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VOORWOORD

De sector Marktordening van de Rijksverkeersinspectie (RVI) heeft RAND Europe gevraagd
onderzeek uit te voeren ter ondersteuning van de ontwikkeling van een visie op de rol voor de
sector na het jaar 2002.

In het project Toekomstverkenning sector Marktordening van de Rijksverkeersinspectie
(hierna project TV) staan de volgende twee onderzoeksvragen centraal:

e Welke rol is weggelegd voor de sector Marktordening in het jaar 20027

e Welke consequenties heeft dit voor de taken en organisatie van dit onderdeel van de RVI?

Het project Toekomstverkenning sector Marktordening bestaat uit vijf onderzoeksfasen die
stapsgewijs zijn doorlopen in de periode maart-december 1997. Dit rapport is een weerslag
van de studie verricht door RAND Europe.

In dit deelrapport worden de achtergrond, de methodologie, de bevindingen en de
ontwikkeling van verschillende rollen beschreven en geanalyseerd. De informatie en analyses
die in dit rapport worden aangedragen, kunnen de sector Marktordening ondersteunen in een
essenti€le discussie over haar toekomst. Een tweede deelrapport geeft meer
achtergrondinformatie over de verschillende methoden en de resultaten.

Voor meer informatie over de RAND-studie kan contact worden opgenomen met de
projectleider:

Drs. Erik Frinking
RAND Europe
Landbergstraat 6
2628 CE Delft
tel: 015-278 54 11

Voor meer informatie over het project Toekomstverkenning sector Marktordening van de
RVI kan contact worden opgenomen met:

Ir. Etienne van der Horst

Sector Marktordening, Rijksverkeersinspectie
Postbus 11063

3004 EB Rotterdam

tel: 010-238 2555
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MANAGEMENTSAMENVATTING

ACHTERGROND

De Rijksverkeersinspectie (RVI) is als onderdeel van het Ministerie van Verkeer en
Waterstaat belast met het uitvoeren en handhaven van een verzameling van wetgeving op het
gebied van de transportveiligheid. Door middel van uitvoering, handhaving en toezicht poogt
de RVI de transportveiligheid te verhogen, de sociale omstandigheden in het vervoer te
verbeteren en de concurrentievoorwaarden in de vervoerstakken in stand te houden. Sinds de
reorganisatie van 1996 is de sector Marktordening van de RVI (voorts te noemen MO) belast
met het uitvoeren van een aantal bestuurlijke taken op het gebied van transportveiligheid en
het scheppen van concurrentievoorwaarden voor een deel van de Nederlandse
transportsector. Deze taken betreffen met name het verlenen van vergunningen en
ontheffingen in diverse transportmodaliteiten.

Het huidige takenpakket van de sector MO staat echter onder druk door een aantal externe
ontwikkelingen. De invulling van de regulerende rol van MO is aan verandering onderhevig.
Enerzijds komt dit door ontwikkelingen binnen het openbaar bestuur, zoals de recente
inspanningen van de overheid om zich te concentreren op haar kerntaken en de
Marktwerking, Deregulering, en Wetgevingskwaliteit (MDW)-operatie van het Paarse
Kabinet. Anderzijds is MO afhankelijk van de steeds veranderende (markt-) omgeving van de
sector. Al naar gelang de politieke beslissingen en de inspanningen van MO zullen sommige
taken geheel uit het pakket van de sector verdwijnen, terwijl er mogelijk andere taken bij
zullen komen. Deze verschuivingen in het takenpakket van de sector maken een nieuwe
plaats- en rolbepaling van de bestuurlijke taken, zowel binnen de RV1I als binnen de overheid
als geheel, noodzakelijk. Al deze ontwikkelingen hebben aanleiding gegeven tot het uitvoeren
van onderzoek naar welke rol de sector Marktordening in de toekomst kan spelen. Deze
toekomstverkenning is uitgevoerd door RAND Europe, in samenwerking met het Projectteam
MO-Toekomstverkenning.

In het project Toekomstverkenning sector Marktordening van de Rijksverkeersinspectie
(hierna project TV) staan de volgende twee onderzoeksvragen centraal:

o Welke rol is weggelegd voor de sector Marktordening in het jaar 20027

e Welke consequenties heeft dit voor de taken en organisatie van dit onderdeel van de RVI?

Het project TV is er op gericht om tot een visie voor MO te komen die inzichtelijk maakt
welke verschillende rollen MO het beste kan vervullen in een onzekere toekomst en wat de
organisatorische consequenties daarvan zijn. Dit rapport is een weerslag van de studie
verricht door RAND Europe.

AANPAK

Het RAND Europe project Toekomstverkenning sector Marktordening kent vijf
onderzoeksfasen die stapsgewijs zijn doorlopen in de periode maart-december 1997.
Allereerst zijn in de omgevingsverkenning (fase 1) de werkzaamheden en de omgeving van
de sector MO in kaart gebracht door middel van een literatuurstudie en het houden van
interviews. Vrijwel tegelijkertijd is fase 2, het identificeren van trends en ontwikkelingen,
uitgevoerd. Tijdens de interviews ten behoeve van de omgevingsverkenning is ook aandacht
besteed aan het inventariseren van trends en ontwikkelingen die invloed kunnen hebben op de
toekomstige omgeving en organisatie van de sector MO. Vervolgens zijn de belangrijkste in-
en externe dimensies van het huidige en toekomstige functioneren van MO verwoord in een
zevental aandachtsthema’s die ter bevestiging en verdieping zijn voorgelegd aan zogenaamde
focusgroepen. Tijdens deze bijeenkomsten hebben deskundigen zich uitgesproken over de

vil



relevantie van de uit de interviews en literatuur gedestilleerde thema’s. De gevalideerde en
aangevulde aandachtsthema’s vormden de bouwstenen voor fase 3, het ontwerpen van de
belangrijkste elementen van de seminar games, namelijk de toekomstscenario’s en
organisatiescenario’s. Deze scenario’s stonden in fase 4, de seminar games, centraal.
Uiteindelijk richtte fase 5 zich op het analyseren van alle verzameldc informatie om een
passende visie voor de sector MO in 2002 te ontwikkelen.

UITVOERING

De gesignaleerde trends en ontwikkelingen zijn in zeven verschillende thema’s
ondergebracht. Deze thema’s geven de belangrijkste in- en externe factoren weer die het
toekomstige functioneren van de sector MO beinvloeden. Deze thema’s zijn:

Beleidsinhoudelijke onderwerpen
Ontwikkelingen op Europees niveau
Interactie tussen markt en overheid
Ontwikkelingen op ICT-gebied
Juridisering van de samenleving
Bestuurlijke principes
Organisatorische verhoudingen

NNk WD

Het doel van de toekomstscenario’s is het verschaffen van een concreet uitgangspunt voor
deelnemers aan de seminar games. In elke seminar game staat een ander toekomstscenario
centraal. De aandachtsthema’s vormen de dimensies van de toekomstscenario’s. Door de
thema’s zich in verschillende richtingen te laten ontwikkelen hebben we een drietal
verschillende toekomstscenario’s gecregerd. Dit is gebeurd aan de hand van drie thema’s die
door de respondenten het belangrijkste werden geacht, namelijk de “beleidsinhoudelijke
onderwerpen” (thema 1), “ontwikkelingen op Europees niveau”(thema 2) en “interactie
tussen markt en overheid” (thema 3). Het ging hier respectievelijk om het variéren van de
toekomstbeelden langs de volgende drie dimensies: een inhoudelijke wijziging van het beleid,
een forse schaalvergroting en de intensiteit van het overheidsingrijpen. Elk van deze drie
thema’s verschilt zeer specifiek van aard waardoor het mogelijk is om te toetsen welke
veranderingen in inhoudelijke, reikwijdte of bestuurlijke aspecten van invloed zijn op de
functies en rol van MO.

Binnen elk toekomstscenario zijn er verschillende manieren mogelijk waarop bestuurlijke,

handhavings- en beleidstaken kunnen worden uvitgevoerd. Deze combinaties van hoe de

functies binnen de beleidsketen worden uitgevoerd noemen we organisatiescenario’s. De

organisatiescenario’s zijn gebaseerd op de aandachtsthema’s bestuurlijke principes en de

organisatorische verhoudingen. Ze zijn het resultaat van een combinatie van de volgende

aspecten:

¢ Directe of indirecte aansturing van beleidsuitvoering door beleid.

e Mate van organisatorische scheiding tussen vergunningverlening en handhaving en
concentratie van taken ten aanzien van vergunningverlening en handhaving.

Door het variéren van de relatie tussen de verschillende elementen (op zo’n manier dat ze ook
met de verschillende scenario’s gecombineerd kunnen worden), zijn we tot een drietal
organisatiescenario’s gekomen.

Deze scenario’s stonden in fase 4, de seminar games, centraal. Een seminar game is een
gestructureerde interactie tussen een aantal groepen en is opgebouwd rond een scenario dat
een concreet tockomstbeeld beschrijft. De deelnemers “leven zich in” in het geschetste
toekomstbeeld en maken zich los van de wereld in 1997.
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Figuur S1: Interactie tussen toekomstscenario en organisatiescenario

De deelnemers aan de game werden onderverdeeld in teams die binnen de geschetste context
een aantal taken uitvoeren. Deze teamopdracht bestond uit het per organisatiescenario
beoordelen in hoeverre het geheel van RVI-taken goed dan wel niet goed kan worden
uitgevoerd gegeven het organisatiescenario en de kenmerken van het toekomstscenario.
Bekeken werd wat de problemen, kansen, toegevoegde waarde en bedreigingen van de
gepresenteerde rollen en taakverdelingen zijn. De beoordeling van de uitvoerbaarheid van de
taken en de daaruit voortvloeiende rol voor uitvoering in de betreffende toekomst gebeurde
aan de hand van een lijst met algemene functies en instrumenten van de RVI die de teams
ontvingen.

BEVINDINGEN

Seminar Games

De belangrijkste doelstelling in de seminar games was te identificeren welke ontwikkelingen
van invloed zijn op het uitvoeren van taken en functies en te bepalen hoe deze
ontwikkelingen het functioneren van MO beinvloeden. De uitkomsten van de seminar games
geven aan hoe de deelnemers verwachten dat bepaalde functies zullen wijzigen als gevolg
van het beschreven scenario. Dergelijke veranderingen zijn bij het beschouwen van
mogelijke rollen uiteraard van belang.

Uit de seminar games komt naar voren dat de volgende ontwikkelingen de meeste invioed
uitoefenen op de sector MO.

Bestuurlijke principes: De rol van de sector MO staat of valt bij de positie die zij inneemt
in de gehele overheid en ten opzichte van andere organisaties binnen de overheid. De sector
kan hier zelf slechts in beperkte mate invioed op uitoefenen. Voor een deel worden
bestuurlijke principes politiek bepaald. Afhankelijk van wat de gedachten zijn over
bijvoorbeeld horizontale functiescheiding tussen handhavende en uitvoerende organisaties of
verticale scheiding tussen beleid en vitvoering op een bepaald moment, zal de positie van de
RVI en de sector MO hierdoor extern worden bepaald. Hierin speelt ook een rol wat de
ruimte is om bepaalde werkzaamheden uit te voeren die al traditioneel door ander
organisaties worden uitgevoerd.

Interactie tussen markt en overheid: Vele kansen en bedreigingen voor een toekomstige
rol van de sector MO worden bepaald door de houding van de overheid ten opzichte van de
markt. In een liberale wereld zijn de werkzaamheden wezenlijk anders dan in een strak
gereguleerde wereld. Dat wil overigens niet zeggen dat in een liberale wereld geen
mogelijkheden zijn om een levensvatbare rol uit te oefenen. Hoewel de huidige verwachting
is dat deregulering zal doorzetten, is het bij lange na niet uit te sluiten dat dit op een gegeven
moment gevolgd wordt door een periode waarin deregulering wordt tegengegaan.
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Informatie- en communicatietechnologieén: Alle werkzaamheden zullen in de toekomst
sterk worden beinvloed door ontwikkelingen op het gebied van ICT. ICT biedt vele
mogelijkheden ter ondersteuning van werkprocessen, maar ook tot een gehele andere
invulling daarvan. Het belang van informatie zal in de toekomst alleen maar groeien en
daardoor zal meer nadruk worden gelegd op informatietaken. Daarbij is het van belang te
bekijken door welke gegevens deze informatietaken worden gevoed.

