordt een evenement gedefinieerd als een voor-
zienbare of onvoorzienbare gebeurtenis, die (a) meer dan de dagelijkse
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politiezorg vergt, (b) vergunningplichtig is en (c) risicodragend is. Deze
definitie, die breder is dan die van gemeenten, legt de nadruk dus op
bijzondere risico’s en (extra) benodigde politiecapaciteit.

Schaap e.a. (2009) blijven in hun eigen definitie van een evenement
dicht bij de politi€le definitie (dus uitgaande van risico’s waarmee de
politie ‘iets moet’). Zij definiéren een evenement als: ‘Een voorzienbare
of onvoorzienbare gebeurtenis die toegankelijk is voor een verzame-
ling mensen, plaatsheeft binnen een beperkt tijdvak en binnen een
begrensde omgeving, bovengemiddelde risico’s met zich meebrengt,
samenwerking van verschillende instanties vergt, een meer dan regu-
liere capaciteit vergt en vergunningplichtig is.’

In de beleidspraktijk komen we uiteenlopende definities van evene-
menten tegen. De definitie uit de ‘Leidraad Veiligheid Publieksevene-
menten’ van het voormalige NIBRA (intussen Nederlands Instituut
Fysieke Veiligheid, NIFV) wordt vaak gebruikt (NIBRA 2002). In deze
definitie worden risico’s niet expliciet benoemd: ‘Een publieksevene-
ment is elke voor het publiek toegankelijke verrichting van vermaak,
inclusief herdenkingen, waarbij een verzameling mensen zich in een
bepaald tijdvak in/op een (meestal) begrensde en (eventueel beperkt)
openbaar toegankelijke inrichting of terrein bevindt of beweegt.’

Begin 2012 is in opdracht van het Veiligheidsberaad, het landelijk over-
leg van veiligheidsregio’s, een Handreiking Evenementenveiligheid
verschenen. In deze handreiking, die richtinggevend is voor de vei-
ligheidsregio’s, wordt een definitie van een risicovol evenement gein-
troduceerd die een combinatie is van voorgaande definitie van Schaap
e.a. (2009) en de bepalingen in de model-APV van de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) (Van Hijum e.a. 2o01). Een risicovol
evenement is:

— een voorzienbare of onvoorzienbare gebeurtenis, die toegankelijk is
voor een verzameling mensen, plaatsheeft binnen een bepaalde tijd
en binnen een bepaalde omgeving en

— waarbij het (zeer) waarschijnlijk is dat die gebeurtenis leidt tot risi-
co’s voor de openbare orde, de openbare veiligheid, de volksgezond-
heid of het milieu en
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— maatregelen of voorzieningen vergen van het daartoe bevoegd
gezag om die dreiging weg te nemen of de schadelijke gevolgen te
beperken.

Vanuit de optiek van veiligheidsrisico’s is een belangrijk onderscheid
dat tussen terugkerende evenementen, incidentele evenementen en
spontane evenementen. Schaap e.a. (2009) maken ten aanzien van
terugkerende evenementen nog een nader onderscheid tussen routine-
evenementen (minimaal één keer per maand), zoals voetbalwedstrij-
den, en periodieke evenementen (minimaal één keer per jaar), zoals een
marathon, Koninginnedag of een jaarlijks terugkerend festival. Inci-
dentele evenementen zijn eenmalig, incidenteel of nieuw. Voorbeelden
hiervan zijn de Elfstedentocht, het EK 2000 en SAIL Amsterdam. De
ervaring om risico’s in te schatten, variéren sterk bij deze drie type eve-
nementen. Om voor de hand liggende redenen is de beschikbare kennis
en ervaring het grootst bij routine-evenementen met een hoog risico,
zoals voetbalwedstrijden met hooligans. Ook de voorbereidingstijd kan
sterk verschillen voor verschillende evenementen, maar is niet direct
gekoppeld aan de frequentie van het evenement. Een bekerwedstrijd
in voetbal (periodiek) is pas kort van tevoren bekend, een Elfsteden-
tocht (incidenteel) idem dito, terwijl een marathon (periodiek) of EK
2000 (incidenteel) ruim van tevoren bekend zijn. Door de opkomst van
nieuwe media wordt het organiseren van spontane evenementen verge-
makkelijkt. Hierbij kan gedacht worden aan een spontane huldiging na
een voetbalkampioenschap, een illegale straatrace, een Facebook-feest
of een flashmob. De voorbereidingstijd voor dergelijke evenementen
wordt steeds korter.

3.2 Veiligheidsrisico’s bij evenementen

Een veiligheidsrisico wordt doorgaans gedefinieerd als de combinatie
van de waarschijnlijkheid dat een ongewenste gebeurtenis optreedt en
de impact (het totaal van gevolgen) van deze gebeurtenis. De Methodiek
Nationale Risicobeoordeling van het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) onderscheidt vijf waarschijnlijk-
heidsniveaus (van zeer onwaarschijnlijk tot zeer waarschijnlijk) en vijf
impactniveaus (van beperkt tot catastrofaal).
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Welke risico’s kunnen zich zoal manifesteren tijdens een evenement?

Schaap e.a. (2009) onderscheiden vier soorten:

— ongewenst gedrag van mensenmenigten: dit kan leiden tot bijvoorbeeld
gedrang, verkeersopstoppingen, ongelukken;

- fysieke veiligheidsrisico’s: er wordt onderscheid gemaakt naar twee
soorten: interne en externe bedreigingen. Interne bedreigingen
zijn er als gevolg van aanwezigheid bij het evenement, bijvoorbeeld
door brand, instorten van constructies, aantasting van de volksge-
zondheid (bijvoorbeeld door besmettelijke ziekte, consumptie van
voedsel of inademing van dampen). Externe bedreigingen zijn het
gevolg van gebeurtenissen en ontwikkelingen die losstaan van het
evenement, en worden bijvoorbeeld veroorzaakt door weersom-
standigheden (hitte, koude, noodweer), een verkeersongeval in de
buurt, een neerstortend projectiel, of vrijkomende giftige damp uit
een nabijgelegen fabriek;

— openbareordeverstoringen: bijvoorbeeld hinder, (geluids)overlast,
diefstal, (verbaal) geweld, vechtpartijen, rellen, vernieling en brand-
stichting door aanwezigen;

— aanslagen en andere moedwillige aantastingen van de veiligheid: bij-
voorbeeld door een criminele afrekening of een terroristische
aanslag.

De eerste twee risico’s kunnen we classificeren als safety-risico’s (niet
veroorzaakt door intentioneel gedrag) en de laatste twee als security-
risico’s (veroorzaakt door intentioneel gedrag). Overigens zullen deze
risico’s in de praktijk gemakkelijk in elkaar over kunnen lopen, waarbij
een ongewenste gebeurtenis op het ene vlak ongewenste gebeurtenis-
sen op een ander vlak in gang zet (Smits 2010), bijvoorbeeld wanneer er
gewonden vallen door gedrang in de massa als gevolg van een vechtpar-
tij. In het vervolg van deze paragraaf beschrijven we eerst risicofactoren
die van invloed kunnen zijn op de hiervoor geschetste mogelijke inci-
denten. Daarna zoomen we in op de incidenten die zich in de voorbije
jaren daadwerkelijk hebben voorgedaan.
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3.2.1  Risicofactoren

Risicofactoren, dat wil zeggen factoren die bijdragen aan de kans op of
de impact van een ongewenste gebeurtenis, worden op verschillende
niveaus gesitueerd. De Leidraad Veiligheid Publieksevenementen van
het NIBRA (2002) situeert deze factoren op drie niveaus: het publiek,
de activiteiten en de ruimte. Onder ‘publiek’ vallen de volgende fac-
toren: identificeerbaarheid, verblijfsduur, contactrelatie met publiek,
publieksomvang, samenstelling, eigenschappen, groepsgedrag. Aard,
tijdsdimensie, relatie activiteit-publiek en kenmerken ven het per-
soneel van de organisator zijn factoren die onder ‘activiteiten’ vallen.
Bereikbaarheid, concentratie of spreiding, toegankelijkheid, ruimte-
lijke omgeving, meervoudig gebruik, eigendom terrein (publiek-pri-
vaat) en externe factoren worden onder ‘ruimte’ geschaard.

In het NIBRA-model vloeien risico’s bij evenementen dus voort uit
kenmerken van het publiek, de activiteiten of de ruimte waarin het
evenement plaatsheeft. Muller e.a. (2009; 2010) concluderen dat er
ook andere risicofactoren zijn aan te wijzen; een deel van deze facto-
ren hoort bij de al genoemde kenmerken van publiek, activiteiten en
ruimte. Bij de activiteiten noemen zij bijvoorbeeld de historie van een
evenement, openbareordeproblemen die zich hebben voorgedaan bij
eerdere versies van het evenement. Op het niveau van publiek voegen
zij dreiging toe als zijnde concrete dreiging van bijvoorbeeld hooligans,
jeugdgroepen, terroristen, maar ook dreiging die ontstaat door actuele
maatschappelijke commotie (Schaap e.a. 2009) of door sociale span-
ningen (Giulianotti & Klauser 2010). Een risicofactor die door NIBRA
(2002) onder activiteiten wordt genoemd, maar wellicht als vierde
niveau toegevoegd kan worden naast publiek, activiteiten en ruimte,
is de organisatie. De inzet van de veiligheidsorganisatie beinvloedt
andere risico’s en moet daarom zelf ook als een risicofactor worden
benoemd (Muller e.a. 2009; 2010).

Ook Schaap e.a. (2009) noemen aanvullende risicofactoren, zoals con-
gestie bij ruimte dat problemen met mensenmassa’s veroorzaakt. Ook
Van As (2009) noemt nog een risicofactor die onder ruimte valt, name-
lijk de kwaliteit van tijdelijke bouwwerken. Schaap e.a. (2009) noemen
ook nog enkele risicofactoren bij activiteiten en bij de veiligheidsorga-
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nisatie. Eenmalige evenementen zijn risicovoller door de geringe er-
varing van betrokken organisaties en onaangekondigde evenementen
zijn nog risicovoller vanwege het gebrek aan voorbereiding, zo stellen
Schaap e.a. (2009). En bij veiligheidsorganisatie noemen ze de private
organisatie. Een private organisatie hoeft niet per se risicovoller te zijn
dan een publieke organisatie van het evenement, maar het kan wel de
grip van de overheid op de aanpak van veiligheidsrisico’s beperken (de
meeste evenementen worden overigens privaat georganiseerd).

Dit overzicht is zeer waarschijnlijk niet compleet, maar het geeft een
beeld van de uiteenlopende risicofactoren die in de Nederlandse lite-
ratuur bij evenementen worden onderscheiden ten aanzien van het
publiek, de activiteiten, de ruimte en de organisatie. De benoeming
van deze risicofactoren is van groot belang, omdat deze de theoretisch-
inhoudelijke onderbouwing van het risicomanagementinstrument be-
paalt. We komen hier in de volgende paragraaf op terug. Eerst bekijken
we de incidenten die zich in de afgelopen jaren bij evenementen hebben
voorgedaan, waarbij we ons concentreren op openbareorde-incidenten.

3.2.2  Incidenten

Ondanks de sterke groei van het aantal evenementen blijft de open-
bareordeproblematiek van een bescheiden niveau. Muller e.a. (2010)
inventariseerden het aantal (grootschalige) ordeverstoringen en
groepsgeweld tijdens evenementen en grootschalige gebeurtenissen
in Nederland. Ze concluderen dat de meeste evenementen ordelijk
verlopen. Als er al gewelddadige incidenten plaatsvinden, zijn deze
doorgaans niet grootschalig. Deze incidenten worden toegeschreven
aan een algehele verruwing van de houding van het publiek tegen-
over autoriteiten en hulpverleners. In de periode 2006-2009 vonden
zij 277 incidenten bij evenementen (op basis van mediaberichtgeving)
waarin sprake was van groepsgeweld. Dit geweld ontstond doorgaans
zonder voorafgaande aankondiging of dreiging en hield vaak verband
met alcohol- en middelengebruik.

Grootschalige ordeverstoringen en groepsgeweld doen zich vooral
voor bij voetbalwedstrijden, wijkrellen en demonstraties (Muller e.a.
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2010). Adang e.a. (2009b) verzamelden gegevens over grootschalige
openbareorde-incidenten die plaatsvonden in de periode 2003 en 2007,
waarbij de ME werd ingezet. Van de 23 incidenten die zij vonden, waren
er tien gerelateerd aan voetbalwedstrijden, in vijf gevallen ging het om
protestacties en demonstraties, in vier gevallen om wijkrellen of acties
op een woonwagenkamp en in nog eens vier gevallen om een ‘overig’
evenement (drie oud- en nieuwfeesten en een Oranjefeest).

Minder grootschalige incidenten doen zich het meest voor bij dance-
evenementen, maar ook bij andersoortige (betaalde, indoor- en klein-
schalige) evenementen. Het gaat meestal om groepen die de confronta-
tie zoeken met de beveiliging, de politie of met andere groepen, waarbij
een klein incident escaleert tot een grote rel. ‘Afspraakgestuurd’ ge-
weld, waarbij groepen vooraf afspreken om elkaar te treffen, komt veel
minder vaak voor (Muller e.a. 2010).

Voetbalwedstrijden zijn evenementen waarbij zich regelmatig open-
bareorde-incidenten voordoen. In de voornoemde inventarisaties van
incidenten door Muller e.a. (2010) en Adang e.a. (2009b) figureren
voetbalgerelateerde incidenten en geweld zeer prominent. In het laatste
jaarverslag van het Centraal Informatiepunt Voetbalvandalisme (CIV)
kunnen we lezen dat zich op jaarbasis tussen de 600 en 7700 inciden-
ten voordoen; iets minder dan de helft hiervan vindt buiten het stadion
plaats. Deze cijfers zijn al jaren tamelijk stabiel. Ordehandhaving bij
voetbalwedstrijden legt een groot beslag op politiecapaciteit, gemiddeld
zo'n 300.000 uur per jaar (CIV 2011). Om de relatieve ‘incidentgevoe-
ligheid’ van voetbalevenementen ten opzichte van andersoortige eve-
nementen te achterhalen, zouden we dit soort cijfers moeten kunnen
afzetten tegen het aantal evenementen dat plaatsvindt en het aantal
mensen dat erop afkomt. Zulke cijfers zijn echter niet voorhanden.
Voetbalvandalisme en geweld behoren in ieder geval tot de best bestu-
deerde openbareordefenomenen. Hier is in binnen- en buitenland veel
onderzoek naar gedaan.

Recentelijk hebben studies ook incidenten bij een ander, jaarlijks te-
rugkerend evenement in kaart gebracht: de jaarwisseling. Hoewel het
hierbij op lokaal niveau om kleinschalige incidenten kan gaan, tonen
Adang en Van der Torre (2007; 2008) aan dat landelijk gezien de jaar-
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wisseling wellicht het grootste risico-evenement van Nederland is. Fe-
nomenen als brandstichting, overlast, vernieling en openlijk geweld
komen rond oud en nieuw veel vaker voor dan normaal. Het aantal mel-
dingen van openlijk geweld ligt dan twee keer zo hoog als op andere da-
gen, het aantal meldingen van overlast en vernieling ligt bijna vier keer
zo hoog en het aantal meldingen van brandstichting ligt zelfs vijftien
keer hoger dan normaal. In sommige steden en gebieden in Nederland,
de ‘traditionele’ hot spots als het om de jaarwisseling gaat, liggen deze
cijfers nog hoger. De auteurs spreken over structureel incidentalisme:
een opeenstapeling van zich elk jaar herhalende incidenten die alles bij
elkaar de openbare orde en rechtsorde zwaar belasten.

Naar aanleiding van de strandrellen in Hoek van Holland werd een
internationale vergelijking uitgevoerd van grootschalige openbareorde-
incidenten in Nederland, Duitsland, Zweden en Engeland (aan de hand
van enkele casus). Adang (2011) concludeert dat de uitkomst van de ge-
beurtenissen in Hoek van Holland weliswaar uitzonderlijk en extreem
was, maar dat de mechanismen die eraan ten grondslag lagen dit alles-
behalve zijn. Ook in de andere landen deden zich in de voorbije jaren
van tijd tot tijd openbareorde-incidenten voor die men niet had voor-
zien. Doorgaans lag hieraan een gebrek aan informatie, onvoldoende
(routineuze) voorbereiding of een gebrek aan alertheid ten grondslag
(Adang 2o011).

Daders van groepsgeweld en ordeverstoringen bij evenementen kun-
nen in diverse groepen worden gevonden (Muller e.a. 2010). Hooligans
vormen een belangrijke risicogroep en niet alleen in voetbalstadions,
maar in toenemende mate ook daarbuiten en bij niet-voetbal gerelateer-
de evenementen. Vooral bij de jonge aanwas lijkt sprake van verharding
van de problematiek. Daarnaast worden migrantenjongeren als risico-
groep genoemd, vooral als het jongeren zijn die ook ander overlast-
gevend en crimineel gedrag vertonen. Voor het overige kunnen zeer
uiteenlopende groepen betrokken raken bij ordeverstoringen, vooral
wanneer bestaande en soms rituele conflicten opspelen (bijvoorbeeld
tussen Turken en Koerden, tussen bewoners van stad A en B, of tussen
families of rivaliserende jeugdgroepen). Muller e.a. (2010) signaleren
—in navolging van Van Leiden & Arts (2009) — een onderscheid tussen
gelegenheidsordeverstoorders en notoire ordeverstoorders. De eerste
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groep is jonger en eenmalig of incidenteel betrokken bij incidenten.
Er is doorgaans sprake van een ‘lichte’ Justitie-achtergrond. De tweede
groep is ouder, crimineler en de leden van deze groep behoren vaker
tot de harde kern hooligans. Ze vormen echter een minderheid onder
de ordeverstoorders.

3.3 Toepassing van risicomanagement bij evenementen

Het is lastig om uit openbare bronnen, zoals onderzoeksrapporten, een
goed beeld te krijgen van het politi€le risicomanagement dat plaats-
vindt voorafgaande aan en tijdens evenementen. Risicomanagement
wordt het meest zichtbaar in de analyses die gemaakt worden. Analyses
zijn echter letterlijk nogal onzichtbaar in deze onderzoeksrapportages.
De vertrouwelijkheid van veel van deze analyses kan een verklaring
vormen. Maar het valt ook niet uit te sluiten dat de onzichtbaarheid
voor een belangrijk deel kan worden toegeschreven aan het feit dat
risicomanagement nog niet op grote schaal wordt toegepast en dat de
uitgevoerde analyses methodisch gezien dermate basaal van opzet zijn,
dat het de auteurs van de geraadpleegde bronnen niet als interessant
voorkomt om hierover (uitgebreid) te rapporteren. Deze hypothese lijkt
bevestigd te worden in de constatering van een groot aantal auteurs dat
er op het vlak van risicoanalyse nog veel te verbeteren valt (waarover
meer in de volgende paragraaf).

Niettemin kan uit het beschikbare materiaal wel een beeld worden ver-
kregen van hoe de politie risicomanagement toepast ten behoeve van
evenementen. In de praktijk komen we verschillende soorten risicoana-
lyses tegen bij de voorbereiding van evenementen. We onderscheiden:
1. de risicoanalyse in enge zin (risicoclassificatie)
a. doel: classificeren van evenementin termenvan veiligheidsrisico’s;
b. inhoud: checklist met (algemene) risicofactoren.
2. derisicoanalyse in uitgebreide zin (risicomanagement)
a. doel: beschrijven van (specifieke) risico’s en benodigde aanpak;
b. inhoud: inventarisatie en analyse van risico’s en beschrijving
van aanpak.
3. de dreigingsanalyse
a. doel: beschrijven van dreigingen en benodigde aanpak;
b. inhoud: beschrijving van groep, geplande activiteiten en aanpak.
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In de huidige praktijk kunnen deze analyses naar doel en inhoud in
elkaar overlopen. Het gaat hier dus om een ideaaltypische presentatie.
In de nieuwe Handreiking Evenementenveiligheid worden de risico-
analyse in enge zin (daar risicoscan genoemd) en de risicoanalyse in
uitgebreide zin (daar risico-inventarisatie en -analyse genoemd) van
elkaar onderscheiden (naar inhoud en doel in het beleidsproces). De
dreigingsanalyse wordt in deze handreiking niet apart genoemd, maar
is hier toch opgenomen, omdat deze zich in de huidige praktijk als een
aparte vorm van risicoanalyse aandient.

3.3.1  De risicoanalyse in enge zin (risicoclassificatie)

De risicoanalyse in enge zin, ook wel aangeduid als risicoscan of risi-
coclassificatie, heeft tot doel een aanstaand evenement te classificeren
in termen van veiligheidsrisico’s. Het instrument bestaat doorgaans
uit een checklist die moet worden afgevinkt, waarna een scoring
plaatsvindt die het evenement categoriseert als laag, middel of hoog
risicovol. Een veelgebruikte indeling komt uit de voetbalwereld waar
men A-, B- en C-wedstrijden onderscheidt, waarbij A staat voor laag
risico, B voor middelmatig risico en C voor hoog risico. Deze indeling
is overgenomen in de Handreiking Evenementenveiligheid, waar de
drie typen evenementen en risico’s als volgt worden omschreven (Van
Hijum e.a. 2011):

Regulier evenement (A)
Evenement waarbij het (zeer) onwaarschijnlijk is dat die gebeurtenis
leidt tot risico’s voor de openbare orde, de openbare veiligheid, de volks-
gezondheid of het milieu en maatregelen of voorzieningen vergt van
het daartoe bevoegd gezag om die dreiging weg te nemen of de schade-
lijke gevolgen te beperken.

Aandachtevenement (B)
Evenement waarbij het mogelijk is dat die gebeurtenis leidt tot risico’s
voor de openbare orde, de openbare veiligheid, de volksgezondheid
of het milieu en maatregelen of voorzieningen vergt van het daartoe
bevoegd gezag om die dreiging weg te nemen of de schadelijke gevol-
gen te beperken.
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Risicovol evenement (C)
Evenement waarbij het (zeer) waarschijnlijk is dat die gebeurtenis leidt
tot risico’s voor de openbare orde, de openbare veiligheid, de volksge-
zondheid of het milieu en maatregelen of voorzieningen vergt van het
daartoe bevoegd gezag om die dreiging weg te nemen of de schadelijke
gevolgen te beperken.

Er bestaan op dit moment nauwelijks standaardinstrumenten voor het
uitvoeren van een risicoanalyse in enge zin. In de literatuur treffen
we allerthande checklists aan die gemeenten, politiekorpsen en veilig-
heidsregio’s gebruiken (zie bijvoorbeeld Van As 2009; Smits 2010). Ze
zijn meer of minder uitgebreid en vaak worden risicofactoren genoemd
die ontleend zijn aan de NIBRA-profielen ‘publiek’, ‘activiteiten’ en
‘ruimte’ (maar vaak ook niet). Het gaat dan om zulke zaken als het ver-
wachte aantal bezoekers, de verwachte verkeersproblemen en risico’s
met betrekking tot overlast. In de Handreiking Evenementenveiligheid
wordt in deel IV een instrumentarium aangeboden voor risicoclassifi-
catie (Van Hijum e.a. 2011), waarin voornoemde risicofactoren ook aan
de orde komen.

Een risicoanalyse in enge zin vindt plaats nadat een evenement door de
organisator is aangemeld en ondersteunt het proces van vergunning-
verlening en, indien sprake is van risico’s, het vervolgtraject (qua advi-
sering, analyse en aanpak). Als het evenement geclassificeerd wordt
als risicovol, dat wil zeggen dat ‘aanvullende maatregelen en voorzien-
ingen van het bevoegd gezag’ worden gevraagd, dient volgens het
Handboek Evenementenveiligheid ook een risicoanalyse in uitgebreide
zin uitgevoerd te worden.