Algemeen

In de loop van het project heeft een groot aantal vertegenwoordigers van binnen en buiten de
RVI zich uitgesproken over de huidige situatie waarin de sectcr MO en de RVI in zijn geheel
zich bevinden. Diverse categorieén respondenten signaleerden een aantal keren dezelfde
knelpunten. Deze knelpunten hebben vrijwel uitsluitend betrekking op de mate van
samenwerking tussen MO en de verschillende partijen uit haar omgeving. De mate van
samenwerking wordt op twee niveaus bekeken: 1) samenwerking intern MO en RVI en 2)
samenwerking extern met beleid en markt. In een aantal gevallen gaven de respondenten ook
direct een oplossingsrichting voor de gesignaleerde problematiek aan. Ook werd een aantal
positieve aspecten van de huidige organisatie aangegeven. Deze hadden vooral betrekking op
de beleidsomslag van repressie naar preventieve handhaving, de voorzichtige ontwikkeling
van nieuwe functies bij MO en een aantal aspecten van de reorganisatie.

NAAR HET ONTWIKKELEN VAN EEN VISIE

De bevindingen uit de eerste vier fasen van het project zijn gebruikt om te komen tot een
visie op de rol van de sector Marktordening. Binnen de uitvoering van bestuurlijke taken
zoals door de sector MO in 1997 wordt gedaan, zijn op basis van informatie uit de interviews
en focusgroepen een drietal functies te onderscheiden. Het gaat hier om een
reguleringsfunctie, informatiefunctie en beleidsfunctie. Hiervoor hebben we een aantal
ideaal-typische rollen ontwikkeld die zijn gebaseerd op een combinatie van deze functies. Bij
het screenen van de rollen, het beoordelen van de haalbaarheid van de functie-combinaties in
de praktijk, bleken slechts drie van de zeven zuivere rollen levensvatbaar te zijn.

De belangrijkste randvoorwaarde voor de selectie van rollen voor de sector MO is de
aanwezigheid van de reguleringsfunctie. Er kon geen enkele rol geselecteerd worden waarbij
de reguleringsfunctie ontbreekt. Hier valt uit af te leiden dat de reguleringspraktijk de core
business van MO vormt, ongeacht de nadere invulling van de rol. Immers, de uitvoering van
zowel de informatie- als de beleidsfunctie is voor het overgrote deel gebaseerd op de
beschikbaarheid van gegevens over de markt. Deze gegevens verkrijgt MO, gegeven haar
mandaat “uitvoering van bestuurlijke taken” door de interactie met marktpartijen die
voortkomt uit de reguleringspraktijk. Een tweede voorwaarde voor de levensvatbaarheid van
een rol voor MO is de aanwezigheid van een goed ingevulde informatiefunctie om de
beleidsfunctie te kunnen vervullen.

Op basis hiervan hebben we de vier rollen Vergunningverlener, Helpdesk voor markt,
Antenne voor beleid en Kenniscentrum gepresenteerd. De organisatorische consequenties,
kansen en bedreigingen van deze rollen zijn vervolgens in kaart gebracht.

Vergunningverlener

In de rol van Vergunningverlener richt MO zich uitsiuitend op het verlenen van
vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. Er is in deze rol geen sprake van
interactie met beleid, anders dan de strikt noodzakelijke aansturing door het ministerie. De
rol van Vergunningverlener is eenvoudig te implementeren doordat de rol feitelijk een
teruggang in werkzaamheden ten opzichte van de situatie in 1997 betekent.



In grote lijnen kan de reguleringsfunctie op een tweetal manieren wijzigen. Ten eerste kan de
omvang van de functie veranderen, ten tweede kan de complexiteit veranderen. Het eerste
houdt vooral in dat het aantal instrumenten dat gebruikt wordt, vermeerdert of vermindert. De
tweede wijziging betekent dat de aard van de activiteiten eenvoudiger of juist moeilijker
wordt. Veel bedreigingen hebben vooral betrekking op de omvang van de reguleringsfunctie.

Helpdesk voor markt

In de rol van Helpdesk voor markt richt MO zich volledig op het informeren en faciliteren
van de markt. De interactie met beleid is beperkt tot de strikt noodzakelijke aansturing door
het ministerie. De reguleringsfunctie is goed ontwikkeld bij de Helpdesk voor markt en vormt
de basis voor de informatiefunctic. De Helpdesk voor markt functioneert voor het
bedrijfsleven als vraagbaak voor allerhande kwesties op het gebied van transportwetgeving.
Daarnaast gebruikt MO in deze rol de gegevens uit de reguleringspraktijk uitsluitend om de
markt van dienst te zijn. De implementatie van de rol van Helpdesk voor markt lijkt redelijk
eenvoudig te volbrengen. De basisfunctie, regulering, is reeds aanwezig. Een absolute
vereiste bij de invoering van deze rol is echter de aanwezigheid van voldoende draagvlak bij
het bedrijfsleven. De rol van Helpdesk houdt een verandering in ten opzichte van de situatie
in 1997 waardoor de implementatie meer inspanning zal vergen dan de rol van
Vergunningverlener. Dit betreft de opzet van de informatiefunctie.

De kansen en bedreigingen voor de reguleringsfunctie zijn vrijwel identiek aan die van de rol
Vergunningverlener. Bij deze rol zullen de kansen zich wellicht sterker en de bedreigingen
minder voordoen omdat het zwaartepunt van de activiteiten niet alleen op de
reguleringsfunctie ligt. Daardoor kan afname van activiteiten in reguleringsfunctie zelfs
positieve elementen bevatten, omdat de organisatie zich dan sterker op de informatiefunctie
kan richten. Het is opvallend dat de meeste gesignaleerde toekomstige ontwikkelingen kansen
opleveren voor het vervullen van de informatiefunctie binnen deze rol.

Antenne voor beleid

In deze rol vervult MO alle drie de functies. Er is echter slechts een beperkte invulling van de
informatiefunctie. Gegevens uit de reguleringspraktijk worden in deze rol wel geregistreerd
en bewerkt maar niet teruggekoppeld op de markt. De informatievoorzieningstaak wordt dus
niet uitgevoerd in deze rol. De focus van de Antenne voor beleid is op het informeren en
faciliteren van beleid. De implementatie van de Antenne voor beleid is niet eenvoudig. Zowel
de informatie- als de beleidsfuncties dienen te worden opgezet, beleid zal een wens voor
meer praktijkkennis moeten uiten en de informatiebehoefte van de markt zal af moeten
nemen. Ten opzichte van de situatie in 1997 houdt dit alles een forse verandering in naar een
veel meer inhoudelijke evaluatie van beleid in plaats van een meer administratieve uitvoering
ervan.

In vergelijking met de rol Helpdesk voor markt komen een aantal kansen voor de rol Antenne
voor beleid te vervallen. Die zijn gerelateerd aan die ontwikkelingen die te maken hebben
met het beter kunnen verschaffen van informatie aan de markt. In deze rol is ook sprake van
het vervullen van de beleidsfunctie. Het aantal kansen en bedreigingen dat zich als gevolg
van bepaalde toekomstige ontwikkelingen voordoet, is aanzienlijk beperkter dan bij de rol
Helpdesk voor markt. Hieruit kan worden afgeleid dat deze rol minder wordt beinvioed door
toekomstige ontwikkelingen.

Kenniscentrum

In de rol van Kenniscentrum tenslotte zijn alle drie de functies volledig ontwikkeld en voeden
ze elkaar. Alle informatiestromen van beleid naar de markt en vice versa lopen via MO, die
de informatie analyseert en aanbiedt aan derden. Het Kenniscentrum verdeelt de aandacht
gelijkelijk tussen het bedrijfsleven en de beleidsdirecties. MO verstrekt in deze rol verrijkte
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informatie uit de marktpraktijk aan beleid en geeft voorlichting over wetgeving aan het
bedrijfsleven. De implementatie van het Kenniscentrum is zeker niet eenvoudig. Zowel de
informatie- als de beleidsfuncties dienen volledig te worden opgezet, de markt moet behoefte
hebben aan de informatieproducten en een actieve opstelling van het Centrum en
beleidsvormende afdelingen moeten tenslotte behoefte hebben aan praktijkkennis. Ten
opzichte van de situatie in 1997 is de reikwijdte van activiteiten in de rol van Kenniscentrum
veel groter.

In deze rol worden alle functies zoals aangegeven in de rol Helpdesk voor markt en de rol
Antenne voor beleid met elkaar verenigd. Voor de individuele functies heeft dit de volgende
betekenis. Ook hier geldt dat de kansen en bedreigingen voor de reguleringsfunctie vrijwel
gelijk zijn aan die van de rol Vergunningverlener. De kansen zullen zich wellicht sterker
voordoen en de bedreigingen minder omdat het zwaartepunt van de activiteiten niet alleen op
de reguleringsfunctie ligt. Daardoor kan afname van activiteiten in de reguleringsfunctie
zelfs positieve elementen bevatten, omdat de organisatie zich dan sterker op de
informatiefunctie kan richten.

De informatiefunctie wordt aanzienlijk zwaarder aangezien MO zowel informatie specifick
voor de markt als voor het beleid moet aanleveren. Sommige kansen zullen op beide stromen
van informatie betrekking hebben, sommige alleen op de informatiefunctie naar de markt of
naar beleid toe. Dit kan aan de ene kant leiden tot een zeker evenwicht in de zwaarte van de
functie, maar aan de andere kant bestaat de mogelijkheid dat de rol van Kenniscentrum
verwatert in Antenne voor beleid of Helpdesk voor de Markt. Dit geldt in mindere mate voor
de beleidsfunctie aangezien die, zoals aangegeven in de rol Antenne voor beleid, minder
afhankelijk is van toekomstige ontwikkelingen.

CONCLUSIES

In dit rapport hebben de onderzoekers van RAND Europe de sector Marktordening een aantal
mogelijke rollen voor de toekomst voorgelegd. De rollen zijn ideaaltypen en kunnen een
basis vormen voor een discussie over de toekomstige rol van de sector Marktordening. Het
bepalen van een rol is afhankelijk van een aantal factoren, waaronder politieke en
persoonlijke voorkeuren, externe ontwikkelingen, vereisten en haalbaarheid. Voor het
succesvol uitvoeren van een rol is het van belang dat de rol breed gedragen wordt binnen de
organisatie. De informatie en analyse die in dit rapport wordt aangedragen, kan de sector
Marktordening ondersteunen in deze essentiéle discussie.
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1 INLEIDING

1.1 ACHTERGROND

De Rijksverkeersinspectie (RVI) is als onderdeel van het Ministerie van Verkeer en
Waterstaat belast met het uitvoeren en handhaven van een verzameling van wetgeving op het
gebied van de transportveiligheid. Door middel van uitvoering, handhaving en toezicht poogt
de RVI de transportveiligheid te verhogen, de sociale omstandigheden in het vervoer te
verbeteren en de concurrentievoorwaarden in de vervoerstakken in stand te houden. Sinds de
reorganisatie van 1996 is de sector Marktordening van de RVI (voorts te noemen MO) belast
met het uitvoeren van een aantal bestuurlijke taken op het gebied van transportveiligheid en
het scheppen van concurrentievoorwaarden voor een deel van de Nederlandse
transportsector. Deze taken betreffen met name het verlenen van vergunningen en
ontheffingen in diverse transportmodaliteiten.

Het huidige takenpakket van de sector MO staat echter onder druk door een aantal externe
ontwikkelingen. De invulling van de regulerende rol van MO is aan verandering onderhevig.
Enerzijds komt dit door ontwikkelingen binnen het openbaar bestuur, zoals de recente
inspanningen van de overheid om zich te concentreren op haar kerntaken en de
Marktwerking, Deregulering, en Wetgevingskwaliteit (MDW)-operatie van het Paarse
Kabinet. Anderzijds is MO afhankelijk van de steeds veranderende (markt-) omgeving van de
sector. Al naar gelang de politieke beslissingen en de inspanningen van MO zullen sommige
taken geheel uit het pakket van de sector verdwijnen, terwijl er mogelijk andere taken bij
zullen komen. Deze verschuivingen in het takenpakket van de sector maken een nieuwe
plaats- en rolbepaling van de bestuurlijke taken, zowel binnen de RVI als binnen de overheid
als geheel, noodzakelijk. Al deze ontwikkelingen hebben aanleiding gegeven tot het uitvoeren
van onderzoek naar een toekomstige rol van de sector Marktordening. Deze
toekomstverkenning is uitgevoerd door RAND Europe, in samenwerking met het Projectteam
MO-Toekomstverkenning.

In het project Toekomstverkenning sector Marktordening van de Rijksverkeersinspectie
(hierna project TV) staan de volgende twee onderzoeksvragen centraal:

o Welke rol is weggelegd voor de sector Marktordening in het jaar 2002?

e Welke consequenties heeft dit voor de taken en organisatie van dit onderdeel van de RVI?

Het project TV is er op gericht om tot een visie voor MO te komen die inzichtelijk maakt
welke verschillende rollen MO het beste kan vervullen in een onzekere toekomst en wat de
organisatorische consequenties daarvan zijn. Dit rapport is een weerslag van de studie
verricht door RAND Europe.

1.2 OPZET VAN HET RAPPORT

Het rapport bestaat uit twee delen; de analyse en de bijlagen. Dit eerste deel bevat een
beschrijving van de aanpak, resultaten en de ontwikkeling van de visie. In Hoofdstuk 2 wordt
aandacht besteed aan de door RAND Europe gehanteerde onderzoeksaanpak. Hierin wordt
voor elk van de vijf onderzoeksfasen een overzicht van gebruikte onderzoeksmethoden en de
practische uitvoering die hieraan is gegeven, gepresenteerd. In Hoofdstuk 3 worden de
resultaten van het project Toekomstverkenning besproken. Het betreft hier niet alleen een
overzicht van de resultaten van de seminar games, maar ook een presentatie van de algemene
resultaten afkomstig uit het gehele onderzoekstraject. Een deel van de resultaten uit dit
hoofdstuk is ook relevant voor de gehele RVI organisatie en beleidsmakers van Verkeer en
Waterstaat. Hoofdstuk 4 is gewijd aan de visie-ontwikkeling; welke rollen zou MO in de
toekomst kunnen vervullen, welke organisatorische consequenties hebben deze rollen en



welke kansen en bedreigingen bevat de toekomst voor elk van de mogelijke rollen?
Hoofdstuk 5 tenslotte bevat de conclusies van dit rapport.

Het tweede deel van de rapportage bevat de bijlagen, waaronder verslagen van de
focusgroepen, een overzicht van geinterviewde personen en deelnemers aan de games en
documentatie van de seminar games.



2. AANPAK

2.1 ONDERZOEKSFASEN

Het RAND Europe project Toekomstverkenning sector Marktordening kent vijf
onderzoeksfasen die stapsgewijs zijn doorlopen in de periode maart-december 1997. In
algemene termen hebben de volgende activiteiten plaatsgevonden. Allereerst zijn in de
omgevingsverkenning (fase 1) de werkzaamheden en de omgeving van de sector MO in kaart
gebracht door middel van een literatuurstudie en het houden van interviews. Vrijwel
tegelijkertijd is in deze periode fase 2, het identificeren van trends en ontwikkelingen,
uitgevoerd. Tijdens de interviews ten behoeve van de omgevingsverkenning is ook aandacht
besteed aan het inventariseren van trends en ontwikkelingen die invloed kunnen hebben op de
toekomstige omgeving en organisatie van de sector MO. Vervolgens zijn de belangrijkste in-
en externe dimensies van het huidige en toekomstige functioneren van MO verwoord in een
zevental aandachtsthema’s die ter bevestiging en verdieping zijn voorgelegd aan zogenaamde
focusgroepen. Tijdens deze bijeenkomsten hebben deskundigen zich uitgesproken over de
relevantie van de uit de interviews en literatuur gedestilleerde thema’s.

De gevalideerde en aangevulde aandachtsthema’s vormden de bouwstenen voor fase 3, het
ontwerpen van de belangrijkste elementen van de seminar games, namelijk de
toekomstscenario’s. Deze scenario’s stonden in fase 4, de seminar games, centraal. Tijdens
de games zijn de consequenties van de verschillende toekomstscenario’s voor het
takenpakket en de organisatie van de sector MO door de spelers nader uitgewerkt.
Uiteindelijk richt fase 5 zich op het analyseren van alle verzamelde informatie om een
passende visie voor de sector MO in 2002 te ontwikkelen.

Onderstaand figuur geeft een overzicht van het onderzoeksproces.

Fase 1: Omgevingsverkenning

.

Fase 2: Trends en Ontwikkelingen
v

Fase 3: Toekomstscenario’s

'

Fase 4: Seminar Games

:

Fase 5: Visie

Figuur 1: Overzicht onderzoeksproces

Dit hoofdstuk biedt een overzicht van de onderzoeksaanpak. Voor elk van de projectfasen
wordt een beschrijving van de gehanteerde onderzoeksmethode gepresenteerd. Vervolgens
wordt beschreven op welke wijze in dit project invulling gegeven is aan deze methoden.



2.2 FASE 1: OMGEVINGSVERKENNING
FASE 2: TRENDS EN ONTWIKKELINGEN

Aangezien voor fasen 1 en 2 dezelfde methoden zijn gebruikt, te weten literatuurstudie en
interviews, volgt hieronder een gecombineerde beschrijving van methoden en uitvoering. De
paragraaf wordt afgesloten met de bouwstenen voor de scenario’s: de aandachtsthema’s.

2.2.1 Literatuurstudie

Teneinde bekendheid te verwerven met de taken en organisatie van de RVI in het algemeen
en MO in het bijzonder (fase 1) en een eerste aanzet te geven tot de identificatie van
belangrijke trends (fase 2) is in de periode maart 1997-augustus 1997 een literatuurstudie
uitgevoerd die gebaseerd is op twee soorten bronnen. Ten eerste zijn specifiek op de RVI
gerichte documenten bestudeerd, waaronder jaarverslagen, stukken met betrekking tot de
reorganisatie, eerder uitgevoerde omgevingsverkenningen, het management-contract en
interne voortgangsoverzichten. Het merendeel van deze stukken werd aangeleverd door leden
van het TV-MO Projectteam. Daarnaast is een kwalitatieve selectie gemaakt van literatuur
die betrekking heeft op de meer theoretische vraagstukken rond de scheiding tussen beleid en
uitvoering, de veranderende ro] van de overheid en het Nederlandse transportwezen. Voor
een overzicht van de gebruikte literatuur verwijzen wij u naar de bijlage van deze rapportage.

2.2.2 Interviews

Naast het raadplegen van genoemde schriftelijke bronnen zijn in fasen 1 en 2 een twintigtal
diepte-interviews gevoerd met bij de RVI betrokken deskundigen. Voor een overzicht van de
geinterviewde personen verwijzen wij u eveneens naar de bijlage van dit rapport. Op basis
van een “van binnen naar buiten” benadering zijn de geinterviewde personen ingedeeld in 3
categorieén: (1) medewerkers van MO en de andere twee sectoren van de RVI; (2)
sleutelpersonen van de corresponderende beleidsdirecties van V&W ! en (3)
vertegenwoordigers van marktpartijen. Teneinde een volledig en helder beeld te krijgen van
de interne organisatie van de RVI en MO zijn als eerste de diverse MO-afdelingshoofden of
hun plaatsvervangers en sleutelpersonen van de andere RVI sectoren geinterviewd.
Vervolgens zijn, op basis van door hen en door het TV-MO projectteam aangedragen
contacten, beleidsmedewerkers en afdelingshoofden van een aantal relevante beleidsdirecties
en vertegenwoordigers van relevante Zelfstandige Bestuursorganen (ZBO) geinterviewd.
Tenslotte heeft, op basis van een selectie door het Projectteam, een beperkt aantal interviews
met vertegenwoordigers van marktpartijen plaatsgevonden.

De diverse interviews zijn gevoerd aan de hand van een interview protocol dat terug te
vinden is in de bijlage. Hierbij dient te worden opgemerkt dat het interview protocol slechts
diende als leidraad. De diepte-interviews namen gemiddeld 2 uur in beslag en bestonden uit 3
delen. Ten eerste werd een beschrijving van de interne organisatie en taken van het
organisatie-onderdeel in kwestie gevraagd. Vervolgens werd ingegaan op de (eventuele)
interacties met de betrokken onderdelen van V&W, RVI en de afdelingen van de sector MO.
Tenslotte werd aandacht besteed aan relevante trends en ontwikkelingen die invloed
uitoefenen op de transportsector in het algemeen en op omgeving en organisatie van de RVI
in het bijzonder.

De interviews zijn in de periode maart-mei 1997 uitgevoerd in samenwerking met het TV-
MO projectteam. Een aantal gesprekken buiten de RVT organisatie heeft plaatsgevonden in
gecombineerde samenstelling, waarbij een RAND Europe onderzoeker samen met een lid van

1 Aangezien de meeste interviews zijn gevoerd rond het moment van de kanteling van DGV wordt in deze
rapportage de nieuwe structuur van DGG en DGP gebruikt.



het projectteam de interviews afnam. Van elk van de interviews is een verslag gemaakt. De
individuele verslagen zijn echter vanwege het garanderen van vertrouwelijkheid niet
opgenomen in de bijlage.

2.2.3 Focusgroepen

De literatuurstudie en de interviews leverden een hoeveelheid informatie op die door RAND
Europe gecategoriseerd is in een aantal thema’s. In fase 2 zijn ter toetsing van deze resultaten
een aantal bijeenkomsten met deskundigen georganiseerd. De bijeenkomsten werden
gehouden in de vorm van focusgroepen.

Een focusgroep heeft als doel de deelnemers zich op een specifiek onderwerp te laten richten
vanuit een gedeeld referentiekader. Op die manier komt informatie naar voren die aangeeft wat
de overeenkomstige opvattingen, gevoelens en ideeén van een bepaalde groep over een
specifiek onderwerp zijn. In een focusgroep nemen gemiddeld tussen zes en vijftien mensen
deel aan het gesprek en de discussie duurt gemiddeld tussen de 90 en 120 minuten. Het is
belangrijk dat de omgeving waarin het gesprek plaatsvindt informeel! is. Focusgroepen worden
gekenmerkt door interactie tussen de participanten maar vormen géén debat of interview in
groepsverband. De interactie vindt plaats binnen de algemene structuur die door de
gesprekleider wordt uitgezet. In dit geval waren dat de aandachtsthema’s die afkomstig zijn uit
de interviews en literatuurstudie. Een overzicht van de aandachtsthema’s volgt hieronder.

In het kader van fase 2 zijn vier focusgroepen georganiseerd waaraan tussen de Sen 11
personen met een gelijksoortige professionele achtergrond deelnamen. Deze groepen
bestonden uit vertegenwoordigers van (1) RVI, (2) inspectiediensten, (3) marktpartijen en
(4) beleidsdirecties. Voor een overzicht van de deelnemers aan de vier groepssessies
verwijzen wij naar de bijlage. Leden van het MO Projectteam waren bij de sessies aanwezig
als toehoorder. Aan alle vier de groepen werden dezelfde zeven geabstraheerde thema’s ter
discussie voorgelegd. De deelnemers werden in staat gesteld om vanuit hun professionele
achtergrond inhoud te geven aan elk van de aandachtsthema’s, voor zover zij een thema van
belang achten. De verslagen van de focusgroepen zijn terug te vinden in de bijlage.