3.3.2  De risicoanalyse in uitgebreide zin (risicomanagement)

Deze analyse onderscheidt zich naar doel en inhoud in verschillende
opzichten van de risicoclassificatie. De risicoanalyse in uitgebreide zin
zoomt in op de voorziene risico’s en analyseert deze diepgaander. Dus
waar de eerste analyse volstaat met het lokaliseren van risico’s, is deze
analyse gericht op het nader beschrijven en analyseren van deze risico’s
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en de implicaties die deze hebben voor de aanpak. Een risicoanalyse in
uitgebreide zin is dus ook letterlijk uitgebreider.

Het denkraam en de bijbehorende terminologie uit de NIBRA-leidraad,
het benoemen van risicofactoren, het beschrijven van (incident)scena-
rio’s, het inschatten van kansen en effecten, en het beoordelen van be-
nodigde maatregelen figureren het meest prominent in de literatuur
en komen daarmee overeen met risicomanagement zoals beschreven
in het voorgaande hoofdstuk. Dit wil overigens niet zeggen dat deze
werkwijze altijd consequent wordt gevolgd.

Over de toepassing van risicomanagement bij de politie is nog weinig
gesystematiseerde kennis voorhanden. Alleen Smits (2010) inventari-
seerde en analyseerde een aantal risicoanalyses die door de politie werd
vervaardigd. Het gaat om analyses van elf evenementen die in 2010
plaatsvonden: drie vieringen van Koninginnedag, twee zogenoemde
‘Oranjethuissituaties’, een kermis, de landelijke Veteranendag, een
dancefeest, een groot zeilevenement en een hardloopevenement. Al
met al een aardige doorsnee van soorten evenementen. Zes van deze
analyses werden uitgevoerd door een regionale informatieorganisatie,
vier ervan werden uitgevoerd door de afdeling Crisis- en Conflictbe-
heersing (CCB), één door een team Grootschalig Bijzonder Optreden
(GBO). Smits inventariseerde in hoeverre in deze analyses gebruik
wordt gemaakt van de risicofactoren uit de profielen van het NIBRA, in
hoeverre er scenario’s worden uitgewerkt (van ongewenste gebeurtenis-
sen) en of deze scenario’s gekoppeld zijn aan de inventarisatie van risico-
factoren. Haar conclusies luiden onder meer dat de risicoanalyses zeer
uiteenlopend van inhoud zijn en dat de risicofactoren per analyse dus
sterk variéren (soms focus op locatie, soms op beschikbare veiligheids-
informatie of op historische gegevens). De profielen van het NIBRA
— die risicofactoren in een breder verband benoemen - zijn slechts in
enkele gevallen gebruikt. In veel gevallen is ook geen gebruik gemaakt
van het beschrijven van scenario’s. De keren dat dit wel gebeurde, is
de koppeling met de risicofactoren dun of afwezig. De scenario’s zijn
bovendien nogal algemeen geformuleerd. Omdat Smits slechts zeer
summier rapporteert over de door haar geanalyseerde risicoanalyses
(in verband met vertrouwelijkheid van de gegevens), is niet na te gaan
of het in alle gevallen ging om een risicoanalyse in uitgebreide zin.
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Onbekend is bijvoorbeeld welk beleidsdoel de verschillende analyses
dienden. Uit de onderzoeksrapportage kan ook niet worden afgeleid of
de risicoanalyses al dan niet ingaan op de benodigde maatregelen en
aanpak (idealiter voortvloeiend uit de geschetste scenario’s).

Van As (2009) verrichtte een vergelijkbare analyse als Smits, maar
dan gericht op het gebruik van risicoanalyses door veiligheidsregio’s
(eveneens ten behoeve van evenementen). Hij vroeg voorbeelden op,
maar kreeg vaak als antwoord dat men nog in de ontwikkelfase zat en
nog geen materiaal kon aandragen. Enkele veiligheidsregio’s die vol-
gens hem wel verder zijn, gebruiken een methode die geént is op het
risicoanalysemodel van het NIBRA. Het maken van de vertaalslag van
geschetste scenario’s naar capaciteitsvraag en belasting van hulpdien-
sten vraagt volgens hem nog wel om aandacht.

De Handreiking Evenementenveiligheid constateert dat er op dit mo-
ment nog geen valide instrumenten voorhanden zijn voor het uitvoeren
van een risicoanalyse (in uitgebreide zin). Projectleider van de Hand-
reiking, Van Hijum, heeft bij de politie een ronde ‘langs de velden’ ge-
maakt en constateert op basis daarvan dat de meeste risicoanalyses bij
de politie gebaseerd zijn op simpele Excel-modellen waarin risicovari-
abelen zijn opgeteld en gemiddeld (eventueel gebruikmakend van ge-
wichten per risicovariabele). Wat echter nodig is, zo betoogt deze, zijn
complexere modellen, zoals ook beschreven in het vorige hoofdstuk:
mediator- of interactieve modellen, waarin rekening wordt gehouden
met causale relaties tussen risicofactoren (Van Hijum 2o11). Ook de
Handreiking Evenementenveiligheid biedt deze instrumenten niet. De
instrumenten die in deel IV en deel V van de Handreiking worden ge-
introduceerd bieden uitgebreide Excel-modellen waarin risicovariabe-
len gescoord kunnen worden en waaruit vervolgens een conclusie volgt
ten opzichte van de meest en minst prangende risico’s.

Op plekken waar men routinematig of ten minste met enige regelmaat
te maken heeft met openbareorde-incidenten is de kans het grootst
dat nagedacht is over en gebruikgemaakt wordt van risicoanalyses.
We bespreken hier twee voorbeelden: de toepassing van risicoanaly-
ses bij voetbalgerelateerde evenementen en de rol van risicoanalyses
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bij grootschalig en bijzonder optreden van de politie van Amsterdam-
Amstelland.

Om met het voetbal te beginnen: in 2006 werd door het CIV een zo-
genoemde risicomatrix ontwikkeld. Dit is een gestandaardiseerde risi-
coanalyse ten behoeve van voetbalwedstrijden. Het instrument bestaat
enerzijds uit een reeks vragen over thuis- en uitsupporters, zoals het
aantal risicosupporters, het aantal supporters met stadionverboden, de
gemoedstoestand van de aanhang, de mate van rivaliteit tussen sup-
portersgroepen en het vervoer van de uitsupporters. Het risiconiveau
wordt per vraag op een vijfpuntsschaal aangegeven. Anderzijds komen
er ook enkele algemene vragen in voor die betrekking hebben op de
fysieke infrastructuur in en rond het stadion, mediaberichtgeving over
de wedstrijd en eventueel entertainment rond de wedstrijd (informatie
ontleend aan Van der Torre e.a. 2008). Onduidelijk is echter in hoe-
verre dit instrument door de korpsen wordt gebruikt. In het jaarverslag
over 2008 van het CIV lezen we dat het nog weinig wordt gebruikt
en in de jaarverslagen erna wordt het niet meer genoemd, maar wordt
telkens gewezen op het belang van een goede risicoanalyse. Algehele
invoering lijkt derhalve niet te hebben plaatsgevonden. Vooral als er
grote voetbaltoernooien of -gebeurtenissen zijn, zoals een EK of WK
(de zogenoemde ‘Oranjethuissituatie’), een Europacupfinale of een
huldiging, wordt er doorgaans wel een risicoanalyse gemaakt. Dit blijkt
uit evaluaties van deze evenementen (bijvoorbeeld Van der Torre e.a.
20006; Bervoets e.a. 2008; Amsterdam 2011). Over de inhoud van deze
analyses is echter niet gedetailleerd gerapporteerd.

In het politiekorps Amsterdam-Amstelland is veel ervaring opgedaan
met grootschalig en bijzonder optreden. Bron e.a. (2007) zijn nage-
gaan welke lessen hieruit getrokken kunnen worden op basis van de
ervaringen van commandanten die hieraan leiding hebben gegeven. In
dit onderzoek wordt ook aandacht besteed aan de wijze waarop in het
Amsterdamse wordt omgegaan met risicoanalyses. Beschreven wordt
een analysekader dat rekening houdt met het risicokarakter van eve-
nementen, de risicohistorie, risicodoelgroepen, risicodomeinen (plaats
en tijdvariabelen) en risicoplanning (wordt belangrijker naarmate de
eerste vier factoren zich sterker voordoen). Bij de bepaling van een
risico-evenement wordt bijvoorbeeld gekeken naar de uitstraling van
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het evenement, de beschikbare informatie bij de politie over dreigin-
gen en de verwachte media-aandacht. Er wordt gebruikgemaakt van
een Checklist Risicoperceptie waarin deze en andere risicofactoren
zijn opgenomen. De checklist is uitvoeriger dan de checklists waar-
over we hiervoor spraken, omdat bijvoorbeeld ook de te treffen maat-
regelen hierin aan bod komen. Op basis hiervan komen betrokkenen
tot een ‘plaatje’ van wat men kan verwachten en wat er nodig is aan
inzet. Soms worden ook verschillende scenario’s uitgewerkt. Hoe gro-
ter en complexer het evenement des te meer aandacht wordt besteed
aan het creéren van dit ‘plaatje’, dat bij voorkeur door meer betrokke-
nen in de organisatie wordt gedeeld (om blinde vlekken te voorkomen).
Als het gaat om eenmalige megagebeurtenissen waarbij men niet kan
terugvallen op eerdere ervaring, gaat men op zoek naar voorbeelden
in het buitenland. De onderzoekers merken op dat de commandanten
veel waarde hechten aan een gedegen voorbereiding en het vermijden
van routine. Bij het beoordelen van situaties, ook toekomstige risico’s,
speelt de ervaring van betrokkenen een grote rol. De risicoanalyse heeft
daarmee een sterk kwalitatief en niet gestandaardiseerd karakter.

3.3.3  De dreigingsanalyse

Ten opzichte van de voorgaande twee vormen van risicoanalyse kent
de dreigingsanalyse een smallere focus op risico’s. Waar de risicoclas-
sificatie de risico’s breed en min of meer oppervlakkig lokaliseert en
de risicoanalyse (in uitgebreide zin) deze risico’s nader inventariseert
en analyseert, zoomt de dreigingsanalyse in op risico’s met een ver-
hoogde kans op manifesteren. Als voorbeeld: rivaliserende groepen bij
een evenement kunnen worden beschouwd als een risico. Er is sprake
van dreiging indien er signalen zijn dat één groep of beide groepen
het evenement wil/willen aangrijpen om de andere groep aan te val-
len. Dreigingen kunnen zich voorafgaand aan, maar ook tijdens eve-
nementen voordoen of ontwikkelen. Ze kunnen in beginsel betrekking
hebben op een range van fenomenen (bijvoorbeeld noodweer), maar we
beperken ons hier tot openbareordeverstoringen die doorgaans uit het
gedrag van gekende risicopersonen of -groepen voortkomen.
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Het onderscheid tussen een dreigingsanalyse en een risicoanalyse is in
de huidige praktijk bij evenementen niet altijd duidelijk. Aangezien ge-
plande openbareorde-incidenten en andere doelgerichte aantastingen
van de veiligheid deel kunnen uitmaken van een (brede) risicoanalyse,
kan een dreigingsanalyse ook worden uitgevoerd als onderdeel van een
risicoanalyse. Een risicoanalyse (in uitgebreide zin) beschrijft verschil-
lende risico’s, daar waar een dreigingsanalyse vaak beperkt is tot het
in detail uitwerken van één risico dat een verhoogde kans op optreden
heeft.

Dreigingsanalyses moeten overigens niet verward worden met drei-
gingsbeelden die politie en veiligheidsdiensten periodiek maken. In
de jaren na de aanslag op het WTC in New York heeft de zorg voor ter-
roristische aanslagen een boost gegeven aan dit soort dreigingsbeelden.
Zo publiceert de Nationaal Codrdinator Terrorismebestrijding en Vei-
ligheid (NCTV) vier keer per jaar een ‘Dreigingsbeeld Terrorisme Ne-
derland’. Hiervan zijn er inmiddels 35 verschenen (d.d. maart 2014). De
politie publiceert van tijd tot tijd een Nationaal Dreigingsbeeld van de
georganiseerde criminaliteit (KLPD 2008). Bij beide wordt een breed
scala aan risico’s of ontwikkelingen geprojecteerd en is er geen relatie
met evenementen.

Dreigingsanalyses voor evenementen zijn vaak gebaseerd op informa-
tie vanuit de inlichtingen-onderdelen van de politie. Deze zien zich
gedwongen keuzes te maken ten aanzien van de dreigingen die ze ‘vol-
gen’. In de praktijk betekent dit vaak dat men goed is ingevoerd in het
wel en wee van de usual suspects, bijvoorbeeld de harde kern van voet-
balclubs of andere notoire ordeverstoorders. Andere risicogroepen, of
nieuwe risicogroepen, zijn vaak minder goed in beeld. De wijze waarop
informatie beschikbaar wordt gesteld aan leidinggevenden binnen de
politie of aan andere betrokken partners bij een evenement, en de mate
waarin deze informatie wordt benut, varieert. Er doen zich op dit vlak
wel afstemmingsproblemen voor, zoals ook uit de casus Hoek van Hol-
land blijkt. Hier was dreigingsinformatie beschikbaar over de komst
van grote groepen hooligans naar het dancefeest dat op het strand werd
gehouden. Met deze informatie werd uiteindelijk niets gedaan. In de
volgende paragraaf gaan we hier nader op in (Muller e.a. 2009; 2010).
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Om tot een betere aanpak van voetbalvandalisme te komen is een me-
thodiek ontwikkeld die ‘Hooligans in beeld’ heet (waar de ‘shortlist
groepscriminaliteit voetbal” een van de instrumenten is). Deze metho-
diek behelst het in kaart brengen van risicovolle supportersgroepen bij
voetbalclubs. Door een beter inzicht in de samenstelling en het gedrag
van deze groepen, is men beter in staat openbareordeproblematiek te
voorkomen. Of ‘Hooligans in beeld’ een zuivere vorm van dreigings-
analyse is, of toch beschouwd moet worden als een risicoanalyse met
een smalle focus op risicogroepen, is de vraag. De methodiek wordt
in detail beschreven in Ferwerda & Adang (2007). Dat het hier geen
volwaardige risicoanalyse betreft, melden ook de auteurs zelf. Daarvoor
is het nodig dat er naar meer aspecten wordt gekeken (bijvoorbeeld ge-
legenheidsstructuren in bredere zin; zie ook Van der Torre e.a. 2008).

3.3.4 Samenvattend

Het voorgaande geeft een beeld van de wijze waarop de politie gebruik-
maakt van risicomanagement bij evenementen. We moeten conclude-
ren dat dit beeld nog veel gaten bevat. Ofschoon het denken in termen
van risico’s bij evenementen niet van vandaag of gisteren zal zijn,
valt wel op dat met name in oudere literatuur expliciete verwijzingen
naar dit thema schaars zijn. Wat we nu risicoanalyse zouden noemen,
wordt daar besproken onder het kopje ‘informatievoorziening’, of, als
het nieuwere literatuur is: ‘intelligence’. Het expliciet benoemen van
risicoanalyses is een fenomeen van de laatste jaren. Met name na de
evaluatie van de strandrellen bij Hoek van Holland in 2009 neemt het
gebruik van deze terminologie in de literatuur sterk toe. Er heeft zich
in de praktijk nog geen standaardterminologie ontwikkeld. Wat op de
ene plaats een dreigingsanalyse wordt genoemd kan elders een risico-
analyse heten. Bovendien: de ene risicoanalyse is de andere niet.

In de huidige praktijk bij evenementen is het onderscheid tussen ri-
sicoclassificatie en risico- c.q. dreigingsanalyse niet altijd even helder
(naar doel noch inhoud). Soms wordt alleen een risicoclassificatie uit-
gevoerd, maar dat heet dan een risicoanalyse. Of er wordt een analyse
uitgevoerd die het midden houdt tussen een risicoclassificatie en risi-
coanalyse in uitgebreide zin. Of de risicoanalyse wordt overgeslagen,
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en er wordt alleen een dreigingsanalyse uitgevoerd (bijvoorbeeld ten
behoeve van een risicovolle voetbalwedstrijd). Het onderscheid tussen
risicoclassificatie aan de ene kant en risicoanalyse c.q. dreigingsana-
lyse aan de andere kant is echter wel van groot belang. De risicoclassifi-
catie stelt professionals in staat een eerste, globale en snelle check uit te
voeren op risico’s (bijvoorbeeld bij het proces van vergunningverlening
van evenementen) en daarmee een geinformeerde keus te maken ten
aanzien van het vervolgtraject in het algemeen en ten aanzien van de
vraag voor welke evenementen een nadere (uitgebreidere) risicoanalyse
gewenst wordt. In de nieuwe Handreiking Evenementenveiligheid wor-
den risicoclassificatie en risicoanalyse naar doel en inhoud duidelijk
onderscheiden. Dreigingsanalyses worden hierin niet apart genoemd.
De totstandkoming van een Handreiking Evenementenveiligheid voor
de veiligheidsregio’s laat zien dat het veld volop in ontwikkeling is.

3.4 Evaluatie van risicomanagement bij evenementen

In de literatuur bestaat brede consensus dat risicomanagement van
groot belang is bij het succesvol tegengaan en beheersen van risico’s
bij evenementen. Een even grote consensus zien we ten aanzien van de
waarneming dat er op dit vlak nog veel te verbeteren valt. We moeten
hierbij in ogenschouw nemen dat het benaderen van evenementen in
termen van risico’s, zoals ook hiervoor werd gemeld, een relatief nieuw
fenomeen is. In oudere studies, van pakweg vijf jaar en ouder, komen
we de term risico vaak niet eens tegen. Het gaat dus om een ‘vakgebied’
dat zich aan het begin van een ontwikkeling bevindt. Gevolg daarvan
is dat het risicobewustzijn laag is bij organisaties die zich bezighouden
met evenementen, zoals diverse auteurs signaleren. Dit geldt vooral
voor kleinere, minder of niet-professionele organisatoren van evene-
menten, voor gemeenten, maar ook voor de politie. In hun studies naar
de openbareorde-incidenten die zich jaarlijks voordoen rond oud en
nieuw, constateren Adang e.a. (2009a) dat het van belang is de jaar-
wisseling te beschouwen als een grootschalig evenement met ernstige
risico’s voor de openbare orde. Dit is uiteraard een stap die voorafgaat
aan het nadenken over (de inhoud en rol van) risicomanagement bij
evenementen: als er geen besef is van risico’s, komt risicomanagement
uiteraard niet in beeld. Overigens moet hierbij meteen worden aange-
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tekend dat in de nasleep van ‘Hoek van Holland’ Muller e.a. (2010) bij
functionarissen ook ‘evenementen(risico)moeheid’ signaleerden, wat
eens te meer bevestigt dat de aandacht voor risico’s van recente datum
is en nu veel aandacht krijgt.

Als er wel een besef is van risico’s, komt risicomanagement en de
daarbij horende risicoanalyse overigens ook niet altijd tot stand. Dat
risicomanagement niet of hooguit in beperkte mate wordt toegepast
terwijl het evenement er mogelijk wel om vraagt, kan op verschillende
gronden worden verklaard. In de eerste plaats is er zoals we gezien heb-
ben geen geschiedenis in het opstellen van risicoanalyses. Het gaat om
een nieuwe werkwijze/praktijk die kennelijk tijd nodig heeft om ‘in te
dalen’. In Rotterdam zijn in de nasleep van de strandrellen wel veran-
deringen aangebracht in de wijze waarop evenementen worden beoor-
deeld en is de rol van (integrale) risicoanalyse hierin verankerd (Muller
e.a. 2010). In de tweede plaats kan er sprake zijn van een groot aantal
evenementen, zeker in grotere steden. Zonder bruikbare routines en
instrumenten is het onbegonnen werk om van al deze evenementen
een goede risico-inschatting of -analyse te maken. Bovendien, en dat
is de derde reden waarom risicomanagement nog niet zo vaak wordt
toegepast, is het aantal incidenten, zeker het aantal grootschalige inci-
denten, op de vingers van een paar handen te tellen. Als we voetbalwed-
strijden, demonstraties en wijkongeregeldheden buiten beschouwing
laten, is het aantal incidenten bij evenementen zeer beperkt te noemen.
In de vierde en laatste plaats kost het opstellen van risicoanalyses mens-
kracht en middelen en daaraan is uiteraard altijd een gebrek.

Als risicomanagement eenmaal plaatsvindt, is de kwaliteit niet altijd
gegarandeerd. Dit hangt enerzijds samen met de redenen die hier-
voor genoemd zijn voor het niet toepassen van risicomanagement (er
is bijvoorbeeld weinig ervaring mee opgedaan, er zijn veel evenemen-
ten, weinig incidenten). Anderzijds wordt gesignaleerd dat er geen of
weinig uitwisseling van ervaringen plaatsvindt, waardoor nauwelijks
van elkaar wordt geleerd. Bervoets e.a. (2008) signaleren dit naar aan-
leiding van hoe korpsen omgaan met de Oranjethuissituatie. Adang
e.a. (2009b) signaleren het breder ten aanzien van grootschalig poli-
tieoptreden. Sinds enige tijd wordt vanuit de Politieacademie onder-
zoek gedaan naar het politieoptreden bij evenementen, waarbij gebruik
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wordt gemaakt van zogenoemde peer review evaluatieteams. Hier wordt
onderzoek gecombineerd met de uitwisseling van ervaringen door
betrokken functionarissen. De focus ligt echter niet op risicomanage-
ment (Adang e.a. 20m). In studies waar wel naar risicomanagement
wordt gekeken komen verschillende tekortkomingen naar voren. Deze
tekortkomingen worden hieronder benoemd op basis van de driedeling
informatie, analyse en benutting, zoals deze in het vorige hoofdstuk is
geintroduceerd.

3.4.1 Informatie

Over de totstandkoming van de informatie en de kwaliteit ervan wordt
in de evenementenliteratuur weinig gezegd, hoewel we hier en daar wel
kunnen lezen dat de informatiepositie (bijvoorbeeld ten aanzien van
hooligans) te wensen overlaat (Ferwerda & Adang 2007). Doorgaans
wordt gebruikgemaakt van een standaardprocedure om de betrouw-
baarheid van binnengekomen informatie te waarderen. Bij de handha-
ving van de openbare orde is de standaardprocedure dat de informatie
wordt gewaardeerd door de betrouwbaarheid van de bron te benoemen
en aan te geven of de informatie ook vaker — al dan niet bevestigend - is
gehoord. Bjj die verstrekkingen van inlichtingendiensten geldt altijd dat
de informatie gefilterd wordt om de bron geheim te houden evenals de
methode die gebruikt is bij het verzamelen. Muller e.a. (2010) stellen dat
betrouwbare inlichtingen cruciaal zijn voor een goede voorbereiding op
risicovolle evenementen en voor het monitoren van hun verloop.

Het vergaren en beschikbaar stellen van informatie loopt in de praktijk
tegen verschillende problemen aan. Inhoudelijk spelen hierbij kwesties
van selectie: wat wordt gevolgd en wat niet? Hiervoor is al opgemerkt
dat een goed werkend instrumentarium voor het monitoren van drei-
gingen feitelijk ontbreekt, waardoor selecties in het informatieproces
vooral plaatsvinden op grond van ervaringen die men in het verleden
heeft opgedaan. Dit betekent dat ‘oude bekenden’ een grotere kans heb-
ben om in beeld te komen dan nieuwe risicogroepen of groepen die
vooral in bepaalde contexten risicovol kunnen worden. In de volgende
paragraaf komt dit uitgebreider aan de orde, wanneer we de risicofac-
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toren beschrijven die centraal staan bij risicoclassificatie, risicoanalyse
en dreigingsanalyse.

3.4.2 Analyse

Risicomanagement bij evenementen is nog een jong vakgebied.
Ondanks de snelle ontwikkelingen op dit terrein, zoals de totstand-
koming van de Handreiking Evenementenveiligheid en daarbij de
ontwikkeling van een gestandaardiseerd instrumentarium voor
risicoclassificatie en -analyse (Van Hijum e.a. 20m), is er toch een
gebrek aan instrumentarium. De projectleider van de Handreiking
Evenementenveiligheid constateert dat iedereen bezig is het wiel zelf
opnieuw uit te vinden (Van Hijum 2011). Bovendien wordt gesignaleerd
dat er gebrek aan goede (strategische) analysecapaciteit bij de politie is.
Dit zou een autonome factor zijn in de geringe kwaliteit die analyses
soms hebben of het feit dat analyses achterwege blijven (onder andere
Ferwerda & Adang 2007).

Om de inhoudelijke tekortkomingen die worden gesignaleerd gedetail-
leerder te kunnen beschrijven, maken we opnieuw gebruik van de drie
vormen van risicoanalyse die we hiervoor onderscheiden hebben.

Als het gaat om risicoclassificatie (de risicoanalyse in enge zin), is een
veel gehoorde kritiek dat hierin te weinig rekening wordt gehouden
met relevante risicofactoren. Bij de evaluatie van de strandrellen bij
Hoek van Holland bleek bijvoorbeeld dat de risicoclassificatie vooral ge-
baseerd was op het verwachte bezoekersaantal. Ofschoon de betrokken
organisaties zich allemaal bewust waren van het feit dat er meer risico-
factoren waren aan te wijzen (die per organisatie kunnen verschillen),
werd hiermee bij de vergunningaanvraag geen rekening gehouden. Het
enkel koppelen van risico’s aan bezoekersaantallen is bovendien proble-
matisch als het om gratis evenementen gaat, omdat het bezoekersaan-
tal dan moeilijk in te schatten is. Bervoets e.a. (2008) constateren dat
vooral eerdere incidenten van invloed zijn op de risico-inschatting van
de Oranjethuissituatie bij het EK en WK voetbal. Met andere risicofac-
toren wordt geen rekening gehouden. Bij reguliere voetbalwedstrijden
wordt juist weer een te enge focus op risicosupporters waargenomen
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(Van der Torre e.a. 2008). De studie van Smits (2010) bevestigt deze
waarnemingen op grond van een groter aantal risicoanalyses. Van As
(2009) constateerde dat gemeenten in de veiligheidsregio Gelderland-
Zuid op totaal verschillende wijzen invulling geven aan de risicoclas-
sificatie (vaak op basis van persoonlijke interpretatie door ambtenaren).
Hierdoor wordt afstemming tussen organisaties bemoeilijkt.

Een tweede beperking die wordt gesignaleerd bij het komen tot risico-
classificaties is dat deze vaak monodisciplinair plaatsvinden. Dit kan
leiden tot verwarring bij de aanpak en afstemmingsproblemen tussen
organisaties (Muller e.a. 2009; OOV-Inspectie 2009).

De tekortkomingen met betrekking tot risicoanalyses in uitgebreide zin
overlappen deels met de hiervoor genoemde tekortkomingen. Dus: een
eenzijdige focus op risicofactoren en het werken met meerdere mono-
disciplinaire analyses in het geval meer organisaties betrokken zijn. In
aanvulling hierop wordt echter nog een aantal inhoudelijke tekortko-
mingen genoemd. Zo worden niet altijd scenario’s uitgewerkt van on-
gewenste gebeurtenissen die kunnen volgen op de gesignaleerde risico-
factoren, en ook de maatregelen die nodig zijn om op de verschillende
gebeurtenissen te kunnen reageren zijn niet altijd uitgewerkt. Als deze
zaken wel zijn uitgewerkt, ontbreekt het nogal eens aan een verbinding
tussen gesignaleerde risicofactoren, scenario’s en benodigde maatrege-
len, waardoor de analyse aan kwaliteit inboet (bijvoorbeeld Smits 2010).
Meer in het algemeen wordt gesignaleerd dat risicoanalyses te weinig
systematisch zijn en te veel gebaseerd op (eerdere) ervaring.

Een ander inhoudelijk aandachtspunt is dat risicoanalyses bij voorkeur
dynamisch zijn, dat wil zeggen dat ze bijgesteld kunnen worden naar
aanleiding van nieuwe informatie (Muller e.a. 2010). Vooral bij grote
en mega-evenementen is dit van belang, omdat hierbij vaak sprake is
van een lange voorbereidingstijd, waarbij ‘onderweg’ naar het evene-
ment risico’s kunnen veranderen (Bron e.a. 2007). Maar het wordt ook
van belang geacht om tijdens evenementen veranderingen in risico’s te
kunnen monitoren. Dit vraagstuk raakt onder meer aan de wijze waar-
op risicoanalyses in de praktijk gebruikt worden (waarover meer in de
volgende paragraaf). Beschouwingen over de consequenties hiervan
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voor de inhoud van de analyse en hoe deze tot stand komt, hebben we
in de literatuur niet aangetroffen.

Naast de inhoud worden ook in de uitvoering van de analyses proble-
men gesignaleerd. Het grootste probleem is wellicht dat risicoanaly-
ses routineus worden uitgevoerd, met als slechtst denkbare praktijk de
knip- en plakoefening, waarbij een eerdere analyse wordt gekopieerd
en voorzien van een nieuwe titel of een ander jaar, zonder aanvullend
onderzoek.

De ervaringen met dreigingsanalyse zijn vooral geévalueerd in de studie
van Muller e.a. (2010) naar ordeverstoringen en groepsgeweld bij eve-
nementen en grootschalige gebeurtenissen. Zij stellen dat het omzet-
ten van informatie naar kennis door middel van analyse en het gebruik
van aanvullende informatiebronnen een probleem is. Dit gebeurt vaak
niet, waardoor de informatie zonder context is en in specifieke situ-
aties gemakkelijk tot onder- of overschatting van risico’s kan leiden.
Ook wordt weinig gewerkt met scenario’s (en daaraan gekoppelde ‘in-
zetplaatjes’).

3.4.3 Benutting

Met ‘benutting’ doelen we op de rol die risicoanalyses vervullen in
beleidsmatige en operationele processen en de mate waarin ze ten
grondslag liggen aan de keuzes die gemaakt moeten worden. Ook op
dit vlak worden in de literatuur diverse problemen gesignaleerd.

Een belangrijk probleem is de gebrekkige aansluiting tussen ‘infor-
matie’ en ‘operatie’, zie ook de interactievormen zoals in het vorige
hoofdstuk beschreven. Adang e.a. (2011) beschrijven dat algemeen
commandanten bij voetbalwedstrijden aangeven dat het zogenoemde
IRS verbetering behoeft. Niet alleen het proces van intelligence, maar
ook de opvolging verdient volgens hen meer aandacht. De evaluatie van
de strandrellen bij Hoek van Holland geeft hiervan een goede illustra-
tie. Ofschoon dreigingsinformatie beschikbaar was over grote groepen
Feyenoordhooligans die wilden gaan rellen tijdens het dancefeest, werd
er operationeel met deze informatie niets gedaan (Muller, Rosenthal
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e.a. 2009). De oorzaak van dit gebrek aan aansluiting wordt in ver-
schillende zaken gezocht (zie ook Den Hengst 2010). Bron e.a. (2007)
stellen dat commandanten veel waarde hechten aan hun eigen ervaring
en vooral daarop af gaan. Muller e.a. (2010) beweren dat de onderlinge
contacten tussen commandant en informatieafdeling (bijvoorbeeld
RID - Regionale Inlichtingen Dienst) van belang zijn voor een goede
overdracht van informatie. Een aanvullend probleem hierbij is dat drei-
gingsinformatie op dit moment meestal niet voorzien wordt van een
advies omtrent te treffen maatregelen. Dit maakt dat ‘operationelen’
deze informatie sneller links zullen laten liggen; de informatie is im-
mers niet actiegericht (Den Hengst 2012).

Een tweede probleem is de rolverdeling tussen partijen bij een multi-
disciplinaire aanpak. De procesrollen — wie doet wat voor wie? — zijn
niet helder (Van Hijum 201). In de Handreiking Evenementenveilig-
heid wordt een beschrijving gegeven van de verschillende rollen, maar
dermate op het proces toegespitst, dat onduidelijkheden kunnen blij-
ven bestaan. Zo wordt er gesproken over gemeente en organisator als
herkenbare partij en verder in termen als veiligheidsteam, afnemer,
controleur, adviserende diensten, producent, goedkeurder.

Het delen van informatie, met name dreigingsinformatie, niet alleen
binnen de politie, maar ook tussen de politie en andere organisaties, is
eveneens problematisch, zeker wanneer er sprake is van een multidis-
ciplinaire aanpak. Hier treedt het ‘klassieke” spanningsveld op tussen
wat vertrouwelijk moet blijven en wat gedeeld kan worden vanuit de
politie. Daarnaast is er ook geen instrumentarium of vorm beschik-
baar waarin dit soort informatie wel gemakkelijk gedeeld kan worden
(Muller, Zannoni e.a. 2010).
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Centraal in dit hoofdstuk staat het beleid van risicomanagement bij
evenementen in Nederland. In paragraaf 4.1 worden de belangrijkste
wettelijke regelingen beschreven die een rol spelen in het kader van
het daadwerkelijke gebruik van risicomanagement bij evenementen.
De Handreiking Evenementenveiligheid 2011 speelt daarin een belang-
rijke rol. In de Handreiking Evenementenveiligheid 2011 staan de vei-
ligheidsregio’s, verenigd in de Veiligheidsberaad, een integrale aanpak
van evenementen voor en wordt aangegeven wat nodig is om de gevol-
gen van dreigingen bij evenementen te voorkomen of erop voorbereid
te zijn. In paragraaf 4.2 zoomen we in op de rol van risicomanagement
in deze integrale aanpak, zoals beschreven in de handreiking.

4.  Belangrijkste wet- en regelgeving

Misschien het belangrijkste kenmerk van het evenementenbeleid is
dat het kaders geeft, processen ordent, inhoudelijke aandachtspun-
ten benoemt en beschrijft waar de gemeenten in samenwerking met
hulpdiensten als politie, brandweer en GHOR, aan moet denken om de
veiligheid van en rondom een evenement te kunnen waarborgen. Op
grond van artikel 174 Gemeentewet is de burgemeester belast met het
toezicht op evenementen. Veel gemeenten gebruiken voor dat toezicht
de model-APV van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten die in
artikel 2.24 onder evenementen verstaat: ‘elke voor publiek toeganke-
lijke verrichting van vermaak’. Voor grote evenementen is het gebruik
van risicoanalyses verplicht. Volgens sommigen is dit gekoppeld aan
de inwerkingtreding van de Wet Veiligheidsregio’s in oktober 2o10.
In de wet wordt gesproken over de voorbereiding op rampen en crises
en zijn onder andere de bestuurlijke inbedding en de basisvereisten
voor de veiligheidsregio’s vastgesteld, welke taken het bestuur van een
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veiligheidsregio heeft en wat de minimumeisen zijn voor de hulpver-
leningsdiensten om goed te kunnen handelen bij ongevallen en ram-
pen, rampenbestrijding en crisisbeheersing. Bij het scenario ‘paniek
in menigte’ is een verbinding gelegd naar evenementen. Concreet wor-
den concerten, grote festiviteiten en demonstraties genoemd. Anderen
merken echter op dat de veiligheidsregio niet verantwoordelijk is voor
de risicoanalyse van de evenementen, maar wel voor de preparatie op
een grootschalige hulpverlening indien dit scenario zich voordoet. Zij
wijzen op de regels die van toepassing zijn op evenementen, geborgd
in de Politiewet, Gemeentewet, Algemene Plaatselijke Verordening en
de AMvB Brandveiligheid. De Wet veiligheidsregio’s doet behoudens
de vermelding in het risicoprofiel dan ook geen andere uitspraken over
evenementen.

Het Veiligheidsberaad, de organisatie van alle veiligheidsregio’s, nam
in 2010 het initiatief om te komen tot de Handreiking Evenementen-
veiligheid. Deze bestaat uit vijf delen. Deel I en II gaan over de taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de politie, brandweer en
GHOR in de periode voor, tijdens en na een evenement. Op verzoek
van het ministerie van Veiligheid en Justitie is deel III met een uit-
werking van de gemeentelijke processen later toegevoegd, omdat ge-
meenten bij evenementen de regie in handen hebben en de adviezen
van die drie diensten vertalen naar de vergunningsvoorwaarden. De
delen [, IT en III vormen de kern van de handreiking. Deel IV beschrijft
een instrument dat gemeenten kan helpen om de vergunningaanvraag
te digitaliseren en deel V bij het vaststellen van een risicoprofiel. De
handreiking wordt hier niet uitputtend beschreven. Een volledige be-
schrijving is te vinden op de website van Infopunt Veiligheid (<www.
infopuntveiligheid.nl/Publicatie/Dossier/69/evenement-en-veiligheid.
html>). Het pad er naartoe is Dossiers > Evenementen en veiligheid.
De beschrijving van de handreiking kan worden gedownload.

Met de integrale risicoanalyse zoals de handreiking die voorstaat, wordt
verkokering voorkomen en gemeenschappelijk denken gegenereerd.
Dit is ook van belang geacht, omdat gemeenten in samenwerking met
hulpdiensten als politie, brandweer en GHOR, maar ook met de organi-
saties van evenementen op verschillende momenten verschillende rol-
len spelen die vereisen dat men in staat is over de grenzen van de eigen
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professie te kijken. Internationaal wordt de gehanteerde risicoanalyse,
waarop de nieuwe strategie is gebaseerd, als een beproefde methode
gezien om overheidsbreed, sectoroverstijgend en flexibel te anticiperen
op uiteenlopende dreigingen (Schneier 2000).

4.2 Plaats van de risicoanalyse in de handreiking

De handreiking schetst een werkwijze die bedoeld is om op basis van
informatie over evenementen en risico’s te komen tot een gemeen-
schappelijke aanpak. In het gebruikte procesmodel wordt in zeven
stappen uiteengezet hoe dit het best gedaan kan worden. Er is daarbij
aandacht voor de noodzakelijke randvoorwaarden van de verschillende
diensten, maar ook voor de taken en verantwoordelijkheden van de
politie, brandweer en GHOR, die betrokken zijn bij de informatieverza-
meling en de integrale risicoanalyse.

Het accent in het zevenstappenmodel ligt op het concrete handelings-
perspectief. Wie doet wat voor wie? Wie maakt de risicoanalyse, het
draaiboek, de evenementenkalender? De handreiking beschrijft met
het model wat gedaan moet worden, maar gaat niet in op de ‘hoe’-vraag,
iets waar politiemensen in dit stadium vaak naar op zoek zijn. Het ze-
venstappenmodel is niet alleen een hulpmiddel dat de gemeente helpt
bij het verlenen van een vergunning voor een evenement, maar ook
om de juiste maatregelen vast te stellen die horen bij de risico’s die
herkend worden. In tabel 1 staan de zeven stappen. De organisator van
een evenement is verantwoordelijk voor het melden en aanvragen van
het evenement (stap 1). De gemeente is verantwoordelijk voor het bepa-
len van de behandelaanpak van het evenement (stap 2): het weigeren
of (onder voorwaarden) verlenen van vergunningen of ontheffingen,
of een tussenstap, zoals de risicoanalyse, met eventueel het vastleggen
van de melding met toegekende vergunning op de evenementenkalen-
der. Daarna neemt het bevoegd gezag bij voorzienbare risicovolle eve-
nementen op basis van de analyse (stap 3) besluiten over maatregelen
die ervoor moeten zorgen dat de veiligheid bij het evenement wordt
gewaarborgd (stap 4). Die maatregelen worden voorbereid (stap 5) en
uitgevoerd (stap 6). Stap 77 gaat over leren en verbeteren van het werk.
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Tabel1  Overzicht van de zeven stappen in de Handreiking
Evenementenveiligheid

1 Melden evenement & Aanvragen vergunning
2 Behandelaanpak bepalen

3 Signaleren en integraal adviseren

4  Besturen van het werk

5 Voorbereiden van het werk

6  Uitvoeren en ondersteunen van het werk

7  Verbeteren van het werk

Het voert te ver hier een uitputtende analyse te geven van alle stap-
pen, maar drie stappen zijn in het kader van het onderhavige onder-
zoek interessant: de behandelaanpak bepalen (stap 2), het signaleren
en integraal adviseren (stap 3) en het besturen van het werk (stap 4).
Bij het bepalen van de behandelaanpak (stap 2) kan de gemeente ge-
bruikmaken van een risicoscan, een hulpmiddel dat specifieke, lokale
omstandigheden weegt, waarmee zij een beeld krijgt over mogelijke
veiligheidsrisico’s van evenementen. De Quickscan zoals beschreven
in de Handreiking Evenementenveiligheid, deel IV, ondersteunt hierin
door een reeks vragen over het evenement te stellen op de niveaus zo-
als in het vorige hoofdstuk ook beschreven, publiek, ruimte, activiteit
en organisatie. Op basis daarvan worden evenementen ingeschaald. In
de handreiking wordt gesproken over een aangekondigd evenement,
gemeld evenement, regulier evenement (A-categorie: evenement met
een laag risico), aandachtevenement (B-categorie: evenement met een
middenrisico) en risicovol evenement (C-categorie: evenement met een
hoog risico), zie ook vorige hoofdstuk. Ieder type evenement kent een
eigen behandelaanpak. Door de risicoscan te maken en daarop de be-
handelaanpak af te stemmen, kan het benodigde maatwerk geleverd
worden, is de gedachte.

Bij het signaleren en integraal adviseren (stap 3) kan een risicoanalyse
in uitgebreide zin worden uitgevoerd. Bij C-evenementen is dat stan-
daard, bij B-evenementen bestaat de mogelijkheid daartoe, indien dat
nodig wordt geacht. De risicoanalyse vormt de basis waarop een inte-
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graal veiligheidsadvies wordt gebaseerd. Welke gevaren zijn te verwach-
ten, onderverdeeld in geweld, gedrang en ongelukken? Hoe kunnen die
gevaren worden geminimaliseerd, waarbij aandacht is voor ordehand-
having, opsporing, brand- en ongevalbestrijding, emissiebestrijding,
acute gezondheidszorg, publieke gezondheidszorg, communicatie,
publieke zorg en omgevingszorg? Wat is de impact van deze gevaren
in vijf categorieén: doden, gewonden, lichamelijk lijden, sociaalpsycho-
logische impact en aantasting lokaal of regionaal bestuur? En hoe kan
de gemeente met de politie, brandweer, GHOR en de evenementenor-
ganisatie zich daarop voorbereiden? In deze uitgebreidere risicoanalyse
is dus aandacht voor het inventariseren en analyseren zowel van risico’s
als van maatregelen. In de Handreiking Evenementenveiligheid wordt
in deel V een instrument beschreven dat hieraan ondersteuning kan
bieden. Dit instrument is gebaseerd op de nationale risicobeoordelings-
systematiek en de handreiking regionaal risicoprofiel.

In de vierde stap, besturen van het werk, worden mede op basis van
de risicoanalyse uit stap 3 keuzes gemaakt voor de aanpak, het risico-
beleid vastgesteld. Het risicobeleid bevat minimaal een beschrijving
van de waarschijnlijkheid en impact van de incidentscenario’s en een
overzicht van maatregelen en voorzieningen die getroffen worden in de
risicofase, de incidentfase en de herstelfase.
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Na de strandrellen bij Hoek van Holland en enkele andere openba-
reorde-incidenten, zijn risico’s bij evenementen sterk in de aandacht
gekomen. De groei van het aantal (grote) evenementen zal hieraan ook
een bijdrage hebben geleverd. De literatuur laat zien dat het expliciete
denken in termen van risico’s bij evenementen vijf tot tien jaar geleden
in Nederland nog nauwelijks aan de orde was. Internationaal gezien
wordt er nog nauwelijks gerapporteerd over risicomanagement bij eve-
nementen. Het evalueren van de toepassing van risicomanagement bij
evenementen — op grond van bestaande literatuur — kan daarom niet
anders dan schetsmatig zijn.

Risicomanagement bij evenementen wordt door alle betrokkenen be-
schouwd als een belangrijke factor bij het succesvol bestrijden en be-
heersen van openbareordeproblemen. Echter, als activiteit of product
staat risicomanagement in deze context nog in de kinderschoenen. Dit
blijkt uit een reeks van evaluaties van (incidenten tijdens) evenemen-
ten die in de afgelopen jaren verscheen. Het risicobewustzijn is vaak
nog laag, risicomanagement wordt in geringe mate toegepast en als het
wordt toegepast, zijn er nog vaak vraagtekens te plaatsen bij de kwaliteit
van het product en de rol die het speelt in de besluitvorming. Er is een
brede stroming in de literatuur die oproept tot meer risicobewustzijn
en meer aandacht voor risicomanagement bij evenementen. Ideeén
over de wijze waarop huidige praktijken verbeterd kunnen worden,
sluiten in grote lijnen aan op de hiervoor gesignaleerde knelpunten.
Enkelen pleiten voor een cultuurverandering om het risicobewustzijn
te vergroten (Schaap e.a. 2009), maar de meeste auteurs zetten in op
verbetering van de inhoud van risicoanalyses (informatie en analyse)
en op een betere benutting. Kwaliteit van risicomanagement is immers
informatie maal analyse maal benutting.
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Op het vlak van informatie zien we dat inlichtingen hierin een belang-
rijke rol spelen en ook moeten spelen. Tegelijkertijd wordt er wel voor
gepleit deze niet alleen te beperken tot de notoire ordeverstoorders,
maar het blikveld te verruimen en ook andere bronnen dan de ‘traditi-
onele’ inlichtingen hiervoor in te zetten.

Verbetering van de analyse bij risicomanagement wordt onder andere
uitgewerkt door voorstellen te doen voor het uitbreiden van de risico-
factoren bij risicoclassificatie en -analyse, door voorstellen te doen voor
meer systematische analyses, waarin risicofactoren, scenario’s, maatre-
gelen en in te zetten capaciteit en samenwerking op elkaar afgestemd
worden (Muller e.a. 2010; Smits 2010; Adang e.a. 2011). Een andere ver-
betering wordt voorgesteld in de vorm van de ontwikkeling van nieuwe
methodieken, modellen of leidraden. Schaap e.a. (Schaap e.a. 2009)
hebben een eigen veiligheidsrisicomodel uitgewerkt. De projectgroep
die aan de Handreiking Evenementenbeleid werkt, heeft hetzelfde ge-
daan: zij heeft een nieuw risicoclassificatiemodel alsmede een nieuwe
methodiek voor risicoanalyse ontwikkeld. Andere auteurs waarschu-
wen tegen (te veel) standaardisering van instrumentarium. Zij pleiten
voor maatwerk en rekening houden met (kwalitatieve) praktijkkennis
(Bron, Jong e.a. 2007; Van der Torre, Spaaij e.a. 2008). Speciale aan-
dacht is er ook voor het ontwikkelen van multidisciplinaire analyses en
analyses die dynamisch risicomanagement mogelijk maken (bijvoor-
beeld Adang & Brown 2008).

Daarnaast wordt gepleit voor een betere benutting van risicoanalyses.
Hier ligt de nadruk op het verbeteren van de hiervoor gesignaleerde
knelpunten, zoals pleidooien om te leren van elkaars ervaringen en
van ervaringen in het buitenland, en voorstellen om informatie beter
te delen. De inmiddels vaak genoemde Handreiking Evenementen-
beleid beoogt stappen, procedures en rollen van partijen in dit proces
te verduidelijken en te standaardiseren, zodat een heldere taakverde-
ling ontstaat en bij risicovolle evenementen meer multidisciplinariteit.
Een andere verbetering wordt voorgesteld voor de aansluiting tussen
informatie en operatie, enerzijds door voortdurende afstemming tus-
sen informatie en operatie (Muller e.a. 2010), zoals in het roeimodel
(Muller e.a. 2010; Den Hengst & Regterschot 2012), anderzijds door
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risicoanalyses ook meer en meer uit te breiden met adviezen voor mo-
gelijke maatregelen, waardoor deze meer actiegericht worden.