2.2.4 Aandachtsthema’s

De gesignaleerde trends en ontwikkelingen zijn in zeven verschillende thema’s
ondergebracht. Deze thema’s geven de belangrijkste in- en externe factoren weer die het
toekomstige functioneren van de sector MO beinvloeden. Hieronder volgt een beknopt
overzicht van de zeven geformuleerde aandachtsthema’s. Deze thema’s zijn onder meer
gebruikt om scenario’s voor de seminar games te ontwikkelen. Voor een uitgebreidere
toelichting op de thema’s verwijzen wij u naar de bijlage.

1. Beleidsinhoudelijke onderwerpen
Politieke en economische ontwikkelingen op het gebied van verkeer en vervoer oefenen een
belangrijke invloed uit op het functioneren van de RVI en de doelstellingen die de
organisatie nastreeft. Binnen dit thema hebben we twee soorten ontwikkelingen
onderscheiden die het sterkst invloed kunnen vitoefenen op de activiteiten van de sector
Marktordening:
e  Wisselwerking tussen verschillende beleidsgebieden
e Verschuivingen van activiteiten tussen vervoersmodaliteiten.

2. Ontwikkeling op Europees niveau
Ontwikkelingen buiten de Nederlandse landsgrenzen kunnen grote invloed uitoefenen op
de activiteiten van de sector Marktordening. Op dit niveau zijn een drietal verschillende
soorten ontwikkelingen te onderscheiden:
e Mate van harmonisatie van beleid



» Mate van centrale politicke besluitvorming binnen de Europese Unie
¢ Mate van geografische reikwijdte van Europese besluitvorming.

3. Interactie tussen markt en overheid
De overheid kan zich op vele manieren verhouden ten opzichte van de markt. Aan het ene
uiterste kan de overheid elke marktactiviteit van elke speler aan voorschriften
onderwerpen, aan het andere uiterste kan de overheid de marktpartijen volledig de vrije
hand geven. Politieke opvattingen over de noodzaak en het effect van
overheidsinterventie liggen hier mede aan ten grondslag.

4. Ontwikkelingen op Informatie- en Communicatietechnologie (ICT) gebied
De wijze waarop de overheid de betrokkenheid van burgers en bedrijven bij bestuurlijke
processen probeert vorm te geven, de informatie daarover toegankelijk maakt en eigen
gegevensbestanden verwerkt en aanbiedt, wordt sterk gestuurd door ontwikkelingen en
mogelijkheden op het gebied van ICT. De marktpartijen zelf kunnen door middel van het
invoeren van techn(olog)ische aanpassingen de prestaties op het gebied van distributie,
milieu en veiligheid verbeteren.

5. Juridisering van de samenleving
Een component van juridisering is dat wetgeving in het algemeen steeds complexer
wordt. De toenemende complexiteit heeft invloed op de organisatie. Bovendien zijn er
ook bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen (onafhankelijk van complexiteit van
wetgeving) die deze ontwikkelingen versterken. De toenemende mondigheid van burgers
en bedrijven in Nederland leidt tot een groeiend aantal civiele en administratieve
procedures tegen besluiten van de overheid.

6. Bestuurlijke principes
Er zijn gezien vanuit de huidige organisatiestructuur drie soorten van organisatorische
verhoudingen te onderscheiden die van invloed zijn op de organisatie:
e samenwerking binnen RVI
» samenwerking met andere uitvoeringsdiensten
e internationale samenwerking.
Verschillen in elk van deze verhoudingen kunnen van invloed zijn op de activiteiten en
rol van de sector Marktordening.

7. Organisatorische verhoudingen
Algemene principes en filosofiegn over de organisatie van het openbaar bestuur hebben,
naast opvattingen over hoe de uitvoeringstaken binnen de Nederlandse overheid
georganiseerd dienen te zijn, ook direct betrekking op de rol die de RVI kan spelen als
uitvoerende organisatie binnen de overheid. Dit heeft vooral betrekking op het niveau
waar uitvoering plaatsvindt en op de invulling die aan uitvoering gegeven kan worden.

De aandachtsthema’s identificeren de belangrijkste dimensies van de functies en rol van de
sector MO en vormen tegelijkertijd het kader van de scenario’s. Thema’s 1 tot en met 5
bevatten informatie over externe elementen, dat wil zeggen kenmerken van de externe
toekomstige omgeving van MO. Thema’s 6 en 7 hebben betrekking op de interne organisatie
van MO en de RVL

23 FASE 3: SCENARIO’S

2.3.1 Methode

Toekomstscenario’s

De toekomstscenario’s beschrijven mogelijke toekomstbeelden waarmee de RVI in het
algemeen en MO in het bijzonder geconfronteerd kunnen worden. De toekomstscenario’s
verschillen onderling op aspecten die van belang zijn voor de toekomst van de sector en zijn
opgebouwd uit elementen afkomstig uit interviews, literatuurstudie en focusgroepen,
gecategoriseerd in aandachtsthema’s. Het is van groot belang op te merken dat
toekomstscenario’s een beeld van een mogelijke toekomst vormen en niet een weg naar de



toekomst. Tevens zijn de scenario’s niet alomvattend; ze bevatten alleen die ontwikkelingen
die van belang zijn voor het functioneren van MO en de omgeving van de sector. De
scenario’s zijn géén voorspellingen van de meest waarschijnlijke toekomst, maar plaatjes
van een mogelijke en plausibele situatie in 2010.2 Het is belangrijk dat er bij het ontwerp van
de scenario’s voor wordt gezorgd dat de verschillende toekomstbeelden realistisch,
aannemelijk en intern consistent zijn.

Het doel van de toekomstscenario’s is het verschaffen van een concreet uitgangspunt voor
deelnemers aan de seminar games. In elke seminar game staat een ander toekomstscenario
centraal. Het doel van het gebruik van toekomstscenario’s in de games is tweeledig. De
aandachtsthema’s die aangegeven zijn in §2.2.4 vormen de dimensies van de
toekomstscenario’s. Deze dimensies worden binnen elk toekomstscenario op een consistente,
maar verschillende wijze met elkaar in verband gebracht om zodoende een aantal relevante
toekomstbeelden te vormen. Binnen de seminar games wordt de invloed die deze
verschuivingen op de activiteiten van MO hebben, bekeken. Daarnaast kan op deze manier de
invloed van het scenario op de verschillende organisatiescenario’s worden bestudeerd.

Organisatiescenario’s

Binnen elk toekomstscenario zijn er verschillende manieren mogelijk waarop bestuurlijke,
handhavings- en beleidstaken kunnen worden uitgevoerd. Deze combinaties van hoe de
functies binnen de beleidsketen worden uitgevoerd noemen we organisatiescenario’s. Net als
voor de toekomstscenario’s geldt voor de organisatiescenario’s dat het nief van belang is of
deze verschillende organisatievormen waarschijnlijk of wenselijk zijn. De
organisatiescenario’s vormen slechts een hulpmiddel bij het toetsen van de interactie tussen
de wijze waarop de functies worden uitgevoerd en het toekomstscenario. Hierbij gaat het niet
om het benoemen van de meest optimale combinatie, maar om het vaststellen welke
elementen positief dan wel negatief uitwerken op het uitvoeren van de MO functies en taken.

De interactie tussen toekomst- en organisatiescenario tijdens één seminar game kan als volgt
grafisch worden weergegeven:

Toekomstscenario

J T

Organisatie- Organisatie- Organisatie-
scenario A scenario B scenario C

~. |

Evaluatie en Vergelijking van
Verschillende Combinaties

Figuur 2: Interactie tussen toekomstscenario en organisatiescenario

Elk toekomstscenario is “gespeeld” door drie verschillende organisatiescenario’s waarin de
onderdelen van de beleidsketen zich verschillend tot elkaar verhouden. Door deze
organisaties af te zetten tegen de toekomstbeelden wordt inzicht verkregen in de invloed van
de diverse scenario-elementen op de ol van beleid, uitvoering en handhaving, de sterke en

2 Om twee redenen hebben we hebben gekozen voor het jaar 2010 als ankerpunt voor de toekomstscenario’s en
niet voor 2002 zoals door MO gehanteerd wordt. Door verder te kijken dan 2002 wordt duidelijk in welke richting
MO zich begeeft. Daarnaast ligt 2002 gevoelsmatig nog te dicht bij 1997. Voor de games is het noodzakelijk dat
de deelnemers zich losmaken van de huidige situatie.



zwakke kanten van de organisatiescenario’s onder de verschillende toekomstbeelden en de
verschillen en overeenkomsten tussen de rollen die de verschillende uitvoeringsorganisaties
in de drie toekomstscenario’s spelen.

2.3.2 Uitvoering

Drie toekomstscenario’s

Door de thema’s zich in verschillende richtingen te laten ontwikkelen hebben we een drietal
verschillende toekomstscenario’s gecregerd.? Dit is gebeurd aan de hand van drie thema’s die
door de respondenten het belangrijkste werden geacht, namelijk de “beleidsinhoudelijke
onderwerpen” (thema 1), “ontwikkelingen op Europees niveau”(thema 2) en “interactie
tussen markt en overheid” (thema 3). Het ging hier respectievelijk om het variéren van de
toekomstbeelden langs de volgende drie dimensies: een inhoudelijke wijziging van het beleid,
een forse schaalvergroting en de intensiteit van het overheidsingrijpen. Elk van deze drie
thema’s verschilt zeer specifiek van aard waardoor het mogelijk is om te toetsen welke
veranderingen in inhoudelijke, reikwijdte of bestuurlijke aspecten van invloed zijn op de
functies en rol van MO.

De aandachtsthema’s komen als volgt terug in de drie toekomstscenario’s.

Thema
-1- -2- -3- -4- -5- -6- -7-

Scenario
Europese + ++ = + + X X
Integratie
Modal Shift ++ + = + + X X
Contra- + = ++ + + X X
Reformatie

++: belangrijkste element van scenario

+. verwerkt in tockomstscenario

x: verwerkt in organisatiescenario

=: _niet gewijzigd ten opzichte van de situatie in 1997

Tabel 1: Aandachtsthema’s in de toekomstscenario’s
Concreet leverde dit de volgende drie toekomstscenario’s op:

Scenario 1: Europese Integratie

* In dit toekomstbeeld is er sprake van een sterke Europese autoriteit. Het beleid is
geharmoniseerd. De EU stelt bodemnormen en de nationale overheden voeren de
regelgeving uit.

¢ De vervoersmarkten zijn geliberaliseerd. De interne markt is een feit.

e De Unie is uitgebreid met een aantal Midden- en Oosteuropese staten.

e De transportwereld en de overheid maken volop gebruik van informatie- en
communicatietechnologieén. Grote delen van het transport en logistieke proces zijn
geautomatiseerd en de mogelijkheid tot het verzamelen, beheersen en combineren van
informatiestromen is sterk vergroot.

3 Deze scenario’s zijn vervolgens met behulp van de overige informatie en de minder relevante thema’s nader
uitgewerkt.



Scenario 2: Modal Shift

¢ In deze tockomst is de modal shift gerealiseerd in Nederland. De bulk van het
goederentransport gaat in 2010 niet langer over de weg maar over de binnenwateren en
het spoor.

e Eris sprake van een stagnering van de politieke ontwikkeling van de EU. De nationale
overheden genieten aanzienlijke beleidsvrijheid. De economische integratie heeft zich
echter doorgezet; er is sprake van een functionerende interne transportmarkt, waarin
Brussel bodemnormen stelt.

¢ De vervoersmarkten zijn gedeeltelijk geliberaliseerd. De nadruk binnen het Nederlandse
transportbeleid ligt op duurzame groei.

¢ De transportwereld en de overheid maken volop gebruik van informatie- en
communicatietechnologieén. Grote delen van het transport en logisticke proces zijn
geautomatiseerd en de mogelijkheid tot het verzamelen, beheersen en combineren van
informatiestromen is sterk verbeterd.

Scenario 3: Contra-Reformatie

s In dit toekomstbeeld is sprake van een terugkeer naar uitgebreide overheidsregulering.

o De EU heeft zich in beperkte mate ontwikkeld. De nationale lidstaten genieten een ruime
mate van beleidsvrijheid.

o Er is sprake van beperkte harmonisatie tussen de beleidsgebieden. De interne markt is
beperkt in zijn functioneren door grote nationale verschillen tussen de lidstaten.

e De transportwereld en de overheid maken volop gebruik van informatie- en
communicatietechnologieén. Grote delen van het transport en logistieke proces zijn
geautomatiseerd en de mogelijkheid tot het verzamelen, beheersen en combineren van
informatiestromen is sterk verbeterd.