Concluderend mogen we stellen dat de toepassing van risicoanalyses
bij evenementen een jonge geschiedenis kent, maar op dit moment
volop in ontwikkeling is. Het eindpunt van deze ontwikkeling is nog
lang niet in zicht.
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Deel 11

Risicomanagement in de
politieregio’s

In dit tweede deel wordt de vraag beantwoord hoe politieregio’s in de prak-
tijk omgaan met risicomanagement bij evenementen. Hiertoe is een ronde
‘langs de velden’ (regiokorpsen) gemaakt om huidige praktijken te inventa-
riseren. De resultaten van deze inventarisatie worden in dit deel besproken.
We hebben ervoor gekozen deze praktijken niet per korps, maar thema-
tisch te beschrijven. Dit geeft ons de mogelijkheid in te zoomen op thema’s
die breder, voor meer regio’s, interessant en relevant zijn. Door praktijken
vergelijkenderwijs te bespreken, zijn we bovendien in staat te beoordelen
waar mogelijkheden voor verdere ontwikkeling liggen. Uiteraard zullen we
ons wel bedienen van concrete voorbeelden uit de praktijk. De vermelding
van een goede praktijk in regio X impliceert overigens niet dat deze exclu-

sief is voor de genoemde regio of dat het elders ‘minder’ gaat.

De indeling van dit deel is verder als volgt. In hoofdstuk 6 wordt de opzet
van het veldwerk toegelicht. Daar beschrijven we ook aan de hand van wel-
ke evenementen in de regiokorpsen is gesproken over risicomanagement.
In hoofdstuk 7 wordt op hoofdlijnen een beschrijving gegeven van de hui-
dige praktijk van risicomanagement bij de politie, waarbij we de chronolo-
gie van gebeurtenissen volgen. We onderscheiden hierbij het proces van
vergunningverlening, de voorbereiding op een risicovol evenement en het
omgaan met risico’s tijdens een evenement. In hoofdstuk 8 beschouwen
we de bevindingen vanuit het perspectief van goede praktijken en knel-

punten die zich voordoen. We doen dit aan de hand van een aantal thema’s.
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Opzet van het veldwerk en beschrijving van
evenementen

6.1 Onderzoeksverantwoording

Aan alle politieregio’s in Nederland is gevraagd een voorbeeld te geven
(aan de hand van schriftelijke stukken) van een recent evenement in
de regio waarbij men enige vorm van risicomanagement heeft toege-
past. Het criterium hierbij was dat het moest gaan om een voorbeeld
waar men trots op is, dat men beschouwt als goede praktijk of het beste
dat men op dit vlak heeft gepresteerd. Deze werkwijze geeft enerzijds
inzicht in de stand van zaken van politieel risicomanagement bij evene-
menten en biedt anderzijds aanknopingspunten voor het verspreiden
van goede praktijken.

Vervolgens zijn de politieregio’s benaderd met de vraag om naar aan-
leiding van het gekozen evenement een (duo)gesprek te voeren met
iemand die leiding gaf aan de operatie (een Algemeen Commandant
(AC), of een Operationeel Commandant/Officier van Dienst-Politie
(OC/OVD-P)) en iemand die leiding gaf aan de informatie (een Hoofd
Informatie (HIN)). Het achterliggende idee hierbij is dat uit eerder on-
derzoek naar voren is gekomen dat de aansluiting tussen informatie
en operatie cruciaal is voor een succesvolle operatie, zie ook het litera-
tuurdeel.

In het overkoepelende project waar dit onderzoek deel van uitmaakt
(‘Project monitoring evenementen’) worden vijf landelijke evenemen-
ten gemonitord, vier evenementen worden jaarlijks gemonitord, het
vijfde evenement is ieder jaar een wisselend evenement. De vier eve-
nementen die jaarlijks worden gemonitord zijn: Life I Live (voorheen
Koninginnenach) in Den Haag, het Zomercarnaval in Rotterdam, de
Vierdaagsefeesten van Nijmegen en de TT-Assen. Voorbeelden van het
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vijfde evenement dat in het ‘Project monitoring evenementen’ jaarlijks
wisselt, zijn de Zwarte Cross in Oost Gelre en het festival Lowlands.
Naast het door de regio zelf aangedragen evenement zijn de vier evene-
menten die jaarlijks terugkeren in het ‘Project monitoring evenemen-
ten’ ook in dit onderzoek meegenomen. Deze regio’s zijn daarmee twee
keer benaderd voor dit onderzoek. Ten tijde van het veldwerk maakte
Koninginnedag in Amsterdam nog deel uit van het vijfde evenement,
in plaats van de Zwarte Cross.

De beschikbaar gestelde schriftelijke stukken (zoals draaiboeken, ri-
sicoscans en -analyses, dreigingsanalyses, informatierapporten) en de
(duo-)interviews vormen de empirische basis van dit hoofdstuk. Om-
wille van de vertrouwelijkheid van de meeste schriftelijke producten
worden deze hier niet expliciet vermeld.

6.2 Beschrijving van respons

Het overgrote deel van de regio’s heeft meegewerkt aan dit onderzoek.
In 22 van de 25 regio’s zijn gesprekken gevoerd over risicomanagement
bij evenementen. De politieregio Twente heeft niet tijdig gereageerd
op ons verzoek. Bij de politieregio Gelderland-Zuid hebben we de
Vierdaagse wel mee kunnen nemen, maar is een tweede evenement
niet gelukt. De regio Zaanstreek-Waterland heeft niet meegewerkt,
omdat de aanpak van evenementen gezamenlijk wordt opgepakt door
de drie regio’s in Noordwest-Nederland. Om dezelfde reden is met de
regio’s Flevoland en Utrecht een gezamenlijk gesprek gevoerd.

Het streven om duo-interviews te realiseren met de AC/OC en de HIN
is niet in alle gevallen gelukt. Soms had dit te maken met het niet be-
schikbaar zijn van de betreffende functionaris of een late afmelding.
Vaker echter bleken andere functionarissen meer betrokkenheid met
het onderwerp van gesprek te hebben. Zo kennen enkele regio’s een
coordinator of projectleider evenementen die een centrale rol vervult
in het risicomanagement, of wordt deze rol vervuld door medewerkers
van het bureau CCB.
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In de meeste gevallen is het gesprek gevoerd naar aanleiding van één
concreet evenement. In vier gevallen hadden de gesprekken betrekking
op twee evenementen.

De gesprekken zijn gevoerd aan de hand van een itemlijst die als bijlage

B bij dit onderzoeksverslag is opgenomen. Op hoofdlijnen zijn hierin

de volgende onderwerpen aan de orde:

a de inhoud van risicoanalyse (bronnen, methoden, geschetste scena-
rio’s en maatregelen, aard van analyseproducten);

b de processen (de rol van risicomanagement in de operatie en de wis-
selwerking informatie en operatie);

¢ deactoren en de wisselwerking daartussen;

d goede praktijken en knelpunten die worden ervaren op de voornoemde
terreinen.

Aangezien risicomanagement per regio nogal verschilt, zijn niet alle
thema’s in alle gesprekken even dominant aan de orde geweest. In
sommige gesprekken lag de focus bijvoorbeeld op de inhoud van de
risicoanalyse, terwijl andere gesprekken vooral gingen over procesas-
pecten of samenwerking tussen partijen.

Er zijn 25 interviews afgenomen, waarbij in totaal 52 personen zijn
geinterviewd. De gesprekken hadden betrekking op 28 recente eve-
nementen. In bijlage C is een overzicht opgenomen van de personen
met wie is gesproken. Het getal 28 moet worden beschouwd als een
minimumschatting, omdat tijdens de interviews meer dan eens ‘uit-
stapjes’ zijn gemaakt naar andere evenementen, om een bepaald punt
te illustreren. Over die evenementen hebben we soms ook schriftelijke
stukken ontvangen.

Al met al geven de beschikbaar gestelde schriftelijke producten in com-
binatie met de interviews naar onze mening een goed beeld van de
stand van zaken met betrekking tot risicomanagement bij evenemen-
ten in Nederland.
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6.3 Overzicht van besproken evenementen

In tabel 2 is een uitgebreid overzicht gepresenteerd van de 28 evene-
menten die in het veldwerk aan de orde zijn. Twee ervan zijn uitein-
delijk niet doorgegaan (de organisator zag ervan af respectievelijk de
burgemeester verbood het evenement vanwege potentiéle dreiging van
de openbare orde; het gaat in beide gevallen om een ‘Harleydag’).

Het gaat in alle gevallen om voorziene evenementen, hoewel de mate
van voorzienbaarheid vooral bij demonstraties soms gering kan zijn, bij-
voorbeeld als ze kort van tevoren worden aangemeld. Ook evenementen
als schaatstochten (bijvoorbeeld de Elfstedentocht) en bekerfinales in
het voetbal kennen soms een geringere mate van voorzienbaarheid. Het

overgrote deel van de evenementen in tabel 2 is echter lang van tevoren

bekend.

Vooral demonstraties vormen binnen deze verzameling een aparte
categorie, omdat het hierbij, in tegenstelling tot de andere evenemen-
ten, niet om ‘vermaak’ gaat, maar om een grondrecht. Vanuit deze
optiek zijn in het risicomanagement rond demonstraties soms andere
afwegingen aan de orde en worden soms risico’s ‘voor lief genomen’
die men bij evenementen niet zou accepteren, omdat het recht op de-
monstraties in dat geval zwaarder weegt dan de risico’s die er bij horen.

Samengevat gaat het om de volgende soorten evenementen:

Soort evenement Aantal

Koninginnedag (waaronder twee keer bezoek van 6
koninklijke familie aan provincie)

Speciale evenementen (zoals Luchtmachtdagen, 5
Zomercarnaval, Vierdaagse)

Een- of meerdaags muziek- en cultuurfestival 4
Motorevenement (races, show) 4
Jaarwisseling 4
Demonstratie 3
Dancefeest 2
TOTAAL 28
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Twee derde van de evenementen betreft periodieke, doorgaans jaarlijks
terugkerende, evenementen. Hiermee is in het verleden veel ervaring
opgedaan, ook qua risico’s. Circa een derde betreft incidentele evene-
menten, dat wil zeggen demonstraties of evenementen die in de betref-
fende regio voor het eerst voorkomen (een dancefeest dat elk jaar op
een andere plek plaatsvindt, het bezoek van de koninklijke familie aan
Koninginnedag). Routinematige evenementen, zoals reguliere voet-
balwedstrijden met een verhoogd risico, zijn in het veldwerk niet aan
de orde geweest. In Den Haag kan een demonstratie in het algemeen
worden beschouwd als een routinematig evenement. Een specifieke
demonstratie beschouwen wij echter als een incidenteel evenement,
omdat het onderwerp en de demonstranten zeer van invloed zijn op de
karakteristieken van de demonstratie.

Zestien van de 28 evenementen zijn openbaar. Dat wil zeggen dat er
géén toegangsbewijs nodig is om het evenement bij te wonen. Zes eve-
nementen zijn besloten en de resterende zes evenementen zijn deels
openbaar, deels besloten. Bijvoorbeeld bij de Vierdaagse van Nijmegen
is een toegangsbewijs nodig voor deelname aan de wandelvierdaagse,
maar zijn de stadsfeesten openbaar.

De meeste evenementen zijn geclassificeerd als risicovol (C-evene-
ment), zie ook de tabel. Enkele evenementen zijn geclassificeerd als
‘verhoogd risico’ (B-evenement) of zijn niet geclassificeerd. Deze toe-
kenning kan op zeer uiteenlopende gronden tot stand zijn gekomen,
bijvoorbeeld vanuit het oogpunt van hoeveelheid publiek (crowdma-
nagement), de aanwezigheid van publiek dat risicovol gedrag vertoont
(alcohol/middelengebruik), concrete dreiging, of incidenten in het ver-
leden.

Vanuit het perspectief van de politie betekent deze classificatie dat er
doorgaans een Staf Grootschalig en Bijzonder Optreden (SGBO) wordt
opgetuigd (soms regionaal, soms districtelijk), zie tabel. Bij veel evene-
menten is dit inderdaad het geval geweest. In een minderheid van de
gevallen werd de operatie vanuit de reguliere organisatie aangestuurd,
waarbij de mogelijkheid tot opschaling naar een SGBO-structuur aan-
wezig was (‘slapend SGBO’). In de praktijk zien we veel verschillende
varianten in het al of niet opschalen, de wijze waarop en het tijdstip
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van opschalen. Soms wordt het evenement vanaf het begin met een
volledige SGBO-structuur voorbereid, soms wordt opgeschaald naar
aanleiding van dreigingsinformatie en ook hebben we mengvormen
aangetroffen waarbij een SGBO-structuur naast een reguliere operatie
bestond.

Samenvattend kunnen we stellen dat het in alle gevallen om voorzien-
bare, risicovolle evenementen gaat. De meerderheid betreft bovendien
jaarlijks terugkerende evenementen, waarbij de kennis over risico’s dus
over meer jaren is (of kan worden) opgebouwd. Het openbare karak-
ter van de meeste evenementen voegt vanuit de optiek van risico’s een
element van onzekerheid toe, niet alleen vanuit het onbekende aantal
mensen dat op een evenement afkomt, maar ook het soort mensen en
de specifieke risico’s die zij ‘meebrengen’. Verder zijn de evenementen,
naar soort en (publieksjomvang zeer uiteenlopend. De publieksom-
vang varieert van enkele tientallen bij de demonstratie van de English
Defense Leage (EDL) in Amsterdam tot en met vele honderdduizenden
bij evenementen als Koninginnedag in Amsterdam en het Zomercar-
naval in Rotterdam. Voor de risico’s die aan een evenement verbonden
zijn en de capaciteit die wordt ingezet om deze risico’s te beheersen, is
publieksomvang echter maar één parameter. Zo leidde de aangekon-
digde EDL-demonstratie (en verschillende kleine tegendemonstraties)
tot een inzet van meer dan 7oo politiemensen, terwijl bij verschillende
grote popfestivals met tienduizenden bezoekers hooguit enkele tiental-
len politiemensen werden ingezet.
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Risicomanagement bij evenementen:
een chronologische beschrijving

In dit hoofdstuk beschrijven we risicomanagement bij evenementen
vanuit de invalshoek van de politie. Het is belangrijk dit expliciet te
benoemen, omdat de politie niet de enige partij is die zich bezighoudt
met risico’s bij evenementen. Naast de politie spelen de gemeente,
hulpverleningsorganisaties (brandweer en GHOR), de organisator van
het evenement, het beveiligingsbedrijf en vaak vele andere partijen een
rol. De bijdrage van de politie aan het voorkomen en beheersen van
risico’s kan bovendien nogal variéren: soms is de politie leidend, soms
volgend en soms speelt ze geen rol van betekenis. De praktijken die we
hierna beschrijven, zijn dus gezien door de ‘bril’ van de politie.

Een belangrijke landelijke ontwikkeling die plaatsvond tijdens de peri-
ode van het veldwerk is het verschijnen van de landelijke Handreiking
Evenementenveiligheid van het Veiligheidsberaad. De dynamiek van
deze ontwikkeling was soms voelbaar tijdens de interviews. Eén res-
pondent merkte op dat de ontwikkelingen zijns inziens zo snel gin-
gen dat er elke week wel wat nieuws gebeurde dat hij moest ‘bijbenen’.
Gemiddeld genomen zijn politiemensen enthousiast over deze ontwik-
kelingen. Ze leveren in hun optiek een bijdrage aan de professionali-
sering van hun werk. Wel worden er enige twijfels geuit of de voorne-
mens zich ook daadwerkelijk naar de praktijk laten vertalen.

In het algemeen kan worden gesteld dat risicomanagement bij evene-
menten op dit moment zeer in de belangstelling staat bij de politie. Er
zijn veel ontwikkelingen gaande. Zoals we in het literatuurdeel zagen,
zijn deze het gevolg van een aantal in het oog springende incidenten dat
in de voorbije jaren plaatsvond (‘Hoek van Holland’, ‘Apeldoorn’, ‘Am-
sterdam’ en in het buitenland bijvoorbeeld ‘Duisburg’) en de toename
in risicobewustzijn die hiervan het gevolg is. Dit toenemende risico-
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bewustzijn zien we niet alleen bij de politie, maar ook — en misschien
wel vooral — bij bestuurlijke partijen zoals (gemeentelijke) overheden
en lokale en regionale driehoeken. In het algemeen kunnen we stellen
dat het vakgebied van risicomanagement bij de Nederlandse politie nog
in de kinderschoenen staat: uit het groeiende risicobewustzijn is het
besef gegroeid dat de huidige praktijken vatbaar zijn voor verbetering.
Dit uit zich ook in de behoefte naar kennis en andere ervaringen bij
de respondenten. Meermalen lieten respondenten doorschemeren zeer
geinteresseerd te zijn in de uitkomsten van onderhavig onderzoek, om-
dat men graag van andere regio’s wil leren. Bij velen leeft de wens tot
professionalisering van het risicomanagement, soms vanuit een intrin-
sieke motivatie (beter werk afleveren, personeelsinzet optimaliseren),
maar soms ook vanuit een extrinsieke motivatie (de omgeving vraagt
erom (lokaal bestuur, media, burgers)).

De huidige situatie kenmerkt zich vooral door verscheidenheid. Er
bestaat een grote variéteit in de wijze waarop risicomanagement in
de politiepraktijk plaatsvindt, zowel naar inhoud, processen als naar
functionarissen en organisaties die erbij betrokken zijn. Om deze re-
den hebben we ervoor gekozen in dit hoofdstuk een beschrijving op
hoofdlijnen te geven van de wijze waarop risicomanagement bij eve-
nementen plaatsvindt en de variaties die hierbij zoal zichtbaar zijn.
Hieruit komt een aantal thema’s voort dat relevant is voor de verdere
ontwikkeling van dit vakgebied. Het betreft werkwijzen en processen
waar politieregio’s op verschillende manieren mee omgaan, waarbij we
knelpunten en (soms) goede praktijken kunnen onderscheiden. Deze
thema’s vormen de kapstok voor het volgende hoofdstuk.

In de rest van dit hoofdstuk beschrijven we de praktijk van risicoma-
nagement in drie chronologische fasen:

— vergunningverlening

— bij de voorbereiding op een (risico)evenement

— tijdens een (risico)evenement

We beschrijven de aangetroffen politiepraktijken tijdens deze drie
fasen in de volgende paragrafen.
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71 Vergunningverlening van een evenement

Voor een evenement wordt een vergunning aangevraagd bij de

gemeente. Deze beoordeelt, alleen of samen met veiligheidspartners,

de aanvraag en classificeert het evenement als wel of niet risicovol.

Meestal wordt een driedeling gehanteerd: niet risicovol, verhoogde

kans/mogelijk risicovol en (zeer waarschijnlijk) risicovol. We zien hier

grofweg de volgende praktijken. Mengvormen en informele afspraken

hebben we hier niet meegenomen.

a. de gemeente beoordeelt de aanvraag, classificeert het evenement en
stelt de politie hiervan op de hoogte;

b. de gemeente beoordeelt de aanvraag, vraagt de politie om advies, en
classificeert vervolgens het evenement;

c. een multidisciplinair gremium (bijvoorbeeld een ‘evenementen-
commissie’) beoordeelt de aanvraag en classificeert het evenement.

In het eerste geval speelt risicomanagement aan de kant van de politie
(in dit stadium) geen rol, in het tweede geval is hooguit sprake van een
beperkte rol en in het derde geval speelt risicomanagement doorgaans
een aanzienlijke rol, omdat de politie in dit model een directe invloed
kan uitoefenen op de voorwaarden waaronder een vergunning tot stand
komt, maar bijvoorbeeld ook de gemeente of de aanvrager kan advi-
seren bij het treffen van maatregelen of het terugdringen van risico’s
in de opzet van het evenement. Bevrijdingsdag in Zwolle is hier een
voorbeeld van. Daar verricht de politie een risicoanalyse die vervolgens
wordt vertaald in een bestuurlijk advies aan de gemeente (met betrek-
king tot de vergunningsvoorwaarden). Het belang dat wordt gehecht
aan het terugdringen van risico’s door middel van vergunning zien we
bijvoorbeeld ook terug bij Koninginnedag in Amsterdam, een evene-
ment dat feitelijk uit vele deelevenementen bestaat die via de stadsde-
len worden vergund. Vanwege het gebrekkige overzicht aan risico’s die
kunnen ontstaan uit de combinatie van vergunde evenementen, kent
de SGBO Koninginnedag daar sinds enkele jaren een knop ‘Vergun-
ningen”: een commandant die zich expliciet bemoeit met dit aspect.

In verschillende regio’s worden vergunningaanvragen multidiscipli-

nair beoordeeld. In de praktijk zijn de verhoudingen tussen partijen
uiteraard van belang voor de vraag op welke wijze de politie invloed
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kan uitoefenen op de gemeentelijke bevoegdheid om een evenement
te vergunnen. Hier zien we grote verschillen, variérend van praktij-
ken waarin de adviezen van de politie (met betrekking tot bijvoorbeeld
openbareorde- of mobiliteitsrisico’s) leidend zijn in de besluitvorming
(bijvoorbeeld in Kennemerland) tot praktijken waarin de gemeente te-
gen de adviezen van de politie in een evenement toch vergunt (omdat
dit bijvoorbeeld economisch of imagotechnisch van belang is voor de
gemeente; bijvoorbeeld in Groningen).

Bij de beoordeling van evenementen wordt doorgaans gebruikgemaakt
van checklists. Deze variéren tussen gemeenten. Er bestaat hiervoor
sinds kort een standaard. Vanuit het project Handreiking Evenemen-
tenveiligheid is een nieuwe checklist (risicoscan) ontwikkeld, die on-
derdeel is van de zogenoemde evenementassistent. Hiermee, maar ook
wanneer deze niet gebruikt wordt, dienen de aanvragers vragen te be-
antwoorden aan de hand waarvan de gemeente kan bepalen welke risi-
co’s een evenement met zich meebrengt. De vragen hebben doorgaans
betrekking op zulke zaken als activiteit, tijd(sduur), plaats en verwacht
publiek. Hier en daar gehoorde kritiek vanuit de politie op (het gebruik
van) deze checklists is dat ze onvoldoende rekening houden met open-
bareorderisico’s (te veel focus op enkel publieksomvang), dat ze soms
onvoldoende of misleidend worden ingevuld door de aanvragers van de
vergunning (bijvoorbeeld onderschatting van publieksomvang) en dat
de waardering van risico’s afhankelijk is van persoonlijke oordelen van
ambtenaren (de ene ambtenaar classificeert ‘strenger’ dan de andere).
Deze problemen worden vaker gesignaleerd wanneer de politie geen of
hooguit een beperkte rol speelt in de vergunningverlening.

Problematiek op dit vlak wordt soms gerelateerd aan de omvang van een
gemeente. Vooral kleine gemeenten ontberen vaak de benodigde experti-
se, voeren soms geen risicoscan uit, hebben geen evenementenkalender
of vergeten het evenement op de evenementenkalender te plaatsen, zodat
de politie er in een te laat stadium kennis van neemt. Multidisciplinaire
beoordeling van vergunningaanvragen is meestal ook niet aan de orde
omdat het aantal evenementen op jaarbasis daarvoor te gering is.

Er lijkt een trend waarneembaar waarbij de voorwaarden waaronder
een evenementenvergunning voor een risicovol evenement wordt ver-
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leend strenger worden. Een illustratie hiervan vormt de Harleydag die
sinds jaar en dag in Breda werd georganiseerd. De eisen die aan de
organisator van dit steeds groter wordende evenement werden gesteld
(een vrijwilligersorganisatie), namen van jaar tot jaar zodanig toe, dat
deze in 2011 besloot het evenement niet langer te organiseren. Het be-
trof hier onder andere eisen die verband hielden met het voorkomen
van (negatieve gevolgen van) overcrowding.

Bij een demonstratie is geen sprake van een vergunningsproces. Na
de aanmelding hiervan door de organisator vindt doorgaans wel enige
vorm van risicoclassificatie of -analyse door de politie plaats, wat bij-
voorbeeld tot nadere voorwaarden kan leiden waaronder een demon-
stratie mag worden gehouden.

7.2 Voorbereiding op een evenement

Risicomanagement speelt tijdens de voorbereiding op een evenement
een prominente rol. Het moment dat risicomanagement start, is in de
praktijk verschillend. Evenementen worden niet altijd voorbereid door
een SGBO, maar als hiervan sprake is, zien we dat risicomanagement
globaal op drie verschillende momenten kan starten ten opzichte van
de start van een SGBO.

- Risicomanagement start voorafgaand aan instelling SGBO:

« Na aanmelding van een risicovol evenement wordt een risico-
scan of -analyse uitgevoerd op basis waarvan besloten wordt tot
het al of niet optuigen van een SGBO.

—  Risicomanagement start na instelling SGBO, maar voorafgaand aan
start:

+ Na aanmelding van een risicovol evenement wordt besloten tot
het instellen van een SGBO. Voordat de SGBO start, wordt een
risicoanalyse uitgevoerd die als input dient voor de operationele
voorbereiding van het evenement.

— Risicomanagement start na SGBO:

« Na aanmelding van een risicovol evenement wordt besloten tot
het instellen van een SGBO. Bij of na de start van het SGBO
start ook de risicoanalyse.
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Risicomanagement die voorafgaat aan de instelling van een SGBO is er
doorgaans op gericht vast te stellen of er al dan niet een SGBO nodig
is. Dit kan een proces zijn dat in verschillende stadia verloopt. Bijvoor-
beeld: na de aanvankelijke risicoanalyse wordt besloten geen SGBO in
te richten, maar na enige tijd blijkt uit nieuwe risico-informatie dat dit
toch nodig is. In beide gevallen echter, gaat de risicoanalyse vooraf aan
de beslissing een SGBO in te stellen (of weer op te heffen, want dat is
uiteraard ook mogelijk). Soms is er de expliciete wens om door middel
van risicomanagement een SGBO te voorkomen. Een voorbeeld hier-
van vinden we in Brabant-Noord waar men door middel van sociale-
mediamonitoring voorafgaand aan de jaarwisseling mogelijke onge-
regeldheden in de kiem wilde smoren en aldus de instelling van een
SGBO voor wilde zijn.

Als eenmaal besloten is tot de instelling van een SGBO zien we grof-
weg twee varianten waarbij de operationele voorbereidingen op het
evenement starten naar aanleiding van een risicoanalyse of dat de risi-
coanalyse op hetzelfde moment start als de operationele voorbereiding.
Ongeacht het moment dat risicomanagement start, hebben we in de
praktijk uiteenlopende voorbeelden gezien van de wijze waarop risico-
management plaatsvindt. We beschrijven eerst globaal de werkwijze
in paragraaf 7.2.1. Uit een oogpunt van overzichtelijkheid beschrijven
we hierna puntsgewijs de aspecten informatie, analyse en benutting.
Daarna beschrijven we in paragraaf 7.2.5 een aantal bevindingen van
samenwerking met andere actoren, omdat die van invloed is op het

risicomanagement bij de politie.

7.2.1  Werkwijze

Risicomanagement behelst de volgende noodzakelijke stappen, zie
ook het literatuurdeel: risico’s identificeren, risico’s analyseren, risi-
co’s selecteren, maatregelen identificeren, maatregelen analyseren en
maatregelen selecteren. Afgaande op de werkwijzen die we in de prak-
tijk hebben aangetroffen kunnen we concluderen dat risicomanage-
ment bij de politie deels een expliciet en deels een impliciet karakter
heeft. Hoe systematischer het proces des te explicieter zijn doorgaans
ook de producten. Wanneer risicomanagement grotendeels impliciet
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plaatsvindt, kan de buitenstaander de verschillende stappen die aan de
orde zijn (risico’s identificeren, analyseren en selecteren, maatregelen
identificeren, analyseren en selecteren) niet of nauwelijks terugvinden.
Deze stappen zijn dan vooral gezet in de hoofden van betrokkenen,
mogelijk in overleg met of in overdracht naar anderen, zonder dat ze
ergens zijn vastgelegd. Als sprake is van expliciet(er) risicomanagement
zijn we in staat de hiervoor genoemde stappen te reconstrueren, omdat
deze op enigerlei wijze zijn vastgelegd en onderbouwd, bijvoorbeeld in
vergaderverslagen, in verslagen van gebiedschouwen, in briefings, in
draaiboeken en mogelijk ook in meer specifieke ‘risicoproducten’, zoals
risicoanalyses of dreigingsanalyses. Hoe specifieker de producten die
betrekking hebben op de voornoemde stappen en hoe vollediger ze zijn
in het doorlopen van deze stappen, des te explicieter is het karakter
van risicomanagement. Overigens wel met een kleine kanttekening.
Expliciete risicoanalyses die we aantroffen, bleken namelijk in een
aantal gevallen eenmalig vervaardigd, bijvoorbeeld door een extern
onderzoeksbureau of — vaker — door een medewerker die de analyse had
uitgevoerd in het kader van enige opleiding (aan de Politieacademie).

De stappen rond risico’s zijn over het algemeen vaker expliciet dan die
rond maatregelen. Hieronder beschrijven we de mate van explicitering
voor risico’s en maatregelen afzonderlijk. Overigens is de mate van
explicitering geen graadmeter voor de mate waarin er in de operatie
bewust mee wordt omgegaan. Soms vervullen ze daarin slechts een
symbolische functie.

Risico’s
Bij de selectie van risico’s is vaak, maar zeker niet altijd, wel sprake
van enige vorm van explicitering. De minimale variant is dat in het
algemene draaiboek een paragraaf is gewijd aan risico’s en mogelijke
scenario’s. Soms zijn er deeldraaiboeken (informatie) waarin risicoana-
lyse meer substantieel is uitgewerkt of verantwoord. Ook kunnen er
situatie- of informatierapporten zijn waarin op enigerlei wijze onder-
delen van risicoanalyse aan de orde zijn. De inhoud en reikwijdte van
dit soort producten varieert sterk, waarbij algemene beschrijvingen van
de situatie, bijvoorbeeld op basis van het LOODS-model al of niet wor-
den gecombineerd met risico-inschattingen op basis van bijvoorbeeld
het IRS-model. Opvallend is dat het NIBRA-model ‘Leidraad Veiligheid
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Publieksevenementen’ nergens door respondenten wordt aangehaald.
Toepassing van het IRS-model — meestal een ingevulde Excel-sheet —in
combinatie met opname van de resultaten in het draaiboek is ook een
veel voorkomende optie en is dan een explicitering van de processen
identificeren en analyseren van risico’s.

De processen identificeren en analyseren van risico’s variéren dus ook
naar de mate waarin ze geéxpliciteerd worden. Deze processen kun-
nen impliciet of expliciet plaatsvinden en vaak zien we een combina-
tie van beide, waarbij het CCB bijvoorbeeld op basis van de IRS-syste-
matiek risico’s inventariseert en analyseert (kans en effect inschat),
waarna de SGBO-staf zich erover buigt, de resultaten weegt en beslis-
singen neemt. In andere gevallen is de SGBO-staf zelf proactiever. In
Rotterdam-Rijnmond wordt bijvoorbeeld aan elke knopcommandant
gevraagd twee scenario’s te bedenken en in te brengen in de staf. De
niet-geselecteerde risico’s blijven in dit geval impliciet en buiten be-
schouwing in de SGBO-staf. Risicoanalyseproducten waarin op een
expliciete en systematische wijze de resultaten van alle voornoemde
stappen van risicoanalyse worden doorlopen zijn nog schaarser.

Voor dreigingsanalyses geldt een iets ander verhaal dan voor risicoana-
lyses. Deze worden doorgaans vervaardigd door de RID. Hoewel ook bij
deze producten verschillen tussen korpsen kunnen worden waargeno-
men, betreft het hier doorgaans routinematig vervaardigde rapportages
volgens standaardprotocollen. De ‘analyses’ variéren van korte informa-
tierapporten over een groep tot meer uitgebreide analyses waarbij open
en gesloten bronnen worden gecombineerd. De meeste voorbeelden die
we in het kader van dit onderzoek hebben gezien betreffen vooral korte
informatieverstrekkingen.

Maatregelen
Het identificeren, analyseren en selecteren van maatregelen is gemid-
deld genomen een tamelijk impliciet proces. Uiteindelijk worden er —net
als hiervoor bij de risico’s — altijd maatregelen geselecteerd en voorbe-
reid. De voorafgaande processtappen, het identificeren van mogelijke
maatregelen en de analyse hiervan (bijvoorbeeld welke maatregelen
zijn het meest wenselijk vanuit de optiek van inzet en risicoreductie)
worden zelden of nooit geéxpliciteerd. Dit betekent niet noodzakelijk
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dat deze stappen niet worden gezet, hoewel dit ook een mogelijkheid
is: men ‘knipt en plakt’ de standaardoplossingen in de nieuwe situatie.
Voor een deel is dit soort oplossingen nu eenmaal vrij standaard. Voor
een ander deel is wel sprake van afwegingen, zowel monodisciplinair
(binnen een SGBO) als multidisciplinair (in samenwerking met andere
partners), maar deze afwegingen vinden doorgaans plaats in discussies
tussen betrokkenen waardoor ze onzichtbaar blijven als ze niet worden
vastgelegd. De uiteindelijke selectie van maatregelen vindt vaak plaats
op grond van ervaring of andere impliciete criteria.

Voor de identificatie van maatregelen wordt dus vooral (impliciet) ge-
bruikgemaakt van standaardoplossingen waar men ervaring mee heeft.
Een mooi voorbeeld van het breder identificeren van maatregelen trof-
fen we in Haaglanden aan waar in de voorbereiding van ‘Life I Live’ een
kleine literatuurstudie naar crowdmanagement werd uitgevoerd om te le-
ren van maatregelen die elders in Nederland/de wereld zijn onderzocht.

Vooral in multioverleg is het lastiger om impliciet en routinematig
voorbij te gaan aan het identificeren en analyseren van mogelijke maat-
regelen, omdat de gekozen maatregelen voor de betrokken partijen heel
verschillend kunnen uitwerken. De partij die op enige wijze nadeel on-
dervindt van een bepaalde maatregel zal hierover aan de bel trekken.
Multidisciplinair voorbereiden van evenementen bevordert derhalve
het expliciteren van stappen in risicomanagement. Verschillende res-
pondenten hebben hierover ook opmerkingen gemaakt in de trant van
‘bewustwording’ die optreedt door de effecten van maatregelen vanuit
verschillende invalshoeken te bezien.

Niet alleen komen de geselecteerde maatregelen vaak impliciet tot
stand, ook ontbreekt soms een expliciete verbinding met de geselec-
teerde risico’s. Om een (extreem) voorbeeld van het laatste te geven: het
CCB voert een risicoanalyse uit die leidt tot de selectie van vijf scena-
rio’s (die komen in het draaiboek terecht) en de SGBO-staf bereidt zich
voor op het evenement door het treffen van allerhande maatregelen
zonder dat een koppeling wordt gelegd met de geselecteerde scenario’s.
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7.2.2  Informatie

Bij het identificeren van risico’s spelen de volgende ‘metabronnen’ een

belangrijke rol:

1. de ervaringen met risico’s die bij eerdere gelegenheden zijn opge-
daan of — als het om een incidenteel evenement gaat — de ervarin-
gen die elders zijn opgedaan;

2. de verbeelding omtrent wat er zoal zou kunnen gebeuren.

In de praktijk blijken ervaringen uit het verleden of van elders de be-
langrijkste rol te spelen. Het ligt voor de hand dat ervaringen die in het
verleden bij een evenement zijn opgedaan doorwerken in de voorbe-
reiding. Enkele voorbeelden. Bij Turn up the Beach, een dancefeest in
IJmuiden, deed zich een probleem voor bij de uitstroom van bezoekers.
Bij een volgende versie is men hierop voorbereid en zal men maatrege-
len treffen om dit probleem te voorkomen. In Rotterdam wordt de inzet
van personeel bij de jaarwisseling geconcentreerd op hotspots die op
basis van analyses zijn vastgesteld. Daarnaast houdt men tegenwoordig
(na Hoek van Holland) rekening met uitval van verbindingen. Korpsen
die veel ervaring hebben met demonstraties weten welke plekken en
routes in het verleden kwetsbaar zijn gebleken en stellen om die reden
soms eisen aan de route.

Ook het rekening houden met risico’s die zich elders gemanifesteerd
hebben, is alom aan de orde. Na ‘Dance Valley’ behoren (extreme) weers-
omstandigheden tot de standaardscenario’s voor buitenevenementen.
Na de aanslag op de koninklijke familie in 2009 zijn solodreigers een
vast onderdeel geworden in de voorbereiding van evenementen waarbij
de koninklijke familie aanwezig is. Na Duisburg is overcrowding hoog
op de risicoagenda gekomen bij evenementen met veel publiek (bijvoor-
beeld Koninginnedag in Amsterdam, Eindhoven en Groningen).

Naast ervaring kan ook de verbeelding een rol spelen in de identificatie
van risico’s. In de praktijk zal het soms moeilijk zijn om risicoanalyse
op grond van ervaring te onderscheiden van risicoanalyse op grond van
verbeelding, want ook verbeelding is vaak weer op enigerlei ervaring
gebaseerd. Toch is het wel mogelijk een onderscheid te maken tussen
beide. Risicoanalyse op grond van ervaring houdt vaak rekening met
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concrete scenario’s die zich eerder of elders hebben voorgedaan, ter-
wijl risicoanalyse op grond van verbeelding veel meer uitgaat van het
onvoorziene in een unieke, specifieke context. Het beginpunt is meer
‘blanco’ (wat kunnen we verzinnen?). In beginsel kan verbeelding op
verschillende manieren worden georganiseerd. De brainstorm, zoals
die wordt toegepast in de red-team techniek is de meest voor de hand
liggende methode (al dan niet op locatie, naar aanleiding van fysieke
clues).

Verbeelding blijkt in de praktijk minder toegepast te worden dan erva-
ring, maar vooral bij grote, incidentele evenementen komen we deze
wel tegen. In Zeeland bijvoorbeeld werd voorafgaand aan het bezoek
van de koninklijke familie in 2010 zowel ‘mono’ als ‘multi’ via brain-
stormsessies uitgebreid stilgestaan bij allerhande eventualiteiten die
zouden kunnen optreden. Het uitgangspunt van deze operatie was
dat ‘ervaring alleen’ in Apeldoorn niet voldoende was gebleken. Overi-
gens, ook bij periodieke evenementen worden af en toe wel brainstorm-
bijeenkomsten georganiseerd of gaat men ter plaatse het terrein bekij-
ken om mogelijke risico’s te identificeren. Daarbij wordt onderscheid
gemaakt tussen een schouw om risico’s te ‘bedenken’ en een schouw
om te controleren of het evenemententerrein voldoet aan alle veilig-
heidsafspraken. Ze vinden ook in verschillende stadia plaats, respectie-
velijk ver voor en vlak voor het evenement.

Naast ervaring en verbeelding is uiteraard een grote rol weggelegd voor
verschillende informatiebronnen. De bronnen die worden gebruikt om
te komen tot risico’s, zijn uiteenlopend. Voor het identificeren van ri-
sico’s zijn we onder andere de volgende soorten bronnen, ‘vindplaatsen’
van gegevens voor risicoanalyse tegengekomen:

— open bronnen (zoals internet, sociale media, maatschappelijke
ontwikkelingen);

— informatie van organisatoren en andere actoren (bijvoorbeeld infor-
matie over evenement, publiek, organisatie en beveiliging);

— politiesystemen en -cijfers (zoals Basis Processen Systeem (BPS),
Basis Voorziening Handhaving (BVH), Basis Voorziening Opspo-
ring (BVO) en specifieke systemen, bijvoorbeeld CIV);

— regionale en landelijke inlichtingen (Criminele Inlichtingen
Eenheid (CIE), RID, KLPD: Nationaal Informatie Knooppunt/
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Regionaal Informatie Knooppunt (NIK/RIK-lijn), NCTV, Algemene
Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (AIVD), Dienst Koninklijke
en Diplomatieke Beveiliging (DKDB), Militaire Inlichtingen- en
Veiligheidsdienst (MIVD));

— Dbeschikbaar onderzoek en beschikbare analyses over incidenten in
voorgaande jaren;

— evaluaties van voorafgaande edities van het evenement (via versla-
gen, maar ook via mondelinge overdracht);

— experts, ervaringsdeskundigen of andere (politie)medewerkers.

Uiteraard hangt de selectie van bronnen sterk af van het soort evene-
ment. Bij het bezoek van de koninklijke familie aan Koninginnedag
zijn de hier genoemde bronnen allemaal (uitvoerig) gebruikt. Bij perio-
dieke en kleinschaliger evenementen wordt minder uit de kast getrok-
ken.

De meest gebruikte methoden, de wijzen waarop gegevens aan de bron

worden ontleend, om tot identificatie van risico’s te komen, zijn:

— de bestaande lijst met risico’s hergebruiken;

— deskresearch (raadplegen van allerhande informatie uit voornoemde
bronnen);

— brainstormsessie (info en/of operatie, mono en/of multi);

— gebiedsschouw (idem);

— interviews met experts of ervaringsdeskundigen;

— diverse ‘inlichtingenmethoden’ (screenen, tappen, gebruik van
informanten).

Door veel betrokkenen is opgemerkt dat vooral bij terugkerende evene-
menten de kans aanzienlijk is dat de risico-inschatting van de vorige
versie zonder veel nadenken hergebruikt wordt. Deze respondenten
wijzen erop dat maatwerk van belang blijft en dat kleine wijzigingen in
het evenement belangrijke gevolgen kunnen hebben voor de risico’s die
eraan verbonden zijn en daarmee ook voor de maatregelen die getrof-
fen moeten worden.

Nadat de selectie van risico’s heeft plaatsgevonden dienen op basis

hiervan maatregelen geidentificeerd, geanalyseerd en geselecteerd te
worden. Hiervoor is al aangegeven dat dit goeddeels op impliciete wijze
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gebeurt. De keus voor maatregelen volgt vooral uit ervaring (expertise)
of gevoel. Een enkele keer, zoals in Haaglanden waarbij een kleine li-
teratuurstudie naar crowdmanagement als input heeft gediend, worden
evaluaties en onderzoeken naar maatregelen meegenomen. Ervaring is
echter de belangrijkste informatiebron voor maatregelen.

7.2.3 Analyse

Voor het analyseren en selecteren van risico’s en maatregelen wordt
naast elkaar gebruikgemaakt van ‘actuariéle’ en ‘klinische’ benaderin-
gen. Een actuariéle benadering behelst een geobjectiveerde standaard-
methode die we in dit veld vooral terugzien in de toepassing van het
IRS-model en daaraan verwante modellen. Dit zijn Excel-sheets waarin
aan de hand van uiteenlopende classificaties reeksen van ongewenste
gebeurtenissen worden opgesomd. Soms worden deze ‘gescoord’ op
waarschijnlijkheid van optreden en verwachte effecten. De inschat-
ting van kans en effect behoort tot de IRS-systematiek, maar in de
praktijk wordt deze stap niet altijd uitgevoerd. De berekening van het
risico (kans maal effect) kan op verschillende manieren plaatsvinden.
Meest gebruikelijk bij de Nederlandse politie is om dit ordinaal samen
te vatten in termen als verwaarloosbaar, klein, middel, groot en zeer
groot (of iets vergelijkbaars). Er zijn ook uitgebreidere en meer kwan-
titatieve benaderingen beschikbaar, zoals beschreven in het literatuur-
deel. Dergelijke methoden voor het analyseren van risico’s worden bij
de politie echter niet veel toegepast. Voor het analyseren en selecteren
van maatregelen wordt nog minder gebruik gemaakt van een actuariéle
benadering.

De ‘klinische’ benadering voor het analyseren en selecteren van risi-
co’s vindt plaats doordat professionals op basis van hun rol of expertise
inschattingen maken en beslissingen nemen, dus zonder gebruikma-
king van gestandaardiseerd instrumentarium. Dit kunnen deskundi-
gen zijn (bijvoorbeeld van het CCB, een evenementenbureau of van
de dienst Informatie, maar ook externe deskundigen) of professionals
die betrokken zijn bij de operatie, de (SGBO-)stafleden. In de praktijk
zien we hier alle varianten voorbijkomen: het bureau CCB (of een eve-
nementenbureau of de dienst Informatie) selecteert de scenario’s, de
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operationele staf selecteert de scenario’s of er is sprake van enige vorm
van samenwerking of wisselwerking bij de selectie van scenario’s. Het
meest gebruikelijk is dat het CCB de risicoanalyse aanlevert, terwijl
de HIN/informatieorganisatie de dreigingsinformatie (en -analyse) ver-
zorgt. De mate waarin de (SGBO-)staf aandacht besteedt aan de selec-
tie van scenario’s en hier ruimte voor maakt in de voorbereiding van
een evenement varieert nogal per regio. Door AC’s wordt veel waarde
gehecht aan het ‘doorleven’ van de scenario’s door de betrokken com-
mandanten. Zij merken op dat het samen doornemen van risico’s en
daar afspraken over maken veel belangrijker is voor de kwaliteit van de
operatie dan dat buitenstaanders (bijvoorbeeld CCB) een lijstje afleve-
ren (‘papier is geduldig’). Het aantal scenario’s dat uiteindelijk wordt
voorbereid ligt meestal tussen de vijf en tien, maar bij grote evenemen-
ten kan dit oplopen tot enkele tientallen. Per scenario wordt meestal
een best case, worst case en een meest realistische variant uitgewerkt.

De stap van scenario’s naar maatregelen wordt niet altijd gemaakt. Bij
grote evenementen is dit standaard: per scenario een overzicht van
maatregelen, soms uitgesplitst naar soort maatregel (proactief, preven-
tief, reactief) en de functionaris of partij die ervoor verantwoordelijk is.
Bij kleinere en meer routinematige evenementen is de verbinding tus-
sen scenario’s en maatregelen vaak implicieter of soms zelfs helemaal
afwezig. De IRS-systematiek die voor risico’s vooral wordt gebruikt,
voorziet ook in het selecteren van de benodigde maatregelen. Dit wordt
in de praktijk zelden uitgevoerd. Een uitzondering hierop vonden we
bijvoorbeeld in Haaglanden waar het bureau CCB naast risico’s en sce-
nario’s ook de verwachte effecten en benodigde maatregelen uitwerkt.
Daar spreken ze ook van Informatie Risico Scenario-Effect Maatregel
(IRS-EM).

7.2.4 Benutting

De selectie van maatregelen vindt altijd plaats in de (SGBO-)staf en/
of in enig multidisciplinair gremium. Het bureau CCB bereidt de
besluitvorming hieromtrent vaak voor. Daar waar het CCB en de infor-
matieorganisatie de initi€le informatie(producten) aanleveren, vinden
vervolgafwegingen omtrent scenario’s en maatregelen in belangrijke
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mate plaats in de operationele staf. De wisselwerking tussen deze par-
tijen varieert sterk. In een enkel geval stopt de bijdrage van het CCB
nadat men de initi€le risicoanalyse heeft aangeleverd (en is het soms de
vraag of hiermee iets gebeurt), vaker echter blijft men betrokken bij de
afwegingen omtrent risico’s. In Friesland is het CCB een van de knop-
pen in de SGBO. Ook in andere regio’s vervult het CCB een spilfunctie
in het functioneren van de SGBO en de risicoafwegingen die daarin
plaatsvinden.