Drie organisatiescenario’s

De organisatiescenario’s zijn gebaseerd op de aandachtsthema’s bestuurlijke principes en de

organisatorische verhoudingen. Ze zijn het resultaat van een combinatie van de volgende

twee aspecten:

e Directe of indirecte aansturing van beleidsuitvoering door beleid.

e Mate van organisatorische scheiding tussen vergunningverlening en handhaving en
concentratie van vergunningverlening en handhaving.

Al naar gelang de relatie tussen de verschillende elementen op een aantal logische en
realistische wijze te variéren (op zo’n manier dat ze ook met de verschillende scenario’s
gecombineerd kunnen worden), zijn we tot de volgende mogelijke combinaties gekomen.

Functiescheiding Uitvoering en handhaving Uitvoering en handhaving in
Aansturing van uit- in één organisatie twee verschillende organisaties
voering door beleid
Direct X A
Indirect B C

Tabel 2: Mogelijke organisatiescenario’s

Volgens deze tabel zijn er vier verschillende combinaties mogelijk. Wij hebben drie van deze
combinaties, te weten A, B en C vormgegeven. Voor een meer uitgebreide beschrijving van
de drie organisatiescenario’s verwijzen we u naar de bijlage.



De belangrijkste functies die wij in elk van de organisatiescenario’s hebben onderscheiden,

zijn:

e Beleidsvorming
Beleidsontwikkeling betreft zowel de vormgeving van beleid op strategisch niveau als het
uitzetten van lijnen waarlangs de uitvoering van dit beleid dient plaats te vinden. Bij dit
laatste gaat het om het opstellen van een implementatieplan voor (specifieke onderdelen
van) beleid.

¢ Uitvoering van bestuurlijke taken
Het vaststellen van procedures en richtlijnen over verlening en afgeven van
vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen, verificatie van de informatie op
basis waarvan deze worden verleend, het registreren van de verleende vergunningen,
vernieuwing en verlening van de vergunning, het intrekken dan wel opschorten van de
vergunning en het inzamelen van verlopen vergunningen.

¢ Handhaving van wetgeving
Handhaving is het toezicht houden op de naleving van wet- en regelgeving door een
bevoegd bestuursorgaan. Naast toezicht en controle maken ook het opsporen, vervolgen
en sanctioneren van overtredingen op de wet- en regelgeving deel vit van handhaving.
Opsporing, vervolging en sanctionering liggen echter op het terrein van het strafrecht.

Organisatiescenario A: beleid en uitvoering inéén

Deze combinatie gaat uit van een erg directe aansturing van uitvoering door beleid, waarbij
handhaving organisatorisch gescheiden is van uitvoering. Zowel uitvoerende als
handhavingstaken richten zich binnen de respectievelijke organisaties op het transportbeleid.

Marktpartijen

Beleidsvorming

Uitvoering
Bestuurlijke Taken

Handhaving
Wet- en regelgeving

Marktpartijen

Figuur 3: Organisatiescenario A: Beleid en uitvoering inéén

Organisatiescenario B: volledige functiescheiding

In deze combinatie is er sprake van indirecte aansturing van uitvoering en handhaving door
beleid. Uitvoering en handhaving zijn in één organisatie gebundeld maar wel in twee
verschillende, afgescheiden organisatie-eenheden ondergebracht. Zowel de uitvoering en
handhaving richten zich specifiek op het transportbeleid.
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Marktpartijen

Beleidsvorming

Uitvoering
Bestuurlijke Taken

Handhaving
Wet- en regelgeving

Marktpartijen

Figuur 4: Organisatiescenario B: Volledige functiescheiding

Organisatiescenario C: het overheidsloker. In deze combinatie is handhaving zowel op
functie- als op organisatorisch niveau strikt gescheiden van uitvoering. Zowel de uitvoerings-
als de handhavingstaken worden indirect aangestuurd door beleidsdepartementen. Bovendien
richt de uitvoering van deze taken zich op meerdere beleidsterreinen aangezien een
concentratie van dergelijke taken binnen één organisatie heeft plaatsgevonden.

Marktpartijen

Beleidsvorming Beleidsvorming Beleidsvorming

P————

Uitvoering Handhaving
Bestuurlijke Taken Wet- en regelgeving

Marktpartijen

Figuur 5: Organisatiescenario C: Het overheidsloket

24 FASE 4: SEMINAR GAMES

2.4.1 Methode

Doel van fase 4 is het uitwerken van de consequenties van de toekomst- en
organisatiescenario’s voor het takenpakket en de organisatie van MO. De uitwerking vond
plaats in het kader van een seminar game. Een seminar game is een gestructureerde interactie
tussen een aantal groepen en is opgebouwd rond een scenario dat een concreet toekomstbeeld
beschrijft. De deelnemers “leven zich in” in het geschetste toekomstbeeld en maken zich los
van de wereld in 1997. De deelnemers aan de game worden onderverdeeld in teams die
binnen de geschetste context een aantal taken uitvoeren. De teams vertegenwoordigen
meestal verschillende belangen, maar kunnen ook “zichzelf spelen”. Deze methode maakt
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interactie tussen de betrokkenen mogelijk, draagt bij aan het ontwikkelen van leervermogen
en betrekt deelnemers op een actieve en creatieve wijze bij het vraagstuk.

Het ging er in de games om significante verschillen en overeenkomsten in de interactie tussen
toekomstscenario en organisatiescenario vast te steflen.4 De deelnciners werd daarom
gevraagd om de interactie tussen de externe en interne scenario-elementen te bediscussiéren.

24.2 Uitvoering

Organisatiestructuren A, B en C werden idealiter gespeeld door teams van elk zes personen.
De teams bestonden uit twee deelnemers van de sector MO, twee deelnemers van de sector
Handhaving of andere RVI onderdelen en twee deelnemers uit het bedrijfsleven of de
overheid. Voor een overzicht van deelnemers aan de games verwijzen we naar de bijlage van
het rapport. Aan elk van de drie games deden tussen de 14 en 18 deelnemers mee. De games
duurden van 09:30 tot 16:00.

De dag begon met een groepssessie waarin een introductie over de opzet van de seminar
game en een uitleg van de spelregels werd gegeven. Daarna volgde een uitgebreide
presentatie van en discussie over het scenario om de deelnemers bekend te maken met de
spelsituatie. Tenslotte werden de participanten ingedeeld in teams die de verschillende
organisatiestructuren A, B en C vertegenwoordigden.

Vervolgens trokken de drie teams zich terug in aparte zalen om onder begeleiding van een lid
van het RAND Europe Gaming Team de teamopdracht maken. Deze teamopdracht bestond
uit het per organisatiescenario beoordelen in hoeverre het geheel van RVI-taken goed dan wel
niet goed kan worden uitgevoerd gegeven het organisatiescenario en de kenmerken van het
toekomstscenario. Bekeken werd wat de problemen, kansen, toegevoegde waarde en
bedreigingen van de gepresenteerde rollen en taakverdelingen zijn. De beoordeling van de
uitvoerbaarheid van de taken en de daaruit voortvloeiende rol voor uitvoering in de
betreffende toekomst gebeurde aan de hand van een lijst met algemene functies en
instrumenten van de RVI die de teams ontvingen. Daarnaast werden de deelnemers in de loop
van de game geconfronteerd met een “flash”, waardoor het scenario op basis van de nieuwe
informatie veranderde. Door toepassing van deze techniek kan getest worden in hoeverre de
diverse organisatiestructuren in staat zijn in te spelen op dergelijke plotselinge
ontwikkelingen. De deelnemers werd gevraagd om uit te gaan van de situatie dat er binnen
het scenario een ernstig treinongeval heeft plaatsgevonden waarbij gevaarlijke stoffen zijn
vrijgekomen en veel slachtoffers zijn gevallen. De Nederlandse samenleving heeft hierdoor
het vervoer van gevaarlijke stoffen hoog op de politieke agenda gezet. Doel van de flash is
het beantwoorden van de vraag in welke mate de organisatiescenario’s op een dergelijke
plotselinge ontwikkeling kunnen inspelen uitgaande van de verschillende takenpaketten.

Tenslotte werden de spelers in de teamopdracht gevraagd of zij de missie van de sector MO
van 1997 zouden willen aanpassen om aansluiting te vinden op hetgeen in de game is
gebeurd. Tijdens de nabespreking werden de resultaten van de verschillende teams
vergeleken en werd de deelnemers gevraagd om te beredeneren wat nu het beste
organisatiescenario voor MO zou zijn om haar missie te kunnen vervullen.

4 Eén van de aspecten die in eerdere onderzoeksfasen naar voren kwam is de ondoorzichtige verdeling van
verantwoordelijkheden tussen Marktordening en Handhaving. Daarom is het van belang geweest om MO’s rol in
het totale takenpakket van de RVI te beschouwen en hebben we in de games zowel de bestuurlijke als de
handhavingstaken aan de deelnemers voorgelegd.
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2.5 FASE 5: VISIE

Het project TV is er op gericht om tot een visie voor MO te komen die inzichtelijk maakt
welke verschillende rollen MO het beste kan vervullen in een onzekere toekomst en wat de
organisatorische consequenties daarvan zijn. De visie voor de sector MO in 2002 wordt
ontwikkeld op basis van de resultaten die in alle vier projectfasen verzameld zijn. De
informatie is afkomstig uit de resultaten van de seminar games; dc beoordeling van de
toekomstscenario’s, de groepsdiscussie over de invloed van het organisatie- en
toekomstscenario op de taken en functies van MO en de missie statements. Daarnaast vormen
uiteraard ook de algemene resultaten uit de eerdere fasen van het onderzoek een bron van
informatie. Het gaat hier met name om door de diverse respondenten aangedragen informatie
over knelpunten en problemen in de huidige situatie en oplossingsrichtingen.

De visie is opgebouwd uit drie componenten. Ten eerste zijn een aantal rollen voor MO
ontworpen die gebaseerd zijn op verschillen in nadruk in taken en functies. De rollen spelen
in op de door RAND Europe gesignaleerde mogelijkheden en perspectieven. Ten tweede
worden in grote lijnen de organisatorische consequenties van elk van de rollen voor MO
aangegeven. Ten derde wordt op macroniveau aangegeven welke externe toekomstige
ontwikkelingen kansen dan wel bedreigingen vormen voor elk van de beoogde rollen van
MO. Dit gebeurt aan de hand van de aandachtsthema’s.

Op deze wijze wordt MO ondersteunt bij het kiezen van een geschikte rol, waarbij de sector
kan inspelen op mogelijke toekomstige ontwikkelingen.
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3. RESULTATEN

In dit hoofdstuk geven we de resultaten weer van de diverse methoden die in het project
Toekomstverkenning zijn gebruikt. Het betreft hier niet alleen een overzicht van de resultaten
van de seminar games, maar ook een presentatie van de algemene resultaten afkomstig uit het
gehele onderzoekstraject.

De resultaten uit de seminar games (§3.1) hebben we ingedeeld aan de hand van de vragen
die in de teamopdracht aan de deelnemers gesteld werden (zie ook de bijlage). De informatie
wordt aan de hand van de volgende structuur gegeven:

e Allereerst zullen we aangeven welke invioed de scenario’s hadden op functies, interacties
en interne organisatie:
¢ per dimensie/aandachtsthema wordt de invioed van beschreven ontwikkelingen op

vier onderscheiden functies aangegeven (§3.1.1);

e per dimensie/aandachtsthema wordt de invioed van beschreven ontwikkelingen op de
interactie en informatie-uitwisseling tussen onderdelen van de RVI en daarbuiten
aangegeven (§3.1.2);

e per dimensie/aandachtsthema wordt de invloed van beschreven ontwikkelingen op
bepaalde organisatorische kenmerken aangegeven (§3.1.3).

e Vervolgens geven we aan welke aspecten van het missie statement van de sector
Marktordening in 1997 worden beinvloed door de in de scenario’s beschreven
ontwikkelingen (§3.1.4).

e Tenslotte geven we aan hoe de deelnemers de scenario’s beoordeelden op
geloofwaardigheid en wenselijkheid (§3.1.5).