De HIN blijft zijn informatierapporten regelmatig updaten en in veel
operationele staven speelt deze informatie een belangrijke rol bij risi-
coanalyse en het treffen van maatregelen. Echter, ook deze rol varieert
nogal per geval. We hebben OC’s/AC’s gesproken die het CCB noch
de HIN van grote betekenis achten voor de risico-inschatting. Uitspra-
ken als ‘de risico’s kunnen we zelf wel bedenken’, en ‘een tekort aan
lunchpakketten is voor mij ook een risico’ geven aan dat de betreffende
leidinggevenden niet veel meerwaarde ervaren van deze functionaris-
sen. Het spreekt voor zich dat deze houding ook van invloed is op de
wijze waarop binnen een operationele staf met risicoanalyse wordt om-
gegaan. In deze gevallen zal de risicoanalyse veel zwaarder gedragen
worden door de ‘operatie’ en zal deze doorgaans ook een (veel) impli-
cieter karakter hebben. De meerderheid van de OC’s/AC’s is echter van
mening dat risicoanalyse (uitgevoerd door CCB of informatieorganisa-
tie) bijdraagt aan meer risicobewustzijn en aan een meer systematische
voorbereiding op evenementen.

Dit zagen we zeker terug bij evenementen waarbij sprake was van
tijdsdruk en/of een concrete dreiging. De meeste evenementen die wij
hebben bestudeerd zijn lang van tevoren bekend en vinden periodiek
plaats. Toch hebben we ook enkele evenementen bestudeerd die korter
van tevoren bekend waren bij de politie (enkele demonstraties) of waar-
bij kort voor het evenement nieuwe dreigingsinformatie binnenkwam
(bijvoorbeeld bij dancefeest Pussylounge in Breda, bij de studentende-
monstratie in Haaglanden en bij de Harleydag in Arnhem). De betrok-
kenen zijn in deze gevallen door de bank genomen erg enthousiast
over de wijze waarop de risico/dreigingsanalyse heeft plaatsgevonden
en de wijze waarop deze heeft bijgedragen aan het treffen van effectieve
maatregelen. In deze gevallen ging het vooral om dreigingsanalyses
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of een combinatie van risico- en dreigingsanalyse. Het lijkt vooral de
combinatie van tijdsdruk en concrete dreiging die ervoor zorgt dat in
no time een risicoanalyse op tafel ligt (‘binnen acht uur’ zei een respon-
dent trots) en dat iedereen elkaar moeiteloos weet te vinden. De opera-
tie lijkt in deze situatie ook zonder uitzondering zeer sterk te leunen op
de informatie, in elk geval zichtbaar sterker dan gemiddeld genomen
bij evenementen waarbij geen sprake is van tijdsdruk en/of concrete
dreiging.

Risicoanalyses hebben overigens niet alleen een rol binnen de SGBO.
Bij sommige evenementen wordt de risicoanalyse expliciet aan de drie-
hoek ter toetsing voorgelegd, bij andere evenementen gebeurt dit niet.
Overigens kan het initiatief hiertoe uitgaan van zowel de SGBO/het
Regionaal Operationeel Team (ROT) als van de driehoek zelf. Het lijkt
erop dat wanneer de schaal en de betekenis van een evenement toene-
men, de kans ook groter is dat de driehoek expliciet bij dit aspect van
de voorbereiding betrokken wil zijn.

7.2.5  Mono- en multidisciplinair risicomanagement

We stellen vast dat het risicomanagement bij veel risico-evenementen
(grotendeels) monodisciplinair plaatsvindt. Hierbij kan het ook gaan
om — qua publieksomvang — grote evenementen zoals de TT in Assen,
het Zomercarnaval in Rotterdam en Koninginnedag in Eindhoven.
Bij deze en ook andere evenementen is risicoanalyse alleen of vooral
een zaak van de politie. Tegelijkertijd is er ongetwijfeld een beweging
zichtbaar van mono- naar multidisciplinair voorbereiden van risico-
evenementen. In een aantal regio’s betekent toekenning van het predi-
caat ‘risicovol’ bij de vergunning van een evenement dat dit evenement
multidisciplinair moet worden voorbereid.

Multidisciplinaire samenwerking kent dan wel gradaties. Een voor-
beeld waarbij op beleidsniveau geen sprake is van multidisciplinaire
samenwerking, maar waar operationele diensten wel samenwerken, is
Pinkpop. Ook zijn er allerhande tussenvormen tussen multi- en mo-
nodisciplinair, waarbij de samenwerking bijvoorbeeld bestaat uit het
werken met liaisons, maar waar de betrokken organisaties verder hun
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‘eigen ding’ doen. Of de politie voert de risicoanalyse uit en andere or-
ganisaties vullen deze aan en/of toetsen deze (Koninginnedag in Zee-
land 2010).

Multidisciplinaire samenwerking

In enkele regio’s waar multidisciplinaire samenwerking, al dan niet via
de Veiligheidsregio, min of meer routinematig plaatsvindt, zijn soepel
lopende processen ontstaan, waarbij betrokken partijen elkaar moeite-
loos weten te vinden. (Voorbeelden hiervan vinden we onder meer in
Friesland, Drenthe, IJsselland, Kennemerland, Noord-Oost-Gelderland
en Limburg-Noord.) Wanneer zich een risicovol evenement voordoet,
zelfs al is het op korte termijn, zijn de organisaties dermate op elkaar
ingespeeld dat ze snel kunnen handelen. De Friese Elfstedentocht (die
het voorjaar 2012 bijna plaatsvond) is hiervan een voorbeeld. De ver-
schillende partijen, zoals politie, gemeente, brandweer en GHOR zijn
dermate met elkaar vertrouwd en op elkaar ingespeeld, dat ze dit evene-
ment snel konden oppakken. Ook de Nijmeegse Vierdaagse is een goed
voorbeeld van multidisciplinaire samenwerking. Een ander voorbeeld
waaruit de kracht van een bestaand multidisciplinair samenwerkings-
verband kan worden afgeleid betreft de bezoeken van de koninklijke
familie aan de provincies Zeeland en Limburg-Noord, in respectievelijk
2010 en 2011 In Limburg-Noord was al sprake van een goedlopende
multidisciplinaire samenwerking in de veiligheidsregio. Hiervan kon
men meteen gebruikmaken bij de voorbereiding van het evenement. In
Zeeland daarentegen ontbrak een dergelijke samenwerking en moest
gedurende de voorbereiding veel geinvesteerd worden in de samen-
werking. In het algemeen werd de samenwerking in het ROT door de
Zeeuwse politie omschreven als ‘moeizaam’. (Men ervoer vooral een
gebrek aan risicobewustzijn bij de andere partijen).

Het is ook duidelijk dat multidisciplinaire samenwerking allerhande
aanvullende eisen stelt aan het soepel laten verlopen van de operatie
en dat hierbij ook problemen kunnen optreden, vooral als de operatie
wordt geleid vanuit een veiligheidsregio waarin partijen nog niet goed
op elkaar zijn ingespeeld, zoals in het hiervoor genoemde voorbeeld
van Zeeland. Het voert in het kader van deze bespreking te ver deze
— veelal operationele — thema’s hier te behandelen. Wel is het belang-
rijk op te merken dat deze problematiek ook het risicomanagement kan
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raken. Vooral tijdens een evenement worden de betrokken organisaties
voornamelijk vanuit hun eigen ‘kolom’ van informatie voorzien. De
kwaliteit hiervan kan nogal uiteenlopen. Het integreren en valideren
van deze informatiestromen en de wijze waarop dit gebeurt, is van be-
lang voor het risicomanagement tijdens een evenement. Een voorbeeld
hiervan werd genoemd door de politie in Friesland, waar de veiligheids-
regio in charge is bij de Luchtmachtdagen in Leeuwarden (een driejaar-
lijkse militaire vliegshow van Defensie). Het ROT kent daar een eigen
informatiemanager die de informatiestromen uit de verschillende or-
ganisaties bij elkaar brengt. De professionaliteit van deze operatie was
volgens de betrokken politierespondenten nog voor verbetering vatbaar.
Voor de politie of voor inlichtingendiensten kan bij multidisciplinaire
samenwerking bovendien het probleem ontstaan dat men bepaalde in-
formatie niet kan delen met (alle) andere partijen. Het gaat meestal
om dreigingsinformatie of anderszins privacygevoelige gegevens. Of-
schoon dit probleem een enkele keer is genoemd, lijkt het er niet op
dat dit het multidisciplinair risicomanagement serieus belemmert. De
informatie die achtergehouden wordt, is dan waarschijnlijk niet van be-
lang voor de keuzes die de andere partijen moeten maken, bijvoorbeeld
de gemeente met de brandweer en de GHOR.

Organisatoren en risicomanagement
Bij de multidisciplinaire voorbereiding van een evenement zijn door-
gaans ook de organisatoren betrokken. Hun rol bij risicomanagement
verdient aparte behandeling, omdat de wijze waarop een evenement
georganiseerd wordt, veel invloed heeft op het risicomanagement bij
de politie.

Wanneer sprake is van een professioneel evenementenbureau dat bij-
voorbeeld een dancefeest of een (muziek)festival organiseert, kan de
politie vaak volstaan met de risico’s die zich buiten het evenemen-
tenterrein afspelen, omdat (reguliere) risico’s binnen het terrein voor
rekening van de organisator komen (meestal een ingehuurd beveili-
gingsbedrijf). Het is gebruikelijk dat organisatoren ervoor zorgen dat
er voldoende beveiligingspersoneel aanwezig is om deze taak te ver-
vullen. Bij middelgrote tot grote evenementen waar enkele tienduizen-
den bezoekers op afkomen, zijn vaak tientallen tot enkele honderden
beveiligingsfunctionarissen aanwezig die onder andere de toegang
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controleren en toezien op ongeregeldheden. Voor de politie is dit om
meer redenen een voordelige situatie. Het grootste voordeel schuilt
waarschijnlijk in het feit dat men zaken doet met een organisatie die
qua risicomanagement bij evenementen vaak meer deskundigheid
in huis heeft dan de politie zelf. In verschillende interviews spraken
politiemensen in bewonderende termen over deze deskundigheid en
het vermogen van deze organisaties om incidenten te voorkomen dan
wel hun effecten te beperken. Hierbij werden voorbeelden genoemd
van hoe je een evenemententerrein het beste kan ‘omhekken’ tot hoe
je zonder verstoring van de omgeving in een drukke menigte een inci-
dent ‘geruisloos’ kan afhandelen en personen kan afvoeren. Daarnaast
betekent de royale inzet van private beveiliging uiteraard dat de politie
met minder personeelsinzet kan volstaan.

De organisatie van risicovolle evenementen is echter niet altijd in han-
den van professionele evenementenbureaus. Soms is de gemeente de
organisator, een vereniging of vrijwilligersorganisatie of een commer-
ciéle partij, bijvoorbeeld een horeca-instelling. In die gevallen is risi-
comanagement een thema dat vooral op het bord van de politie lijkt te
liggen. Soms kan deze dwingende voorwaarden stellen aan de vergun-
ning, waarmee vooraf risico’s kunnen worden afgedekt. Het komt ech-
ter ook voor dat andere belangen, bijvoorbeeld economische of imago-
belangen van een gemeente, zwaarder wegen. In die gevallen moet de
politie ervoor zorgen dat de (grotere!) risico’s binnen de perken blijven.

De situatie wordt voor de politie nog ingewikkelder wanneer sprake is
van meer dan één organisator. Koninginnedag is een voorbeeld van zo'n
evenement, maar ook de jaarwisseling. De drie regio’s waar we hebben
gesproken over een reguliere Koninginnedagviering (dit is exclusief de
regio’s waar de koninklijke familie op bezoek kwam), hebben alle drie
verhaald over de problemen die deze situatie met zich meebrengt. Het
is onder deze omstandigheden voor de politie van groot belang dat men
in een vroeg stadium invloed kan uitoefenen op de planning van evene-
menten, om aldus problemen met crowdmanagement, maar ook andere
problemen te kunnen voorkomen. Dit lukt niet altijd. Het 538-feest dat
jarenlang tijdens Koninginnedag op het Museumplein in Amsterdam
plaatsvond, is een voorbeeld van een evenement dat veel risico’s met
zich meebracht. Niet alleen vanwege de schaal van het evenement, het
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risicoprofiel van de bezoekers, maar ook en vooral vanwege de samen-
loop met bezoekers van andere evenementen in de binnenstad. Vorig
jaar, 2011, besloot de burgemeester dat dit feest niet langer op deze lo-
catie mag plaatsvinden. Voor de politie betekent dit een afname van
risico’s tijdens dit evenement.

7.3 Tijdens een evenement

Risicomanagement tijdens een evenement wordt ook wel aangeduid als
dynamisch risicomanagement. Hierbij speelt de HIN doorgaans — maar
niet overal — een sleutelrol (uitgaande van een SGBO-situatie). Deze
heeft als taak de AC en de rest van het operationele team voortdurend
op de hoogte te houden van informatie die relevant is voor de operatie.
Regelmatige situatierapportages (sitrap’s) zijn één middel om de AC te
briefen over relevante ontwikkelingen. Daarnaast vindt doorgaans een
regelmatig overleg plaats, soms ‘Table Top’ genoemd, waarin de HIN de
andere commandanten op de hoogte stelt. Deze Table Tops beginnen in
sommige gevallen al voorafgaand aan het evenement, bijvoorbeeld een
week of enkele dagen van tevoren, zodat betrokkenen goed op elkaar
ingespeeld raken. Ook andere commandanten kunnen vanuit hun
‘kolom’ (bijvoorbeeld openbareordehandhaving, mobiliteit) relevante
informatie aanreiken. In multidisciplinaire situaties wordt ook gewerkt
met liaisons van andere organisaties.

De aangereikte informatie tijdens het evenement lijkt los te staan van
de risicoanalyses die in de voorbereiding zijn opgesteld. Een expliciete
relatie met de in de voorbereiding opgestelde risicoanalyse en geana-
lyseerde maatregelen zien we zelden terug. De signalen die tijdens
een evenement worden ontvangen worden niet naast geidentificeerde
risico’s gelegd om in te schatten of dit van invloed is op de kans of het
effect van het risico en daarmee wellicht voor de te kiezen maatregelen.
In plaats daarvan zien we dat deze slag op z'n hoogst impliciet wordt
gemaakt, maar waarschijnlijk ook los van het uitgevoerde risicoma-
nagement op dat moment leidt tot een keuze in aanpak op basis van
expertise en eerdere ervaringen.
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Voor het risicomanagement tijdens een evenement worden — wederom
afhankelijk van de omvang en het soort evenement — uiteenlopende
bronnen aangewend, zoals:

— het real time monitoren van open bronnen, met name sociale media,
door de informatieorganisatie;

— informatie van de organisatie van het evenement of andere betrok-
ken partijen (bijvoorbeeld de Spoorwegen en de gemeente);

— informatie van collega’s op straat, van ‘regulier blauw’, tot verken-
ners, spotters, en specifieke functionarissen (bijvoorbeeld mensen
van een voetbalteam als het om hooligans gaat);

— camerabeelden, Automatic Number Plate Recognition (ANPR), video-
voertuigen of mensen op straat met video- of fotoapparatuur;

— inlichtingeninformatie (CIE, RID).

Het arsenaal aan bronnen en methoden dat in dit stadium voor risico-
management wordt gebruikt, ziet er in verschillende regio’s tamelijk
identiek uit. De ervaringen ermee verschillen evenwel, in de vorige pa-
ragraafis daar al bij stilgestaan. Zo is het in multidisciplinaire situaties
niet altijd makkelijk om informatiestromen bij elkaar te brengen en
tijdens het evenement vanuit één informatiepositie te opereren. Zeker
bij evenementen waarbij professionele evenementenbureaus risicoma-
nagement grotendeels zelf organiseren, bestaat het gevaar dat de politie
een informatieachterstand heeft op het moment dat er zich onverhoopt
toch een incident voordoet waarbij politieoptreden noodzakelijk is.

We zien op het vlak van risicomanagement tijdens evenementen een
sterke behoefte aan dan wel interesse voor nieuwe technologische mid-
delen, zoals ‘slimme camera’s’, slimme inzet van sociale media en mo-
biele telefonie om de informatievergaring voor risicomanagement te
ondersteunen. Bij de Zwarte Cross werd vorig jaar door de organisatie
gebruikgemaakt van warmtecamera’s om brandjes op het terrein te
monitoren en werden politie-eenheden uitgerust met zendertjes zodat
men vanuit de centrale commandopost snel zicht had op wie waar het
snelst inzetbaar was. In Haaglanden werkt men bij demonstraties op
een vergelijkbare manier met informatiemedewerkers op straat die uit-
gerust zijn met smartphones waarop ze beelden kunnen ontvangen van
bijvoorbeeld relschoppers, maar die zelf ook foto- en video-opnamen
kunnen maken en uploaden naar de informatieorganisatie. Bij een
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demonstratie in Amsterdam werd gebruikgemaakt van software waar-
mee je (via geotagging) kan zien op welke locaties zich veel mobiele
telefoons bevinden. Dit om verplaatsingsbewegingen van groepen op
straat te kunnen volgen. Onduidelijk is of en zo ja, op welke wijze dit
soort informatie operationele betekenis heeft gehad.

Nieuwe technologische middelen en sociale media worden ook ingezet
als maatregelen om de kans op risico’s bij evenementen te reduceren.
Het gebruik van matrixborden is hiervan een voorbeeld, maar ook het
versturen van twitterberichten vanuit de politie. Een recent incident
bij Koninginnedag in Groningen, waar goedbedoelde twitterberichten
van politiemensen tot verwarring en ongewenste effecten leidden bij
het publiek, heeft duidelijk gemaakt dat de inzet van sociale media ook
risico’s op miscommunicatie met zich meebrengt en dus ook nieuwe ri-
sico’s kan genereren. Daar is nu besloten dat alle politiecommunicatie
tijdens het evenement via één kanaal loopt (de SGBO). Het is individu-
ele politiemedewerkers bij een evenement voortaan verboden gebruik
te maken van twitter.
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In het vorige hoofdstuk hebben we de veelvormige en jonge praktijk
van risicomanagement bij evenementen beschreven. Op de vraag wat
nodig is om deze jonge praktijk verder te ontwikkelen zijn — zoals waar-
schijnlijk vaker — meer antwoorden te geven. Hierna verkennen we
deze vraag aan de hand van inzichten die uit de praktijk zelf komen en
inzichten die wij hebben opgedaan door verschillende praktijken naast
elkaar waar te nemen. Dit geeft inzicht in knelpunten en (mogelijk)
goede praktijken. We bespreken deze hierna aan de hand van een aan-
tal thema’s. Deze bespreking heeft, in tegenstelling tot die in het vorige
hoofdstuk, een meer beschouwend karakter.

8.1  De kwaliteit van risicoanalyse en -producten

De huidige praktijk kent een veelheid aan methoden en producten van
risicoanalyse. Deze situatie is typerend voor een veld dat jong en in
ontwikkeling is. Het wiel wordt op vele plekken opnieuw uitgevonden.
Dit heeft voor- en nadelen. Een voordeel is dat op verschillende plaat-
sen wordt nagedacht over de oplossing van specifieke (bijvoorbeeld
methodische) problemen, en dat de beste oplossingen waarschijnlijk
een goede kans hebben om te overleven en zich te verspreiden. Een
nadeel is dat energie wordt verspild wanneer op allerlei plaatsen aan
vergelijkbare problemen wordt gewerkt en wanneer goede praktijken
niet automatisch hun weg vinden naar andere regio’s.

Vooral in de explicitering van de onderscheiden stappen (van het iden-

tificeren van risico’s tot en met het selecteren van maatregelen) en het
verbinden van deze stappen in één analyse, is waarschijnlijk winst te
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behalen. Dit leidt immers tot kwalitatief betere risicoanalyse en -pro-
ducten.

In het algemeen is een beweging zichtbaar naar meer expliciet risico-
management en dientengevolge meer expliciete risicoanalyseproduc-
ten. Niettemin laten de bestaande producten en processen zien dat be-
langrijke onderdelen van risicomanagement impliciet blijven en dat de
verschillende stappen in het proces van risicomanagement analytisch
niet met elkaar verbonden zijn; met als duidelijk voorbeeld de vaak
missende verbinding tussen risico’s en maatregelen. Het LOODS- en
IRS-model zijn handige hulpmiddelen voor de totstandkoming van een
risicoanalyse, maar ook onvoldoende om voornoemde kwaliteitsslag te
maken. Een belangrijke randvoorwaarde voor deze kwaliteitsslag is bo-
vendien dat het gaat om het ontwikkelen van werkwijzen of formats die
zich lenen voor risicoanalyse bij verschillende soorten evenementen
en in verschillende omstandigheden (bijvoorbeeld qua voorbereidings-
tijd, schaal van het evenement en beschikbaarheid van personeel en
middelen).

8.2 Van reactie naar proactie en preventie

Het lijkt erop dat explicitering van risicomanagement ertoe leidt dat het
zwaartepunt van de politi€le operatie verschuift van reactie op inciden-
ten naar proactie en uiteindelijk preventie. De risicoanalyse die voor-
afgaat aan het SGBO, met als mogelijk doel een SGBO te voorkomen,
is een uiting hiervan, maar uiteraard ook de bemoeienis van de politie
met het verstrekken van een vergunning voor een evenement (dit ver-
eist ook risicoanalyse).

Veel respondenten beschouwen dit als een belangrijke meerwaarde
van risicomanagement. In deze optiek neemt de kwaliteit of ten minste
de bruikbaarheid van risicomanagement toe wanneer de politie met
partners erin slaagt de parameters van een evenement in een zo vroeg
mogelijk stadium te beinvloeden. De gedachte hierachter is uiteraard
dat hierdoor meer risicoreductie wordt bereikt.
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8.3 Bijdrage van risicomanagement aan efficiency en effectiviteit
van inzet

De verschuiving van reactie op incidenten naar proactie en preventie
wordt ook in verband gebracht met een ander belangrijk doel van risico-
management, namelijk het efficiénter en effectiever inzetten van per-
soneel en middelen. Het in het vorige hoofdstuk genoemde voorbeeld
van het 538-feest op het Museumplein is hiervan een goede illustratie.
In de oude situatie diende de politie zich voor te bereiden op de moge-
lijk negatieve effecten van overcrowding op het Museumplein of breder
in de binnenstad. Als dit grootschalige feest wordt verplaatst naar de
RAI, neemt dit probleem in omvang af en kan men toe met minder per-
soneel. Uiteraard is op de nieuwe locatie ook weer inzet van personeel
nodig, maar hier gaat het vooral om het verdwijnen of minder worden
van het risico overcrowding, waardoor de politie met minder inzet toe-
kan als het misgaat.

Echter, ook in andere opzichten wordt risicomanagement geacht een
middel te zijn waarmee de inzet van personeel effectiever en efficiénter
kan plaatsvinden, omdat deze aangeeft op welke risico’s men zich wel
en op welke men zich niet hoeft voor te bereiden. In de praktijk lijkt het
efficiencyvoordeel van risicomanagement vooral (maar niet alleen!) te
leven in kleinere regio’s. De AC van de Nijmeegse Vierdaagsefeesten
merkt bijvoorbeeld op dat hoe meer capaciteit hij inzet rond dit evene-
ment, des te meer dit ten koste gaat van reguliere capaciteit ten behoeve
van bijvoorbeeld woninginbraken. Ook in andere kleinere regio’s wordt
het woekeren met capaciteit gevoeld. In Flevoland bijvoorbeeld wordst,
al dan niet terecht, gesteld dat risicomanagement in Amsterdam-Am-
stelland een ander verhaal is, omdat men er, in tegenstelling tot Fle-
voland, met gemak veel capaciteit kan vrijmaken voor een evenement.