In het tweede deel van dit hoofdstuk (§3.2) zullen we ingaan op algemene bevindingen
tijdens de uitvoering van het gehele project. Hoewel dit feitelijk geen onderdeel van de
onderzoeksopdracht was, is er veel informatie naar voren gekomen die betrekking op het
huidige functioneren van de sector MO en de RVI heeft. Wij zullen deze informatie
weergeven in de vorm van geobserveerde knelpunten in de huidige situatie en
oplossingsrichtingen die hiervoor zijn aangegeven door de verscheidene deelnemers aan
interviews, focusgroepen en seminar games. Deze informatie betreft een momentopname van
het functioneren van de sector MO en de RVI en kan door de partijen gebruikt worden om dat
functioneren op korte termijn aan te passen en te verbeteren.

31 RESULTATEN UIT DE SEMINAR GAMES

3.1.1 Invloed van scenario elementen op het uitvoeren van functies

De belangrijkste doelstelling in de seminar games was te identificeren welke ontwikkelingen
van invloed zijn op het uitvoeren van taken en functies en te bepalen hoe deze
ontwikkelingen het functioneren van MO beinvloeden. De uitkomsten van de seminar games
geven aan hoe de deelnemers verwachtten dat bepaalde functies zouden wijzigen als gevolg
van het beschreven scenario. Dergelijke veranderingen zijn bij het beschouwen van
mogelijke rollen uiteraard van belang.

We hebben vier mogelijke basisfuncties onderscheiden:

o Reguleringsfunctie
e Handhavingsfunctie
e Informatiefunctie

e Beleidsfunctie
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De taken en activiteiten die binnen deze functies vallen werden in 1997 of zouden in de
toekomst kunnen worden vervuld door onderdelen van de RVL. 3 Per aandachtsthema, die
tezamen de toekomstscenario’s hebben gevormd, zullen we aangeven welke functies onder
invloed staan van bepaalde ontwikkelingen.6 De twee laatste thema'’s, bestuurlijke principes
en organisatorische verhoudingen, waren de basis voor de organisatiescenario’s en worden
hier als zodanig behandeld. Niet bij elke ontwikkeling zijn relevante invioeden op de functies
geconstateerd. Indien dit het geval is, zal in de tekst worden volstaan met een algemene
beschrijving.

e Beleidsinhoudelijke onderwerpen

Politieke en economische ontwikkelingen op het gebied van verkeer en vervoer oefenen een
belangrijke invloed uit op het functioneren van de RVI en de doelstellingen die de organisatie
nastreeft. Deze ontwikkelingen kunnen uitdrukking vinden in beleidsbeslissingen. Het
“modal shift” of “modal choice” beleid is het project als een mogelijk belangrijke
ontwikkeling aangegeven. Gezien de huidige onderverdeling van RVI-activiteiten in
modaliteiten, wilden we nagaan of taken en functies invloed ondervinden wanneer er een
verschuiving van vervoersactiviteiten naar andere modaliteiten zou plaatsvinden als gevolg
van gericht en succesvol overheidsbeleid.

Reguleringsfunctie
De criteria en voorwaarden voor het verlenen van vergunningen en ontheffingen zullen steeds

meer op elkaar lijken waardoor ook het onderscheid tussen modaliteiten zal afnemen. Een
dergelijke toenemende integratie zal het vergunningsstelsel eenvoudiger maken. Dit betekent
volgens de deelnemers dat kennis van de specificke modaliteiten veel minder noodzakelijk is
en dat uitwisseling van personeel veel eenvoudiger en flexibeler is.

Deze tendens naar standaardisering van vergunningen vond echter ook plaats in andere
seminar games waarbij geen sprake was van een significante verschuiving in
modaliteitskeuze. Hoewel de aanzet tot standaardisering wellicht onder de omstandigheden
van het “Modal Shift” scenario sneller, eenvoudiger of meer noodzakelijk voor het succes
van het beleid s, lijken vele deelnemers van verschillende seminar games te verwachten dat
deze ontwikkeling onder een veelvoud van verschillende omstandigheden kan plaatsvinden.

Ook bij de andere functies leiden verschuivingen op dit element niet tot significante
verschillen.

Algemeen
Het uitvoeren van taken en functies die op RVI-terrein liggen, lijken slechts in geringe mate

te worden beinvloed door transportbeleid dat een meer gelijkwaardige verdeling van transport
over modaliteiten voorstaat. De deelnemers gaven aan dat dezelfde activiteiten en
prioriteiten die voor het wegvervoer gelden simpelweg op de andere modaliteiten zullen
worden toegepast. Dat betekent volgens de deelnemers dat er slechts een accentverschuiving
in de werkzaamheden plaatsvindt waarbij in de taakuitvoering meer aandacht aan de andere
modaliteiten gegeven wordt.

Op basis van de seminar games kan derhalve worden geconcludeerd dat het vitvoeren van
beleid dat gericht is op het veranderen van modaliteitskeuze geen grote invloed zal uitoefenen
op de aard van taken en functies van de sector MO. Er zijn echter wel onafhankelijke
tendensen of andere ontwikkelingen aan te wijzen die zouden kunnen leiden tot
veranderingen in de huidige werkzaamheden die over modaliteiten zijn verdeeld.

5 In het volgende hoofdstuk zal verder op deze functies en de rollen worden ingegaan.
6 Dit zijn de aandachtsthema’s die in §2.4.4 zijn aangehaald en in Bijlage C verder worden toegelicht.
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¢ Ontwikkelingen op Europees niveau

In de verschillende scenario’s hebben we een aantal viteenlopende politieke ontwikkelingen
op Europees niveau gepresenteerd. Belangrijkste aspecten waren de mate van harmonisatie
van beleid tussen Europese landen, de mate van centralisatie van politieke besluitvorming
binnen de EU en de geografische reikwijdte van Europese besluitvorming (met andere
woorden: of Oosteuropese landen binnen de EU waren opgenomen).

In het scenario “Europese Integratie” is een verschuiving van verantwoordelijkheden op
beleidsniveau van het nationale niveau naar het Europese niveau aangegeven. Tegelijkertijd
is in dit scenario aangegeven dat er op Europees niveau ook een codrdinerende instantie
ontstaat die een deel van de vergunningverlening en inspectietaken voor Europa voor zijn
rekening nam. In andere scenario’s bleven de nationale bevoegdheden veel sterker overeind
staan, hoewel er wellicht wel sprake was van een versterkte internationale oriéntatie van alle
betrokken partijen door een algemene internationalisatie van activiteiten. Hoewel het
verschil tussen deze twee vormen van schaalvergroting voor de uitvoerende taken
ogenschijnlijk niet erg groot lijkt te zijn, bleken de gevolgen die door de deelnemers werden
aangegeven echter aanzienlijk te zijn.

Reguleringsfunctie

De deelnemers aan de seminar games stelden dat Europese integratie noodzakelijkerwijs zal
leiden tot een standaardisering en vereenvoudiging van het vergunningsstelsel om het
zodoende mogelijk te maken vergunningen algemeen geldig te laten zijn. Algemene
machtigingen vervangen individuele vergunningen. Een ander gevolg van toegenomen
Europese bevoegdheden en de daaraan gerelateerde harmonisatie van nationale vergunningen
is dat de vergunningsdichtheid zal afnemen. Een vergunning die voorheen voor een beperkt
gebied geldig was, zal dan geldig zijn in een groter gebied. Dat zal gevolgen hebben voor de
intensiteit van de functie vergunningverlening. Het aantal vergunningen en ontheffingen dat
uitgegeven wordt, zal naar verwachting verminderen. Wellicht kan ook een kleine toename
plaatsvinden doordat er uit meer landen aanvragen voor vergunningen zouden kunnen komen.
Dat zal leiden tot een internationalisering van het klantenbestand van de sector MO.

Ondanks het feit dat vergunningen met een algemeen karakter belangrijker worden, gaf een
aantal deelnemers aan dat daardoor juist meer nadruk op specialistische en lokale
vergunningen zal worden gelegd. Dit zou in de vorm van een aparte vergunning of
aanpassing van de Europese basisvergunning kunnen gaan. Deze specialisatie zou betekenen
dat er meer tijd aan het verlenen van een enkele vergunning moet worden besteed om te zien
of aan de lokale regels wordt voldaan. Dit geldt zeker wanneer buitenlandse
transportorganisaties lokale (in deze context: Nederlandse) vergunningen aanvragen.

Informatiefunctie

In het algemeen gaven de deelnemers aan dat Europese schaalvergroting zal leiden tot een
grotere behoefte aan informatie. Zowel het feit dat klanten op de hoogte willen zijn van
lokale variaties binnen Nederland, als het feit dat Nederlandse vergunningverleners kennis
moeten hebben van andere nationale systemen en de daar geldende vergunningsvoorwaarden
zal leiden tot een grotere behoefte aan informatieverzameling en -verspreiding.

Beleidsfunctie

In het algemeen kan worden gesteld dat een grotere en machtigere Europese Unie de
beleidsvrijheid van nationale overheden beperkt. De gevolgen lijken in eerste instantie alleen
invloed te hebben op functies en taken die met beleidsontwikkeling verbonden zijn.
Deelnemers gaven echter aan dat daardoor ook de mogelijke beleidsfunctie van uitvoerende
organen verandert. Aan de ene kant kan het zijn dat uitvoerende organen directer in contact
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moeten treden met beleidsvorming op het Europese niveau als zij tenminste in dezelfde mate
kunnen of mogen bijdragen in deze functie. Het zijn immers de uitvoerende organen die het
meest te maken hebben met de partijen die de gevolgen van beleid ervaren. Aan de andere
kant gaven deelnemers aan dat de input voor beleidsontwikkeling onder deze omstandigheden
zal verminderen, omdat dit naar een hoger, Europees niveau getild zal worden. Een deel van
deelnemers bracht daar tegenin dat de aard van beleidsontwikkeling op het nationale niveau
in zijn geheel zal veranderen. Veel meer dan voorheen zal de nadruk van de functie komen te
liggen bij de belangenbehartiging van de Nederlandse standpunten (waaronder die van
marktpartijen) op het Europees niveau.

e Interactie tussen markt en overheid

De interactie tussen markt en overheid hebben we vooral in termen van regulering of
deregulering in de scenario’s gepresenteerd. Aan de ene kant gaven scenario’s een beeld dat
een toenemende mate van deregulering en marktwerking liet zien, aan de andere kant is er
Juist een situatie gegeven waarin de overheid zowel samenleving als bedrijfsleven veel
sterker wet- en regelgeving oplegt. In twee scenario’s hebben we de huidige tendens naar een
terugtredende rol van de overheid en de vermindering van ingrijpen in de activiteiten van de
markt doorgezet. In het derde scenario “Contra-Reformatie” hebben we echter een duidelijke
breuk met dergelijke ontwikkelingen ingebracht en de nadruk op herregulering gelegd. De
activiteiten van de overheid in dit toekomstbeeld werden juist getypeerd door een toenemend
ingrijpen van de overheid als gevolg van de verwaarlozing van maatschappelijke belangen
door het bedrijfsleven. Dit thema lijkt erg belangrijk bij het bepalen welke functies en taken
door de sector MO worden uitgevoerd.

Reguleringsfunctie

De verwachting is dat deregulering in eerste instantie zal leiden tot een vermindering van het
aantal overheidstaken, terwijl het tegelijkertijd een verandering in de aard van de activiteiten
teweeg kan brengen. Deze verwachting gold vooral ten aanzien van de aard van
vergunningverlening. Wel zou per saldo de intensiteit van de vergunningverleningstaken
toenemen en de nadruk op ontheffingen ook groeien. Gezien het feit dat veel activiteiten van
marktpartijen gereguleerd zullen zijn, ontstaat er ruimte voor uitzonderingsgevallen die
ontheffingen nodig hebben.