Of goed risicomanagement automatisch leidt tot minder inzet of vooral
tot verplaatsing valt nog te bezien. In het voorbeeld van het 538-feest
is wellicht sprake van minder inzet, maar neem de eerdergenoemde
solodreigers die na ‘Apeldoorn’ bij Koninginnedag preventief worden
gevolgd. Deze verschuiving van reactie naar preventie heeft ongetwij-
feld ‘negatieve’ gevolgen voor de personeelsinzet: er is meer in plaats
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van minder personeel nodig. Het gaat hier immers om een nieuwe ac-
tiviteit.

Er zijn meer kanttekeningen te plaatsen bij de beoogde efficiencyvoor-
delen van risicomanagement. Het inzichtelijk maken van risico’s kan
bestuurders, maar ook (operationeel en strategisch) leidinggevenden
bij de politie in de stand zetten van ‘risicovermijding”: het zekere voor
het onzekere nemen. Dit argument hebben we ook wel gehoord. Bij-
voorbeeld: de burgemeester dringt aan op maximale capaciteit, omdat
hij niet het risico wil lopen dat er in zijn gemeente iets misgaat, of de
politiecommandant geeft aan dat je geen risico’s kan nemen en voor
de zekerheid capaciteit achter de hand moet hebben. Volgens anderen
hebben AC’s ook geen belang of worden zij niet geprikkeld om terug-
houdend te zijn met inzet.

Hoe het ook zij, dat risicomanagement kan bijdragen aan de effecti-
viteit van de inzet, daarover zijn velen het eens, maar dat het ook au-
tomatisch leidt tot minder inzet, wordt betwijfeld. Daarvoor zijn in de
praktijk te veel tegengestelde prikkels aanwezig.

8.4 Risicovermijding en risicoverplaatsing: de ‘Wet van Pleuris’

In verschillende korpsen is melding gemaakt van een vorm van risico-
management die geen betrekking heeft op het evenement zelf. Het gaat
erom zodanige maatregelen te treffen dat ‘pleuris’ wordt voorkomen.
De term pleuris wordt daarbij gebruikt voor een gebeurtenis die veel
maatschappelijke en media-aandacht genereert waarin nadruk komt
te liggen op nalatig of verwijtbaar handelen van bijvoorbeeld politie
of gemeente. De quasiwetenschappelijke formule die daarbij wordt
gehanteerd luidt: P=VxRxM? (Pleuris = Verwijtbaarheid maal (maat-
schappelijke) Relevantie maal Mediageniekheid in het kwadraat). Deze
‘wetmatigheid’ wordt ook op de politieacademie onderwezen.

Hoewel de ‘Wet van Pleuris’ de betrokken organisaties alert maakt op
bijvoorbeeld het feit dat ogenschijnlijk kleine incidenten grote gevolgen
kunnen hebben — waardoor het risicobewustzijn toeneemt — zien we in
de praktijk ook effecten optreden die minder wenselijk zijn. De meest
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in het oog springende zijn risicovermijding en risicoverplaatsing. Risi-
covermijding komt erop neer dat betrokkenen (met name partners in
de driehoek) zich zo veel mogelijk willen ‘indekken tegen risico’s’, waar-
door een bestuurlijke druk ontstaat om op zo veel mogelijk incidentsce-
nario’s voorbereid te zijn. Vanuit een oogpunt van efficiency is dit een
ongewenste situatie, maar ook vanuit veiligheidsoogpunt(!): denk aan
de provocerende werking van een ME-peloton dat ‘voor de zekerheid’
klaarstaat. Risicoverplaatsing (organisational displacement) betekent dat
risicomanagement zich niet meer alleen richt op de gebeurtenis zelf
(het evenement), maar in toenemende mate op de imagorisico’s die de
organisatie loopt. In dat geval worden zodanige maatregelen getroffen
dat de organisatie ‘niets te verwijten valt’ als het misgaat. In enkele
interviews werd dit streven ook expliciet genoemd. Risicoverplaatsing
schiet het oorspronkelijke doel van risicomanagement uiteraard geheel
voorbij en creéert in extremo een situatie waarbij veel geld en middelen
worden vrijgemaakt om vooral het risico van imagoschade voor de be-
treffende organisatie te verkleinen. The worst of both worlds, want het
kost de organisatie veel middelen, terwijl de veiligheid van het evene-
ment er niet per se door wordt bevorderd en het misschien zelfs wel
negatieve effecten op de veiligheid van het evenement heeft.

8.5 Benutting van risicoanalyse in operationeel proces

Volgens veel betrokkenen is het daadwerkelijk benutten van risicoana-
lyse in het operationele proces een belangrijke, zo niet dé belangrijkste
succesfactor voor risicomanagement. Goede risicoanalyses en -produc-
ten zijn één kant van de medaille, maar het laten landen van deze ken-
nis in de operatie is de andere kant. Als dit niet gebeurt, en hiervan
hebben we ook wel voorbeelden gezien, komt risicomanagement los te
staan van de operatie. In die situatie kunnen operationeel leidingge-
venden opmerkingen maken in de trant van ‘papier is geduldig, maar
de praktijk is anders’. Bij het integreren van risicomanagement in de
operatie spelen zowel cultuur- als organisatievraagstukken een rol.

Het denken in termen van risico’s en risicomanagement vereist vooral

bij operationele mensen nog een omslag in denken. Het risicobewust-
zijn is niet altijd even groot. Vandaar dat veel AC’s in de interviews erop
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hameren dat het van belang is dat risicoanalyse niet alleen als een pro-
duct van buiten de SGBO komt ‘binnenvliegen’, maar dat risicodenken
tussen de oren van de betrokken commandanten komt, zodat ze zich
bewust worden van risico’s, er zelf ook over na gaan denken en goed
doordachte maatregelen treffen die hierop aansluiten. Tegelijkertijd ge-
ven velen aan dat ze in een omgeving werken waarin dit bewustzijn
niet altijd even sterk aanwezig is. Hierin schuilt onder meer het belang
om operationeel leidinggevenden te betrekken bij risicomanagement.
Dit belang is echter groter. Immers, hun kennis van de operatie en de
praktijk waarin deze plaatsvindt, maakt hen tot goede bronnen voor
risicomanagement. Bovendien zijn zij degenen die moeten handelen
wanneer zich tijdens het evenement een incident voordoet. Dus ook als
het gaat om het leggen van een goede verbinding tussen maatregelen

en risico’s, spelen operationeel commandanten een belangrijke rol.

In het verlengde van het cultuurvraagstuk speelt ook de wijze waarop
risicomanagement is ingebed in het operationeel proces een belang-
rijke rol. Hoe explicieter (en structureler!) risico’s in de aanloop naar
een evenement in de SGBO aan de orde zijn, én hoe meer sprake is van
een (voortdurende!) doorleving en wisselwerking tussen de inhoudelijk
deskundigen en ‘operationelen’, des te beter de analyse en des te beter
komen de risico’s tussen de oren van operationeel leidinggevenden,
waardoor ook de kans toeneemt dat maatregelen goed aansluiten op
de voorbereide scenario’s. In het literatuurdeel is dit beschreven als het
roeimodel waarbij er voortdurende interactie is tussen de informatie-
poot en operationelen. Expliciete aandacht voor risico’s in briefings en
operationele draaiboeken laat deze kennis vervolgens ook doorstromen
naar de uitvoering.

8.6 Ervaring opbouwen én routine vermijden

Een ander vraagstuk dat volgens velen van groot belang is voor suc-
cesvol risicomanagement is de beschikbaarheid van ervaren personeel
(zowel leidinggevend als uitvoerend). Ervaring — bijvoorbeeld met het
specifieke evenement, met andere evenementen, met de plek van het
evenement en/of met het publiek dat gaat komen — maakt betrokkenen
sensitiever voor risico’s die kunnen optreden. Tegelijkertijd, en dat is
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paradoxaal, schuilt er een valkuil in ervaring, namelijk: routine (copy
paste denken en handelen) met bijbehorende blindheid voor nieuwe
risico’s. Naast ervaring speelt ‘frisheid’ ten aanzien van risico’s dus een
belangrijke rol in professioneel risicomanagement.

Ervaring

Regio’s met veel risico-evenementen hebben doorgaans meer ervaring
opgebouwd dan regio’s met weinig risico-evenementen. Dit hoeft niet
noodzakelijk te betekenen dat in de laatste groep van regio’s minder
professioneel wordt gewerkt. Ervaring met incidenten (bijvoorbeeld
Dance Valley) of met een eenmalig mega-evenement (bijvoorbeeld
Koninginnedag in Zeeland) geeft doorgaans ook een ‘boost’ aan risi-
cobewustzijn en kennis, en verandert de wijze waarop evenementen
worden voorbereid.

Om te waarborgen dat voldoende ervaring in de operatie aanwezig is én
blijft, worden in regio’s diverse werkwijzen gehanteerd om zorg te dra-
gen voor ‘overdracht van ervaring’. Zo worden operaties standaard ge-
evalueerd. Dit gebeurt doorgaans expliciet, waarbij de leerpunten ook
op papier komen. Het is niet helemaal duidelijk of hiervan ook altijd
gebruik wordt gemaakt bij volgende edities en/of door nieuwe leiding-
gevenden. Nieuwe AC’s laten zich doorgaans ook mondeling voorlich-
ten door de ‘oude’ AC. Daarnaast wordt veelvuldig gebruikgemaakt van
methoden om ervaren medewerkers te koppelen aan minder ervaren
medewerkers (in de uitvoering bijvoorbeeld bij Pinkpop en bij Konin-
ginnedag in Groningen, waar lokaal bekende politiemensen worden
gekoppeld aan mensen van buiten). Maar ook op het niveau van de
aansturing van de operatie bestaan mechanismen die overdracht van
ervaring bewerkstelligen, zoals het gebruik van maatjes, meelopers en
plaatsvervangers die hierdoor ervaring opdoen waardoor ze later zelf
leiding kunnen geven. Ten slotte is gezamenlijk oefenen of trainen in
een concrete situatie ook een methode om ervaring te genereren. Deze
zijn we in onderhavig onderzoek alleen tegengekomen bij de Lucht-
machtdagen in Leeuwarden.

Op specifieke plaatsen wordt specifieke ervaring opgebouwd. Zo heeft

men in verschillende regio’s inmiddels aardig wat ervaring met crowd-
management (bijvoorbeeld Amsterdam-Amstelland, Nijmegen, Gronin-
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gen). In andere regio’s wordt geéxperimenteerd met het gebruik van
nieuwe media ten behoeve van dynamisch risicomanagement (bijvoor-
beeld Haaglanden, Amsterdam-Amstelland en Noord-Oost-Gelder-
land). En in weer andere regio’s heeft men ervaring opgebouwd met
multidisciplinair risicomanagement (bijvoorbeeld in Kennemerland,
[Jsselland, Groningen, Limburg-Noord en Friesland) of het inbedden
van risicomanagement in de operatie (bijvoorbeeld Kennemerland,
Friesland, Gelderland-Midden en Haaglanden). Verspreiding van deze
kennis vindt nog niet systematisch plaats.

Enkele respondenten pleiten ervoor kennis en ervaring met betrekking
tot mega-evenementen op een landelijk niveau te organiseren (bijvoor-
beeld in de vorm van een adviesteam), omdat vooral in kleinere regio’s

hiervoor te weinig ervaring aanwezig is.

Frisheid
Praktijken om alertheid en frisheid te organiseren ten aanzien van de
inschatting van risico’s en selectie van maatregelen zijn vaak minder
expliciet. Alertheid en frisheid zijn vaak wel aanwezig als er dreiging
bestaat, bij de eenmalige organisatie van een mega-evenement of wan-
neer er incidenten zijn geweest bij een vorige versie van het evenement.
‘Frisheid” komt de operatie binnen doordat bijvoorbeeld nieuwe men-
sen gaan meedoen. Deze brengen vaak nieuwe ideeén mee. In ver-
schillende interviews gaven AC’s aan dat ze een aantal zaken hadden
veranderd toen ze voor het eerst bij het betreffende evenement betrok-

ken waren.

Soms wordt ‘frisheid’ georganiseerd. Haaglanden laat op verzoek soms
evaluatieteams meedraaien en bij Pinkpop liet men externe deskun-
digen meekijken en feedback geven op de operatie. Een vergelijkbaar
procedé zien we uiteraard wanneer een extern onderzoeksbureau wordt
ingehuurd om hetzelfde te doen of wanneer een medewerker, bijvoor-
beeld in het kader van een opleiding, voor het eerst een risicoanalyse
uitvoert en zodoende zaken aan het licht brengt die eerder onderbelicht
bleven.
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8.7 Multidisciplinair risicomanagement

Politieregio’s die veel ervaring hebben met multidisciplinaire voorbe-
reiding van risico-evenementen zijn doorgaans zeer te spreken over
het risicomanagement. Hieraan lijken drie factoren ten grondslag te
liggen:

1. Het niveau van risicomanagement lijkt hoger te liggen dan in
regio’s waar dit monodisciplinair plaatsvindt. Hiervoor lieten we
al zien dat de multicontext de betrokkenen ‘dwingt’ meer expli-
ciet na te denken over het selecteren van risico’s en maatregelen.
Waarschijnlijk vindt er ook overdracht van deskundigheid plaats
doordat verschillende disciplines elkaar regelmatig tegenkomen en
van elkaar leren.

2. De politie lijkt er beter in te slagen de verantwoordelijkheden voor
risico’s en veiligheid — die voorheen vaak voor een groot deel bij de
eigen organisatie lagen — te delen met anderen en deels ook ‘terug
te leggen’ bij de organisatoren van evenementen. De professionali-
sering van evenementenbureaus (op het gebied van beveiliging) is
wellicht een illustratie hiervan. Een belangrijk bijkomend voordeel
van goedlopende multidisciplinaire samenwerking voor de politie
is dus dat de verantwoordelijkheid voor veiligheid niet alleen wordt
gedeeld met andere partners, maar deels ook verschuift naar die
partners.

3. Een derde voordeel voor de politie is dat multidisciplinaire samen-
werking ervoor zorgt dat veiligheid een prominent(er) thema
wordt in de voorbereiding op risico-evenementen en dat belangen-
tegenstellingen tussen betrokken organisaties daardoor gemak-
kelijker overbrugd kunnen worden in het voordeel van de politie.
Belangentegenstellingen doen zich vooral voor met gemeenten die
een bredere taak hebben dan het garanderen van veiligheid (bijvoor-
beeld de stad promoten, economisch belang van evenementen) en
organisatoren die uiteraard bij voorkeur zo weinig mogelijk kosten
kwijt zijn aan een evenement en soms ook ‘shoppen’ bij gemeen-
ten waar men een evenement onder de meest gunstige voorwaar-
den kan organiseren. Dit soort belangentegenstellingen, maar ook
belangentegenstellingen ten aanzien van de vraag ‘wie doet wat’,
lijken in het algemeen minder prominent in regio’s waar sprake is
van een goed lopende samenwerking tussen partijen. Dat belangen-
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tegenstellingen kunnen blijven bestaan, laat de casus ‘Groningen’
zien, waar risico-evenementen weliswaar multidisciplinair worden
voorbereid, maar waar de politie toch een spanningsveld ervaart
met de gemeente, die in hun ogen evenementen te gemakkelijk ver-
gunt, waardoor de risico’s onnodig groot zijn. De meeste klachten
van de politie over bijvoorbeeld organisatoren en gemeenten zijn
afkomstig uit regio’s waar de politie nog veel monodisciplinair doet.

In regio’s waar men veel ervaring heeft opgebouwd met multivoorbe-
reiding van evenementen zijn doorgaans soepel lopende samenwer-
kingsverbanden ontstaan die risicomanagement naar een hoger plan
hebben getild (bijvoorbeeld in Kennemerland, IJsselland, Groningen,
Limburg-Noord en Friesland).
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Deel 11l

Conclusie

Het onderzoek besluit met een concluderend deel. Hier wordt onder andere
ingegaan op de vraag welke mogelijkheden voor verdere ontwikkeling in
de huidige praktijk zichtbaar zijn. De antwoorden hierop vinden we door
de resultaten uit de praktijk te combineren met de bevindingen in de lite-
ratuur. We maken daarbij gebruik van de driedeling die de kwaliteit van

risicomanagement weergeeft: informatie maal analyse maal benutting.
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Incidenten die in Nederland en daarbuiten hebben plaatsgevonden,
hebben bijgedragen aan meer risicobewustzijn bij evenementen.
Risicomanagement kan worden omschreven als een jong intelligence-
vakgebied waarin recentelijk veel ontwikkelingen zijn waar te nemen.
Veel betrokkenen zijn hier enthousiast over, ook al is de kennis van
bijvoorbeeld landelijke ontwikkelingen die gaande zijn, niet altijd aan-
wezig. Sommigen zien in risicomanagement een mogelijkheid om de
voorbereiding op evenementen en het handelen bij incidenten te profes-
sionaliseren. De kwaliteitsslag die hiervoor nodig is, lijkt in volle gang.
We zien deze onder meer terug in de toename van risicobewustzijn, in
de ontwikkeling van meer expliciete producten van risicoanalyse, in
de wijze waarop risicomanagement een plaats krijgt in de operationele
voorbereiding op evenementen en in de toename van multidisciplinair
risicomanagement.

Tegelijkertijd signaleren we in de praktijk op veel plaatsen een zoek-
tocht naar hoe dit proces het beste kan worden vormgegeven. Kwesties
als het verhogen van risicobewustzijn, het verbeteren van de inhoud
van risicoanalyse(producten), een betere inbedding hiervan in het ope-
rationeel proces en een betere samenwerking met andere partijen zijn
allemaal hoogst actueel. In enkele regio’s lijken deze ontwikkelingen
minder te spelen en is het meer ‘business as usual’.

9.1 Aandacht voor risicomanagement
Hiervoor hebben we al geconstateerd dat het aantal grootschalige inci-
denten bij evenementen in Nederland erg meevalt. Er zijn ook veel

regio’s waar relatief weinig risico-evenementen plaatsvinden. Deze
omstandigheden maken dat risicomanagement niet overal even hoog
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op de agenda staat. Pas als sprake is van concrete dreiging bij een eve-
nement, als er een mega-evenement moet worden voorbereid of als er
(grote) incidenten bij een evenement zijn geweest, zien we in de betref-
fende regio tijdelijk (voor de duur van het evenement) of structureel
meer aandacht voor risicomanagement. Vooral periodiek terugkerende
evenementen bieden dus kansen voor verbetering van risicomanage-
ment. Hierbij is namelijk vaak sprake van een zekere routinematige
benadering, waarbij de betrokkenen niet heel alert zijn op (nieuwe)
risico’s. Bij incidentele evenementen of evenementen waarmee in
het verleden problemen zijn geweest, is deze alertheid vaak wel meer
aanwezig.

Om te realiseren dat risicomanagement niet alleen bij incidentele eve-
nementen of evenementen die in het verleden incidenten hebben ge-
kend, maar ook bij meer routinematige evenementen hoger op de agen-
da komt, is het belangrijk dat de meerwaarde van risicomanagement
geduid wordt. Risicomanagement bij de politie leidt ertoe dat men zich
meer aan de voorkant van het evenement gaat bemoeien met risico’s
en veiligheid. De aandacht verschuift van reageren op incidenten naar
proactie en preventie. Risicomanagement draagt ook bij aan een meer
doelgerichte inzet van personeel. Of het ook bijdraagt aan meer effi-
ciency is onduidelijk. In de praktijk zijn namelijk ook sterke prikkels
aanwezig om eenmaal in kaart gebrachte risico’s zo veel mogelijk te
vermijden. Dit kan juist leiden tot minder efficiency. Met een heldere
onderbouwing van en inzicht in de meerwaarde van risicomanage-
ment komt risicomanagement bij regio’s niet alleen onder de aandacht
als de zoveelste verplichting waaraan voldaan moet worden, maar als
een manier van werken die bij kan dragen aan een veiliger verloop van
evenementen en een effectievere en wellicht efficiéntere politie-inzet
bij evenementen.

In de literatuur zien we een groeiende aandacht voor risicomanage-
ment. Specifiek bij evenementen is daarvan vooral de afgelopen vijf jaar
sprake. Op andere terreinen kent de ontwikkeling van risicomanage-
ment al een langere geschiedenis. Mogelijkheden voor doorontwikke-
ling van risicomanagement bij evenementen dienen zich aan door te
leren van risicomanagement in andere sectoren. Dit lijkt mondjesmaat
te gebeuren; de nadruk ligt toch vooral op het door de regio’s zelf ont-
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wikkelen en leren omtrent risicomanagement. Hierin zou meer ge-
leund kunnen worden op de kennis die in de literatuur al beschikbaar
is, maar ook op de kennis die andere regio’s al hebben opgedaan. In
verschillende regio’s zijn oplossingen bedacht voor zaken die elders als
een knelpunt worden ervaren. De uitwisseling van kennis en ervaring
door middel van peer reviews, zoals nu al gebeurt bij de operationele
aanpak van evenementen, zou een mogelijkheid kunnen zijn. Ook het
aanbieden van de kennis via onderwijs is een haalbare mogelijkheid.

9.2 Informatie

Risicomanagement bij evenementen is niet meer alleen gebaseerd
op de traditionele inlichtingen, zoals we in de literatuur zagen, maar
gebruikt een breed scala aan informatiebronnen om zicht te krijgen
op de risico’s en dreigingen die gepaard gaan met het evenement. In
het praktijkonderzoek hebben we geen aandacht besteed aan de vraag
of dit dan ook op effectieve wijze gebeurt. In de literatuur komen twee
aandachtspunten naar voren die in vervolgonderzoek verder uitgediept
kunnen worden en bijvoorbeeld als aandachtspunten in de peer review
methode meegenomen zouden kunnen worden.

Ten eerste de in de literatuur geidentificeerde neiging naar ‘risicoma-
nagement van alles’ waarbij zo veel mogelijk informatie wordt verza-
meld om maar niets te missen. Deze neiging wordt aan de ene kant
gevoed door de ogenschijnlijk steeds sterker wordende tendens dat er
niets fout mag gaan, of in ieder geval dat de politie niets verweten kan
worden. Het als risico toevoegen van ieder eerder opgetreden incident
(denk aan solodreigers na ‘Apeldoorn’ en het weer na Pukkelpop) is een
voorbeeld hiervan. Aan de andere kant wordt deze neiging gevoed door
het ontbreken van een model dat afbakent welke informatie ertoe doet.
En daarmee komen we op het tweede aandachtspunt.

Uit de literatuur blijkt dat er gebruik wordt gemaakt van beperkte mo-
dellen om zicht te krijgen op de risico’s bij evenementen. Zo worden
modellen en handvatten gebruikt om zicht te krijgen op notoire on-
rustverstoorders, maar ontbreken handvatten om zicht te krijgen op
gelegenheidsordeverstoorders. Tegelijkertijd zijn er allerhande risico-
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modellen ontwikkeld en in ontwikkeling, denk aan het NIBRA-model
en het risicomodel in de Handreiking Evenementenveiligheid, die
breed allerlei risicofactoren benoemen waarop informatie verzameld
moet worden, zoals over het publiek, de activiteiten, de ruimte en de
organisatie. Een theoretisch onderbouwd risicomodel moet hier rich-
ting gaan geven aan de informatie die ertoe doet, zodanig dat voor-
komen wordt dat men doorslaat naar ‘risicomanagement van alles’
en tegelijkertijd wel op de juiste aspecten inzoomt. Hiervoor is geen
ideaaltypisch model haalbaar, dit zal afhankelijk zijn van de context.
Aan de hand van bovenstaande modellen kan hiervoor de benodigde
ervaring en kennis ontwikkeld worden.