In de twee andere toekomstscenario’s was juist sprake van deregulering en marktwerking. Dit
had als gevolg dat vergunningsvoorwaarden eenvoudiger en doorzichtiger worden. Dit
betekent derhaltve dat vergunningverlening ook simpeler wordt. Dat zal leiden tot minder
activiteiten op dit gebied en de focus van de vergunningverlening zal zich gaan richten op
toetredingscriteria.

Handhavingsfunctie

De aard van controle en handhaving verandert. De deelnemers verwachtten dat de omslag
van repressie naar preventie weer teruggedraaid zou worden. De ruimte om aan preventieve
handhaving te doen is door de veelvoud aan te handhaven regelgeving beperkter geworden.
De controle zal niet meer fysiek op weg, water of spoor plaatsvinden, maar kan met behulp
van informatie- en communicatietechnologieén (ICT) plaatsvinden. De grootste verandering
heeft echter betrekking op het codrdineren van handhavingsactiviteiten van verschillende
organisaties. Veel meer dan de feitelijke controle zal coordinatie van controle activiteiten de
functies en taken van handhaving domineren.

Interessant was te constateren dat de deelnemers in een liberaal toekomstbeeld dachten dat de
aard van handhavingsactiviteiten op soortgelijke wijze zou veranderen als in een méér
gereguleerde wereld. Gezien het feit dat handhaving voor een deel door de markt zelf zou
worden gedaan, maar dat de overheid nog steeds een eindverantwoordelijkheid hierover
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heeft, zullen de taken van handhaving zich vooral richten op de codrdinatie van
handhavingsactiviteiten. Het is namelijk van belang dat op de harmonisatie van handhaving
in verschillende bedrijfstakken wordt toegezien.

Informatiefunctie

Informatiefuncties kunnen ook in de verdrukking komen doordat de prioriteiten specifiek op
uitvoering en handhaving worden gelegd. De declnemers denken dat er een grote noodzaak
bestaat om informatie over het functioneren van de markt te verzamelen. Ten eerste zal het
van belang zijn om te weten wat de effecten van het uitgevoerde beleid zijn, ten tweede is het
informeren van marktpartijen over in te voeren wet- en regelgeving van belang voor het
creéren van draagvlak hiervoor.

De deelnemers zagen het faciliteren van de markt en het aandragen van informatie als
belangrijkste functies om vanuit de overheid het functioneren van de marktpartijen te
optimaliseren. De complexiteit van de markt zal door de toegenomen vrijheid in handelen
toenemen; er is immers meer mogelijk. Dit maakt het observeren van ontwikkelingen in de
markt complexer. Beide ontwikkelingen zullen het belang van de informatiefunctie sterk
doen toenemen.

Algemeen
Hoewel vooraf de verwachting bestond dat een toegenomen overheidsoptreden zou leiden tot

een vermeerdering van de activiteiten van de sector MO en de RVI als geheel, kwam dit in de
seminar games veel minder sterk tot uitdrukking. De deelnemers dachten dat de activiteiten
juist op het niveau van 1997 gehandhaafd zouden blijven, ondanks het feit dat veel
deelnemers het scenario vonden lijken op de situatie van eind jaren tachtig.

e Ontwikkelingen op ICT-gebied

In alle seminar games hebben we een identieke ontwikkeling van informatie- en
communicatietechnologieén (ICT) beschreven. Het onderwerp als zodanig kreeg in de
interviews en focusgroepen relatief weinig aandacht. Betrokkenen waren het in het algemeen
met elkaar eens dat de rol van informatie- en communicatietechnologie zal groeien, maar dat
de mate van invloed op de taken en functies van de sector MO en de RVI onafhankelijk is
van andere ontwikkelingen zoals die hiervoor zijn aangegeven (bv. deregulering, Europese
harmonisatie e.d.). Ook al gezien het feit dat het moeilijk is te bepalen welke vlucht ICT in de
toekomst zal nemen, hebben we besloten geen onderscheid aan te brengen tussen de
verschillende scenario’s.

De scenario’s beschreven zowel het gebruik van ICT door de overheid als door het
bedrijfsleven. Bij de eerste categorie betrof het vooral de uitbreiding van mogelijkheden voor
informatieverspreiding en controle, bij de tweede groep ging het om het optimaliseren van
bedrijfsprocessen.

Reguleringsfunctie/Beleidsfunctie

Ten aanzien van vergunningverlening en beleidsvorming zal ICT vooral procesmatige
verbeteringen en vereenvoudiging kunnen bewerkstelligen. De specifieke aard van deze
functies zal slechts in beperkte mate onderhevig zijn aan veranderingen. In dit kader werd
een interessante relatie gelegd tussen de toegenomen pakkans door het toegenomen gebruik
van ICT en de druk die dat zou creéren op ontheffingverlening. In plaats van het risico op een
boete te nemen, zouden marktpartijen sneller geneigd zijn ontheffingen aan te vragen voor
niet toegestane vormen van transport.
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Handhavingsfunctie

De feitelijke, fysieke controle op weg, spoor en water zal verminderen als gevolg van
mogelijkheden deze controle uit te voeren door middel van geautomatiseerde systemen. In
elk van de seminar games en in elk van de individuele teams gaven deelnemers aan dat het
karakter van handhaving en controle aanzienlijk zou veranderen. De technologie neemt een
deel van de controle over, controleurs zullen veel meer informatieverwerkers worden.

Informatiefunctie

In een omgeving waar de rol van ICT sterk toeneemt zal dit uiteraard gepaard gaan met een
grotere nadruk op informatieregistratie, -bewerking, en -voorziening. In etk van de seminar
games werd aangegeven dat meer mogelijkheden zullen leiden tot een sterke toename van
informatietaken. De belangrijkste vraag die de deelnemers in de seminar games probeerden
te beantwoorden was echter welke informatie en door wie informatie verzameld zou moeten
worden in de verschillende organisaties.

Het doel van informatieverzameling is drieledig:

e informatie voor het ontwikkelen en afstemmen van beleid

e informatie voor het observeren van ontwikkelingen op de markt en het voorlichten van
de markt (actief en passief)

»  informatie voor toezicht en controle op de markt (preventief en repressief).

Vooral met betrekking tot het tweede doel voerden de deelnemers discussie over de
toegevoegde waarde van en de behoefte aan sommige informatie voor marktpartijen.
Deelnemers van marktpartijen gaven aan dat zij er niet van overtuigd zijn dat de overheid
informatie kan geven die voor individuele marktpartijen interessant is.

Er kwam geen eenduidig beeld naar voren uit de seminar games over welke doelen van
informatieverzameling onder welke omstandigheden belangrijker zijn. Het informeren van
de markt werd zowel in een sterk gereguleerd toekomstbeeld als in een liberale wereld van
groot belang geacht. In een sterk gereguleerde situatie is het belangrijk de activiteiten van de
markt te observeren en geaggregeerde informatie aan de markt te geven. Dit kan leiden tot
een verbetering van het functioneren van marktpartijen. In een meer liberale wereld draagt
het informeren van de markt bij tot het oplossen en vermijden van klachten over wet- en
regelgeving.

Algemeen
We kunnen stellen dat de rol van ICT in elk van de seminar games van grote invloed was op

de werkzaamheden van uitvoering, handhaving en beleid. ICT werd vooral als een kans
gezien om de informatiefunctie van verschillende betrokken onderdelen te verbeteren.
Daarnaast ondervond de handhavingsfunctie in elk van de scenario’s de meeste invloed van
toegenomen mogelijkheden op het gebied van ICT. De directe invloed op beleidsvormende
functies en vergunning- en ontheffingverlening was minder groot. De meeste deelnemers
gaven aan dat de toegenomen prioriteit van informatiefuncties ten opzichte van vergunnings-
en handhavingsfuncties uiteraard gevolgen zal hebben voor informatiebeheer en
automatiseringsfuncties op zich. Derhalve zullen de meer technische kanten van deze functie
in de toekomst ook meer aandacht moeten krijgen, bijvoorbeeld in de vorm van een aparte
informatiebeheerafdeling.

¢ Juridisering van de samenleving

Ontwikkelingen met betrekking tot de juridisering van de samenleving zijn net zoals bij ICT
in de drie verschillende seminar games vrijwel identiek beschreven. Het ging er hierbij
vooral om dat de mogelijkheden om in beroep te gaan tegen overheidsbesluiten waren
vergroot en dat er een grotere nadruk op het gebruik van bestuurlijke sancties ten opzichte
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van strafrechtelijke sancties was gelegd. Hoewel het optreden van de overheid en de
gehanteerde middelen in verschillende scenario’s anders waren beschreven, kon juridisering
altijd samengaan met de andere ontwikkelingen binnen de toekomstscenario’s.

Algemeen
In tegenstelling tot de interviews en de discussies in de focusgroepen kwam juridisering in de

seminar games weinig aan bod. De verwachting was dat de toegenomen complexiteit van
wetgeving tot meer juridische conflicten zou leiden waarbij de behoefte aan specifieke kennis
over wet- en regelgeving en bijbehorende uitleg daarover een verandering in de aard van de
taken en functies met zich mee kon brengen.

In de games werden hierover echter weinig opmerkingen gemaakt. Wanneer wel op
juridisering werd ingegaan, was dit niet gerelateerd aan een specifick toekomst- of
organisatiescenario. De belangrijkste constatering was dat het gebruik van bestuurlijke
sancties door de meeste deelnemers als een nieuwe en min of meer aparte taak werd
beschouwd en dat het gebruik hiervan inderdaad zal toenemen onder de omschreven
omstandigheden.

+ Elementen uit de organisatiescenario’s

De hierboven beschreven ontwikkelingen zijn allen afkomstig vit de toekomstscenario’s en
dus onafhankelijk van de wijze waarop functies en taken binnen de nationale overheid zijn
georganiseerd. In hoofdstuk 2 hebben we aangegeven dat we de deelnemers binnen een
seminar game hebben verdeeld over drie verschillende teams zodat de interactie tussen het
toekomstscenario en drie verschillende organisatiescenario’s kon worden bekeken.

Verschillen in organisatiescenario’s lieten echter nauwelijks verschillen in uitkomsten zien.
De meeste, zo niet alle, veranderingen in het uitvoeren van taken en functies waren volgens
deelnemers een gevolg van het beschreven toekomstscenario.

De deelnemers gaven slechts hier en daar aan dat veranderingen het gevolg waren van de
organisatiescenario’s. Dit kwam het meest duidelijk naar voren in het organisatiescenario
“Eén overheidsloket” (zie hoofdstuk 2 en bijlage). De deelnemers die dit organisatiescenario
voorgeschoteld kregen, gaven in elk van de drie seminar games aan dat een vermeerdering
van activiteiten zou plaatsvinden als gevolg van opname van extra beleidsgebieden in de
werkzaamheden. Als gevolg van deze concentratie zou de nadruk bij het uitvoeren van taken
op effectiviteit en doelmatigheid komen te liggen. Dit had dan vooral betrekking op functies
op het gebied van vergunning- en ontheffingverlening. Opvallend was dat in het

organisatiescenario “Beleid en uitvoering inéén” de beleidsvormende en -evaluerende
functies van uitvoeringsorganisaties niet veel sterker naar voren kwamen.

Hieruit kan worden geconcludeerd dat de organisatorische afstand tussen beleidsafdelingen
en uitvoering wellicht niet de noodzaak of mogelijkheden tot beleidsinput van uitvoerende
organisaties bepaalt.

3.1.2 Invloed van scenario’s op de interactie tussen betrokken organisaties

In dit deel zullen we aangeven welke elementen uit de scenario’s invloed hebben op de
interactie tussen betrokken organisaties. Het belang van deze informatie ligt vooral in het
bepalen onder welke omstandigheden een organisatie veel of weinig met zijn omgeving in
contact komt, welk soort contacten dit vooral zijn en met welke organisaties contacten tot
stand komen. Binnen de seminar game hebben we vooral de interacties tussen 1) beleid,
uitvoering en handhaving, 2) overheid en markt, en 3) nationale en buitenlandse
uitvoeringsorganisaties beschouwd.
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In het kort kan worden gesteld dat het vooral elementen uit de organisatiescenario’s (dat wil
zeggen de specifieke organisatorische verhoudingen) zijn die invloed hebben op de
interacties tussen betrokken organisaties.