9.3 Analyse

We zien in de praktijk een grote variéteit aan werkwijzen, methoden en
instrumenten van risicomanagement; ook de inbedding van risicoma-
nagement in de operatie kan per regio sterk verschillen. Deels zien we
hier de zoektocht terug van regio’s die aan het ontdekken zijn hoe ze
moeten omgaan met dit nieuwe fenomeen, voor een ander deel weer-
spiegelt deze werkelijkheid ook de verschillen tussen regio’s voor wat
betreft het aantal risico-evenementen waarmee men te maken heeft en/
of de ervaringen die men in het verleden heeft gehad met incidenten.

Instrumenten als LOODS en de IRS-methodiek bieden voor de beno-
digde kwaliteitsslag onvoldoende houvast. Het instrumentarium zoals
dat ontwikkeld is voor de Handreiking Evenementenveiligheid 2011
biedt hier wellicht ondersteuning. De slag die volgens de respondenten
dan nog wel gemaakt moet worden, is de uitwerking van ‘het hoe’. De
handreiking gaat in voldoende mate in op wat gedaan moet worden,
maar beschrijft onvoldoende hoe dat dan gedaan moet worden. Gezien
het nog jonge karakter van risicomanagement bij evenementen is er
vooral ook behoefte aan handvatten hiervoor. Handvatten die rekening
houden met het dynamische en multidisciplinaire karakter van evene-
menten en bovendien maatwerk kunnen leveren voor de uiteenlopende
soorten evenementen.
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9.4 Benutting

Risicomanagement bij evenementen heeft deels een impliciet en
deels een expliciet karakter (herkenbare activiteiten en producten).
Vooral operationeel leidinggevenden wijzen op het belang van impli-
ciete (organisatie)processen, vooral de rol van SGBO-stafleden, bij het
doordenken en verwerken van risico’s tot maatregelen. Zij vrezen ‘for-
matdenken’, waarbij risicomanagement wordt teruggebracht tot het
produceren van herkenbare producten die buitenstaanders als risico-
analyse kunnen herkennen, zoals de ‘verplichte’ paragraaf over risico-
analyse in het algemeen draaiboek. Daarmee komt risicomanagement
niet verder dan symbolisch gebruik van risicoanalyses. Het risico hier-
van is volgens hen dat risicomanagement verwordt tot ‘dood papier’ en
feitelijk niet zal bijdragen aan veiliger evenementen. Tegelijkertijd is
duidelijk dat explicitering van de stappen die aan de orde zijn bij risico-
management leidt tot meer risicobewustzijn bij betrokkenen en meer
in het algemeen ook leidt tot betere risicoanalyse. Het is dus van belang
een goede mix tussen beide te vinden.

In de explicitering van risicomanagement moet er ook voldoende aan-
dacht zijn voor explicitering van maatregelen. Daarmee worden risico-
analyses actiegericht. In veel regio’s blijft het proces van maatregelen
identificeren, analyseren en selecteren impliciet, ook als de identifica-
tie, analyse en selectie van risico’s wel expliciet is gemaakt. Vaak ook
is er geen koppeling tussen de risico’s en maatregelen. Voor een deel
wordt de verklaring hiervoor gevonden in het feit dat de risico’s door
een dienst informatie of het CCB worden geanalyseerd en de maatrege-
len de verantwoordelijkheid van de SGBO zijn. Wanneer de interactie
tussen de informatie en operatie gekenmerkt kan worden als een esta-
fette, leidt dit vaak tot het ontbreken van een relatie tussen de risico’s
en de maatregelen. Een voortdurende afstemming tussen informatie
en operatie, zoals in het roeimodel, is nodig om tot aansluiting te ko-
men van de maatregelen op de risico’s. Daarbij zijn de cruciale keuzes
waar de politie in de operatie voor staat richtinggevend aan de infor-
matie die nodig is om dit keuzeproces te faciliteren. Samen met het
eerdergenoemde theoretische model zijn dit de kaders voor de dienst
Informatie.
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Ook interactie met partners buiten de politie is belangrijk om te komen
tot een veiliger verloop van evenementen en een efficiéntere en effec-
tievere inzet. Het toenemende risicobewustzijn beinvloedt ook de rol
die de politie speelt in de veiligheid van evenementen. Deze rol wordt
vaker gedeeld met andere partijen, waarbij organisatoren in toenemen-
de mate verantwoordelijk worden (gesteld) voor de veiligheid van het
evenement.

Dynamisch risicomanagement vindt tijdens evenementen altijd plaats:
op basis van de meest actuele informatie worden keuzes gemaakt om-
trent de inzet en aanpak. Zelden echter wordt hierbij (expliciet) de rela-
tie gelegd naar de tijdens de voorbereiding geidentificeerde en geselec-
teerde risico’s en scenario’s. Idealiter zijn er in de voorbereiding scena-
rio’s geidentificeerd en wordt er op dynamische wijze aan de hand van
indicatoren voortdurend gemonitord in hoeverre een bepaald scenario
reéel begint te worden en welke gevolgen dat dan uiteraard moet heb-
ben voor de maatregelen die getroffen worden.

9.5 Hoe verder?

De huidige praktijk blijkt veelkleurig, waarbij we op het ene uiterste
van het continuiim praktijken aantreffen waarin risicomanagement
goeddeels afwezig of impliciet is, omdat men op routine ‘draait’ en/
of omdat het in het verleden altijd goed ging. Op het andere uiterste
treffen we praktijken waarin het verregaande streven naar risicoreduc-
tie de door Erickson (2006) benoemde neveneffecten in beeld brengt,
zoals het streven naar reductie van mineure risico’s, kosten van inspan-
ningen die de baten overtreffen, en ‘organisational displacement’ (het
streven om vooral de eigen organisatie ‘uit de wind te houden’ bij even-
tuele incidenten).

De vraag is nu wat voor de Nederlandse politie binnen deze uitersten
een wenselijke en praktische weg is om te volgen? Wat moet risicoma-
nagement minimaal inhouden? Welke valkuilen moeten in ieder ge-
val worden vermeden? Hierover kunnen we de volgende opmerkingen
maken.
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De eerste is dat risicodenken in toenemende mate een maatschappe-
lijk gegeven is. Onafhankelijk van wat de politie hier zelf van vindt,
wordt ze in haar optreden geconfronteerd met verwachtingen in de
samenleving dat zij anticipeert en acteert op risico’s. Dit vraagt van de
politie een minimaal bewustzijn van deze maatschappelijke ontwik-
kelingen en de implicaties hiervan voor het politiewerk. Dit impliceert
dat ten minste de leidinggevenden van een operatie kennis hebben van
ideeén die zich op dit vlak in hoog tempo ontwikkelen. Een minimaal
bewustzijn van wat het betekent om een evenement vanuit een risico-
perspectief te benaderen en de consequenties hiervan voor de politiéle
operatie is nodig om het politiewerk op dit vlak te laten aansluiten bij
veranderde maatschappelijke omstandigheden.

Daarnaast is kennis van risicodenken ook nodig om te vermijden dat
men riicksichtslos gehoor geeft aan de wensen omtrent risicoreductie
die de operatie vanuit de bestuurlijke omgeving bereiken (zowel van
binnen als van buiten de politie). De politie moet dus evengoed in staat
zijn om met kennis van zaken weerstand te bieden aan de neiging om
risicoreductie tot in het oneindige door te voeren. Het wapenen van
politiemensen tegen doorgeslagen neigingen tot risicoreductie is zo-
wel op strategisch, beleidsmatig niveau als op operationeel niveau, bij
concrete evenementen, aan de orde. Op beide niveaus zal de politie een
positie moeten (kunnen) verwerven waarin zij uitgangspunten formu-
leert en grenzen afbakent, in haar eigen belang. Hiertoe is de politie op
dit moment onvoldoende in staat.

Om dit te realiseren is het noodzakelijk dat binnen de politie meer ken-
nis ten aanzien van deze zaken wordt ontwikkeld en verspreid. Deze
kennis moet een vaste plaats krijgen in het onderwijs. Omdat de ont-
wikkelingen op dit gebied naar verwachting nog volop zullen evolue-
ren is het ook nodig om praktijkervaringen te blijven monitoren (zoals
we in dit rapport doen) en te zorgen voor kennisontwikkeling van on-
derop door betrokkenen uit de praktijk van tijd tot tijd ervaringen en
expertise te laten uitwisselen en deze kennis te borgen in het regulier
politieonderwijs. Regulier onderwijs, onderzoek, symposia en praktijk-
verbeteringstrajecten (bijvoorbeeld door peer reviews) zijn verschillende
methoden om dit doel te bereiken, bij voorkeur afgestemd op elkaar,
omdat onderwijs, onderzoek en praktijk, zeker in dit stadium, evenveel
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van elkaar kunnen leren. Thema’s die daarbij aan de orde zouden moe-

ten komen, zijn:

— kennis van maatschappelijke discussies over risicodenken en de
implicaties voor het politiewerk;

— kennis van beginselen van risicomanagement;

— bekendheid met concrete vormen van risicomanagement bij evene-
menten, hun knelpunten en resultaten;

— kennis van methoden en technieken van risicoanalyse en de wijze
waarop deze in de operatie ingezet kan worden;

Het op gang brengen van dit proces van kennisontwikkeling is een eer-
ste stap. Hieruit kunnen vervolgstappen ontstaan die meer specifiek
betrekking hebben op de ontwikkeling van hulpmiddelen voor concrete
praktijken. In dit stadium zijn praktijken echter dermate verschillend,
is het risicobewustzijn en de kennis van risicomanagement bij beslis-
sers dermate uiteenlopend, dat het zinloos is om van ‘bovenaf” ontwik-
kelthema’s vast te stellen. Vanuit iedere afzonderlijke praktijk zal in dit
stadium een goede balans gezocht moeten worden in de verschillende
ontwikkelmogelijkheden. Afstemming over de ontwikkelmogelijkhe-
den en de lessen moeten onderling gedeeld worden om uiteindelijk lan-
delijke ontwikkelthema’s te kunnen vaststellen om op het gebied van
risicomanagement een stap voorwaarts te maken. Hoewel we nu niet
één set aan verbetermogelijkheden voor de Nederlandse politie kunnen
aangeven, wil dit niet zeggen dat het onmogelijk is hiervoor nu al wel
richtingen aan te geven. Het onderhavige onderzoek heeft immers ten
aanzien van verschillende deelaspecten van risicomanagement al mo-
gelijke ontwikkelthema’s aan het licht gebracht. We bespraken deze in
het vorige hoofdstuk en in de voorgaande paragrafen en we vatten deze
thema’s hier nog eens samen:

— betere analyseproducten; explicietere en bondige analyseproduc-
ten die toegankelijk zijn en eenvoudig toe te passen en waarin aan
risico’s ook mogelijke maatregelen worden gekoppeld;

— meer beinvloeding van risico’s bij de vergunning van een evene-
ment; meer in het algemeen het verschuiven van operationele
aandacht van reactie op incidenten naar proactief en preventief
risicomanagement;

— beter doordenken van risicomanagement in termen van effectiviteit
en efficiency van de operatie en het tegengaan van doorgeschoten
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risicoreductiedenken (bijv. de “Wet van Pleuris’ uit het onderwijs
halen);

— de rol van risicoanalyse in de operationele voorbereiding van een
evenement explicieter vormgeven, waarbij voortdurende wissel-
werking tussen ‘blauw’ en ‘informatie’ aan de orde is; de cruciale
beslissingen in de operatie zijn hiervoor mede richtinggevend;

— alertheid en frisheid met betrekking tot (nieuwe) risico’s een plaats
geven in de operatie;

— succesvolle voorbeelden van multidisciplinaire voorbereiding op
risico-evenementen verspreiden naar regio’s waar risicomanage-
ment nog vooral monodisciplinair plaatsvindt.

Het tegelijk starten van ontwikkelingen op deze thema’s is een niet
haalbare opgave. In dit onderzoek is, zoals uit de literatuur blijkt en de
respondenten ook aangeven, het daadwerkelijk benutten van intelligen-
ceproducten in de operatie als belangrijkste succesfactor naar voren ge-
komen. De voortdurende wisselwerking tussen ‘blauw’ en ‘informatie’
is hiervoor een belangrijke hefboom en zou wat ons betreft als eerste
prioriteit en aandacht moeten krijgen. Professionele interactie tussen
operatie en informatie leidt ertoe dat analyseproducten meer gericht
kunnen worden op de beslissingen die er in de operatie toe doen en dat
de operationele werkelijkheid meer en meer gevoed wordt door een met
intelligence onderbouwd beeld. Dit heeft ook zijn positieve effect op de
andere thema’s. Een professionele interactie leidt tot de ruimte waarin
operatie en informatie met elkaar positief kritisch kunnen bouwen
aan een effectieve en efficiéntie operatie die meer en meer proactief
en preventief zal werken en waar analyseproducten verder doorontwik-
keld worden. De feitelijke modellen, handboeken en tools die men dan
gebruikt, zijn van minder belang, zolang informatie en operatie deze
samen vanuit de professionele ruimte als onderwerp van ontwikkeling

centraal stellen en voorkomen dat dit verwordt tot een verplicht en sym-
bolisch onderdeel.

Het is van belang de genoemde thema’s niet eenzijdig te agenderen,
maar in samenwerking tussen onderzoek, onderwijs en praktijk. Dit
vergroot de kans dat de noodzaak van ontwikkeltrajecten breed wordt
herkend en gevoeld. Daarbij is het tevens belangrijk samen op te trek-
ken met ontwikkelingen op het gebied van intelligencegestuurd politie-

Intelligence bij evenementen.indd 133 12-4-2014 10:51:11



134 INTELLIGENCE Bl) EVENEMENTEN

werk. Risicomanagement is immers een invulling hiervan in het spe-
cifieke geval van evenementen. Op het gebied van intelligencegestuurd
politiewerk is de afgelopen jaren en wordt ook de komen jaren flink
geinvesteerd in onder andere het verbeteren van de informatiepositie
door meer bronnen te ontsluiten, informatie beter met partners te de-
len, de analysecapaciteit door opleidingen en tools te verbeteren, en het
gebruik van informatie in de operatie te verbeteren. Deze ontwikkelin-
gen dragen ook zeker bij aan een verbetering van risicomanagement en
kunnen als een hefboom gebruikt worden.
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Bijlage A

Lijst met afkortingen

AC
AIVD
ANPR
APV
BPS
BVH
BVO
BZK

CBS
CCB
ccv
CIE
cIv
coT
DKDB
EDL
EK/WK

GBO
GHOR

HIN
IRS
IRS-EM
KLPD
LOODS

ME
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Algemeen Commandant

Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
Automatic Number Plate Recognition
Algemene Plaatselijke Verordening

Basis Processen Systeem

Basis Voorziening Handhaving

Basis Voorziening Opsporing

Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

Centraal Bureau voor de Statistiek

Crisis- en Conflictbeheersing

Centrum Criminaliteitspreventie Veiligheid
Criminele Inlichtingen Eenheid

Centraal Informatiepunt Voetbalvandalisme
Crisis Onderzoek Team

Dienst Koninklijke en Diplomatieke Beveiliging
English Defense Leage

Europese Kampioenschappen/
Wereldkampioenschappen

Grootschalig Bijzonder Optreden
Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en
Rampen

Hoofd Informatie

Informatie Risico Scenario

Informatie Risico Scenario-Effect maatregel
Korps Landelijke Politiediensten

Locatie Omstandigheden Objecten Daders en
Slachtofters

Mobiele Eenheid
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MIVD
NCTV

NIBRA

NIFV
NIK
oC
OVD-P
RAI
RID
RIK
ROT
SBGI
SGBO
Sitrap
TT
VNG
WTC
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Militaire Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
Nationaal Coodrdinator Terrorismebestrijding en
Veiligheid

Nederlands Instituut voor Brandweer en
Rampenbestrijding

Nederlands Instituut Fysieke Veiligheid
Nationaal Informatie Knooppunt

Operationeel Commandant

Officier van Dienst-Politie

Rijwiel- en Automobiel Industrie (Amsterdam)
Regionale Inlichtingen Dienst

Regionaal Informatie Knooppunt

Regionaal Operationeel Team

Strategische Beleidsgroep Intelligence

Staf Grootschalig en Bijzonder Optreden
Situatierapport

Tourist Trophy (motorrace Assen)

Vereniging van Nederlandse Gemeenten
World Trade Center
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Bijlage B
Analyseraamwerk

Interview

Regio

Naam

Functie
Organisatie-onderdeel

Datum

Evenement

Naam

Datum

Type vermaak (dans, sport, herdenking, enz.)
Routine, periodiek, incidenteel
Voorzienbaar, onvoorzienbaar (spontaan)

Openbaar (vrij toegankelijk), niet-openbaar (toegangsbewijs verplicht)

Processtappen

Welke stappen zijn expliciet uitgevoerd vooraf aan het evenement (risico’s
identificeren, risico’s analyseren, maatregelen identificeren, maatregelen
analyseren)?

Welke stappen zijn expliciet uitgevoerd tijdens het evenement (risico’s
identificeren, risico’s analyseren, maatregelen identificeren, maatregelen
analyseren)?

Op welke wijze zijn het evenement en het proces van risicomanagement na
afloop van het evenement expliciet geévalueerd?

Op welke wijze is risicomanagement impliciet uitgevoerd vooraf aan het
evenement?
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Op welke wijze heeft het intelligenceproduct van de risicomanagement
vooraf nog invloed gehad tijdens het evenement (impliciet
risicomanagement tijdens evenement)?

Op welke wijze zijn het evenement en het proces van risicomanagement na
afloop impliciet geévalueerd?

Knelpunten, mogelijkheden en kansen om stappen uit te voeren

Actoren

Welke actoren zijn betrokken geweest bij het opstellen van
risicomanagement?

Welke actoren zijn betrokken geweest bij het nemen van beslissingen over
de maatregelen?

Wat is de doorlooptijd/ureninzet om de risicoanalyse te maken?

Knelpunten, mogelijkheden en kansen om meer/minder/andere actoren te
betrekken

Informatie

Gebruikte bronnen
Welke scenario’s zijn opgesteld?
Welke risicofactoren zijn benoemd?

Knelpunten, mogelijkheden en kansen om informatie te verzamelen

Analyse

Methoden gebruikt om scenario’s te inventariseren
Methoden gebruikt om risicofactoren te inventariseren
Methoden gebruikt om maatregelen te inventariseren

Methoden gebruikt om scenario’s, risicofactoren en maatregelen te
analyseren

Type analyse (beschrijvend, verklarend, voorspellend, evaluerend,
voorschrijvend)

Knelpunten, mogelijkheden en kansen om informatie te analyseren

Benutting

Type interactie (sprinten, estafette, waterskién, roeien)
Type gebruik (symbolisch, instrumenteel, conceptueel)

Invloed risico’s op maatregelen (niet, direct, onderschat, overschat)
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Partners (intern en extern) met wie risicomanagement is gedeeld
Welke rol heeft de risicoanalyse verder nog gehad?

Knelpunten, mogelijkheden en kansen om de risicoanalyse te gebruiken

Succes

Waarom is dit evenement een best practice als het om risicomanagement
gaat?

Wat zou in deze best practice nog aangepast moeten worden voor een vol-
gende keer?

Wat zijn criteria om risicomanagement op deze manier toe te passen?

Intelligenceproduct

In welke vorm is de risicoanalyse overgedragen (mondeling, zelfstandig
product, onderdeel van draaiboek, enz.)

Herkenbaarheid (in lijn met het gevestigde beeld, tegensprekend aan het
gevestigde beeld, uniek)

Informatiecomponent (compleet, actueel, precies, accuraat, relevant,
objectief, geloofwaardig, transparant)

Fysieke component (begrijpelijk, compact, consistent, vormgeving)

Dienstcomponent (toegankelijk, beveiliging, tijdig, interactie)

EINDE
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Bijlage C
Geinterviewde personen per politieregio

Datum Geinterviewden

Regio Evenement interview (functie)*
Amsterdam-  Demonstratie EDL+ 22-02-2012  Wieger van Dijk (OC)
Amstelland tegendemonstraties
Amsterdam-  Koninginnedag 22-02-2012  Pierre van Steen (OC)
Amstelland
Brabant Pussylounge, 23-02-2012  Ron van Heijningen
Midden-West Harleydag (AC)

Fred van Gisteren (CCB)
Brabant Koninginnedag 13-02-2012  Geert Veroude (AC)
Zuid-Oost Peter Mulders (HIN)

Eefje Smits (analist)
Brabant- Jaarwisseling 13-02-2012  Jac Nouwens (CHIN)
Noord
Drenthe Jaarwisseling 13-02-2012  Piet Dol (AC)

Pieter Nieborg (HIN)
Drenthe TT-Assen 08-02-2012  Arjan Mengerink (AC)

Sieto Linstra (HIN)
Flevoland Lowlands 01-02-2012  Remco van de Made (PL
— Utrecht evenementen)

Henk Maigret (CCB)
Friesland Luchtmachtdagen 27-02-2012  Sylvia te Wierik (OC)

Albert Veenstra (CHIN)
Gelderland-  Harleydag 24-02-2012  Rini Strijbosch (AC)
Midden Remke Weller (HIN)

Harry Schoonhoven
(CCB)
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Gelderland-
Noord

Gelderland-
Zuid

Groningen

Haaglanden

Haaglanden

Hollands
Midden

IJsselland

Kennemer-
land

Limburg-
Noord

Limburg-Zuid

Noord-
Holland
Noord

Rotterdam-
Rijnmond

Utrecht

Zwarte Cross

Nijmeegse
Vierdaagse

Koninginnedag

Life | Live (voorheen

Koninginnenach)

Studenten-
demonstratie

Schaatstoertocht
Krimpenerwaard
Herdenking
schietincident

Bevrijdingsfestival
Overijssel

538/Turn up the

Beach

Bezoek
koninklijke familie
Koninginnedag

Pinkpop

Indian Summer

Zomercarnaval,
Jaarwisseling

1 mei demonstratie

16-02-2012

15-02-2012

27-02-2012

14-03-2012

12-03-2012

19-03-2012

13-02-2012

08-02-2012

14-02-2012

20-03-2012

21-02-2012

20-02-2012

20-02-2012

Hans Braafhart (PL
Zwarte Cross)

Paul Bergman (OC)
Edwin Goos (CCB)

Aart Garssen (AC)
Sandor Dooper (HIN)

Monique Pennings (AC)
Bojoura Knigge (CHIN)
Addie Arents (Chef
evenementenbureau,
COHA)

Michel de Roos (HOHA)
Leo den Brabander
(HIN)

Eliza Starrenburg
(analist)

Guus Oudenbach (AC)
Huib van Nierop (CHIN)
Sicco de Ruijsscher
(analist)

Krishna Taneja (AC)
Jan Minnekus (HIN)

Wim Kannis (AC)
Jos Kommerkamp (CCB)

Hans van Vegte (OC)
Hans Vos (Coérd.
evenementenbeleid)

Frank Dorssers (CCB)

Peter Dolmans (AC)
Paul Wolfs (COHA)

Jon de Rooij (AC)
Geert-Jan Dijkstra (CCB)

Gerrit Laurens (AC)
Sjoerd Top (AC/vh
CHIN)

Arjan Werkmeester (OC)
Arjan van Straten
(info-codrdinator)
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Bijlage C Geinterviewde personen per politieregio 151

Zeeland Bezoek 24-02-2012 Jan Dalebout (AC)
koninklijke familie Carlos van Kruijssen
Koninginnedag (CCB)

Zuid-Holland  Bekerfinale 16-02-2012  Peter Homminga (AC)

Zuid Dordrecht -Ajax + Harry de Haas (CHIN)

Sinterklaasintocht

Tenzij anders vermeld gaat het om functionarissen binnen de regiopolitie
ten tijde van het evenement

Intelligence bij evenementen.indd 151 12-4-2014 10:51:12



Intelligence bij evenementen.indd 152 12-4-2014 10:51:12



	Untitled