¢ Beleidsinhoudelijke onderwerpen

De invloed van een verschuiving in vervoersactiviteiten naar modaliteiten water en spoor op
de interactie tussen betrokken organisaties lijkt slechts marginaal te zijn. Geen van de
ontwikkelingen die specifiek waren ingegeven door het scenario “Modal Shift” bleken
invloed op de interactie tussen betrokken organisaties te hebben. Alleen de nadruk op
beleidsprioriteiten die buiten het directe, huidige beleidsterrein van de sector MO liggen
(zoals milieu en arbeidsomstandigheden) zorgde voor een toenemend belang van de
terugkoppeling naar andere ministeries en de cotrdinatie van informatie-uitwisseling.

¢ Ontwikkelingen op Europees niveau

De invioed van de mate van Europese harmonisatie op de interactie tussen betrokken
organisaties lijkt minder groot te zijn dan de invloed van die ontwikkeling op taken en
functies. De meeste deelnemers gaven aan dat zowel in een situatie van harmonisatie als in
de situatie waarin de EU minder bevoegdheden naar zich toe heeft getrokken de noodzaak tot
contacten met zowel “Brussel” als met internationale counterparts bestaat. De verhouding
met Brussel is vooral noodzakelijk om Nederlandse belangen te behartigen en
samenwerkingsrelaties met soortgelijke buitenlandse organisaties tot stand te brengen. Wel
geeft een aantal deelnemers aan dat wanneer zaken niet op EU-niveau geregeld worden,
internationale samenwerking op een lager niveau (dat wil zeggen door uitvoerende of branche
organisaties) plaatsvindt. De noodzaak tot samenwerking tussen verschillende landen neemt
dan toe. Hierdoor vinden contacten tussen uitvoerende organen van verschillende landen
vooral op bilateraal of multilateraal niveau plaats, waarbij nitvoering en handhaving ofwel
moeten lobbyen om Nederlandse standpunten over te brengen naar buitenlandse counterparts
ofwel moeten samenwerken om de posities van buitenlandse beleids- en
uitvoeringsorganisaties te integreren in de eigen werkzaamheden.

e Interactie tussen markt en overheid

Ontwikkelingen op het gebied van deregulering, herregulering en liberalisatie van de markt
hebben een belangrijke uitwerking op de interacties tussen betrokken organisaties. Uiteraard
geldt dit voor de interactie tussen markt en overheid het sterkst, maar ook binnen de overheid
zelf was dit een factor van belang.

In de seminar game waar het scenario “Contra-Reformatie” werd gepresenteerd, hadden de
deelnemers verschillende verwachtingen over de effecten van de interactie tussen markt en
overheid. Eén groep gaf aan dat als gevolg van strenge regulering de contacten tussen
uitvoering en marktpartijen zouden vervagen en dat er vooral sprake zal zijn van het opleggen
van regelgeving van de overheid aan de markt. Marktpartijen zullen vooral rechtstreeks
contact hebben met beleidsvormende instanties. Ook informatie-uitwisseling tussen beleid en
uitvoering zal vooral eenrichtingsverkeer zijn. Dat heeft tot gevolg dat de noodzaak tot
internationale contacten op het uitvoerend niveau minimaal zal zijn, omdat dit slechts een
marginaal effect op beleid zal hebben.

Daar werd door een andere groep tegenin gebracht dat de overheid door een strenger
ingrijpen in de marktwerking, juist de behoefte zal hebben om te meten welk effect beleid op
het functioneren van de markt heeft. Het opzetten van een goede interactie tussen
uitvoerende organisaties en marktpartijen kan enerzijds tot gevolg hebben dat de overheid
draagvlak kan creéren voor regelgeving en anderzijds dat marktpartijen de mogelijkheid
hebben deze regelgeving te beinvloeden.
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Met name in een gedereguleerde situatie achtten de deelnemers een goede interactie tussen
markt en overheid van groot belang. Doordat een deel van de controlerende en regulerende
taken in een geliberaliseerde toekomst door de markt is overgenomen of is komen te
vervallen, richt de overheid zich vooral op het faciliteren van de markt. Dit vindt plaats in de
vorm van het geven van voorlichting en uitleg over bestaande wet- en regelgeving aan
ondernemingen. De overheid dient als informatiebron van de markt. Volgens deelnemers
aan de seminar game willen bedrijven weten welke problemen door andere bedrijven ervaren
worden en informatie krijgen over welke problemen mogelijk op henzelf afkomen. De
overheid zal zelf ook steeds moeten observeren wat er in de markt gebeurt om zodoende wet-
en regelgeving bij te kunnen stellen.

¢ Ontwikkelingen op ICT-gebied

De toegenomen mogelijkheden op het gebied van ICT leiden volgens de deelnemers tot een
verzwaring van informatietaken. Dat betekent ook dat meer informatie verzameld en
geanalyseerd zal gaan worden. Veel deelnemers zien het koppelen van gegevenssystemen
van verschillende organisaties als een mogelijkheid verrijkte informatie te kunnen verkrijgen.
Het koppelen van systemen kan effectief plaatsvinden wanneer contacten met andere
organisaties die aanvullende gegevenssystemen hebben, zijn opgezet en wanneer de
koppeling van deze systemen niet beperkt wordt door wetgeving op het gebied van privacy.

De grotere behoefte aan informatie zal volgens de deelnemers aan de seminar games
noodzakelijkerwijs leiden tot meer contacten tussen organisaties om informatie uit te
wisselen. Het soort informatie dat zal worden uitgewisseld heeft vooral betrekking op het
geven van voorlichting over wet- en regelgeving. Tenslotte kan ICT bijdragen aan een
verbetering van de informatieverspreiding van de overheid naar zowel particuliere bedrijven
als het bredere publiek door bijvoorbeeld gebruik te maken van Internet.

o Juridisering van de samenleving

Door het toegenomen belang van informatietaken kan de overheid meer specialistische kennis
opbouwen en uitdragen. Dit toegenomen kennisniveau kan het contact met marktpartijen
wellicht versoepelen, omdat beide partijen over hetzelfde kennisniveau beschikken. Dit zal
aanleiding kunnen geven tot een afnemende noodzaak om conflicten juridisch op te lossen.
De toegenomen mogelijkheid voor juridische conflictoplossing maakt volgens deelnemers
contact met marktpartijen belangrijker zodat geschillen op een meer harmonieuze wijze
kunnen worden opgelost. Doordat specifieke informatie via ICT kan worden verzameld en
gecategoriseerd, cregert de overheid een sterkere positie voor zichzelf wanneer zij in contact
treedt met spectalistische organisaties.

¢ Elementen uit de organisatiescenario’s

In tegenstelling tot de geringe invloed van de organisatiescenario’s op het uitoefenen van
taken en functies is het belang van de organisatiescenario’s voor de interactie tussen de
verschillende betrokken organisaties groter. De meeste aandacht werd besteed aan de
interactie tussen markt enerzijds en beleid, uitvoering, en handhaving anderzijds en aan de
interactie tussen handhaving en uitvoering.

Het samenbrengen van uitvoerende functies zoals geschetst in het organisatiescenario “Eén
overheidsloket” bevat een aantal gunstige aspecten voor de interactie tussen overheid en
marktpartijen. Ten eerste maakt een dergelijke concentratie van wet- en regelgeving de
samenhang hiervan veel duidelijker voor marktpartijen. Ten tweede is het voor marktpartijen
eenvoudiger informatie te krijgen van de overheid over meerdere onderwerpen. Voor beide
vormen van interactie betreft het informatiestromen van de overheid naar marktpartijen toe.
De vraag is welke organisatie binnen de overheid het best gesitueerd is om de interactie met
het bedrijfsleven te onderhouden. Hiervoor kwam uit de seminar games geen eenduidig
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antwoord naar voren. Vooral in het organisatiescenario “Beleid en uitvoering inéén” en in
het organisatiescenario “Eén overheidsloket”” bleek dat vanuit de handhavingsfunctie de
meest directe contacten met marktpartijen ontstaan. Het niveau van deze contacten (meestal
op het individuele werknemersniveau) en de ontwikkeling naar elektronische handhaving (die
door veel deelnemers als waarschijnlijk werd aangegeven) gaan deze vanzelfsprekendheid
echter weer enigszins tegen. In het organisatiescenario “Functiescheiding binnen één
organisatie” is zelfs minder duidelijkheid: de mogelijkheden voor overlap tussen handhaving
en uitvoering lijken hier het grootst.

De meeste deelnemers vinden het belangrijk dat er goede mogelijkheden bestaan informatie
tussen handhaving en uitvoering uit te wisselen. Wanneer uitvoering en handhaving sterk
van elkaar gescheiden zijn (zowel in het organisatiescenario “Beleid en uitvoering inéén” als
in het organisatiescenario “Eén overheidsloket”), komt vooral de informatiefunctie van
handhaving volgens de deelnemers niet goed tot zijn recht. Bovendien is het noodzakelijk
dat uitvoering en handhaving hun prioriteiten goed op elkaar afstemmen. Slechts in beperkte
mate zien de deelnemers deze scheiding als gunstig, omdat dit het de marktpartijen
vereenvoudigd de overheid (uitvoering) met problemen te benaderen zonder het idee te
hebben hiervoor direct op de vingers te worden getikt.

Het organisatiescenario “Eén overheidsloket” geeft aanleiding tot een sterke groei in omvang
van de uitvoerende en handhavende organisaties. Dit geeft zowel de mogelijkheid als de
noodzaak veel meer directe politieke invloed uit te oefenen. Hierdoor wordt de reikwijdte van
interacties van zowel uitvoerende als handhavende organisaties veel groter. Deelnemers
zagen dit als een vorm van zelfbeschikking die positief werd beoordeeld.

De directe interactie tussen beleid en uitvoering in het organisatiescenario “Beleid en
uitvoering inéén” werd meestal positief beoordeeld. Deze koppeling geeft beter toegang tot
de overheid voor marktpartijen (één-loket gedachte) en zal tot een verbetering van het

realiteitsgehalte van beleid leiden.

3.1.3 Invloed van scenario’s op organisatorische kenmerken

De organisatorische kenmerken die de deelnemers in de seminar game hebben onderscheiden,
zijn:

o de vormgeving van de interne organisatie van beleid, uitvoering en handhaving

e verhouding tussen generalisten en specialisten

e de mate van zelfstandigheid van de organisaties.

Deze worden hieronder besproken.

Vormgeving interne organisatie

In het scenario “Europese integratie” had de schaalvergroting weinig effect op de
onderscheiden organisatorische kenmerken. Slechts in één groep werd aangegeven dat het
goed zou zijn een aparte Europese afdeling op te richten die zich met de internationale zaken
kon bezighouden.

In die situaties waar deelnemers verwachtten dat vergunningverlening sterk per modaliteit
zou verschillen, werd ook de interne organisatie vaak per modaliteit vormgegeven. Slechts in
een minderheid van de gevallen werd die situatie echter zo ingeschat. Het was daarnaast de
liberalisering van de verschillende vervoersmarkten die een dominante invloed op de
vormgeving van de interne organisatie had. In dit toekomstbeeld waren de deelnemers
voorstander om de onderverdeling in modaliteiten zoals die in 1997 bestond, te laten varen.

7 De specifieke ZBO-vorm geeft in dit scenario aan de uitvoerende organisatie weinig ruimte.
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In bijna de helft van de groepen vonden deelnemers dat de interne organisatie een
afspiegeling moest vormen van de wijze waarop de markt zijn activiteiten heeft
onderverdeeld. Dit zou zowel voor de overheid als voor marktpartijen het meest geschikt zijn.
Hoewel modaliteiten niet een geschikte afspiegeling zijn, hadden deelnemers moeite om aan
te geven welke specifieke marktindeling gehanteerd zou moeten worden.

Verhouding tussen specialisten en generalisten

In het toekomstbeeld waarin liberalisering van vervoersmarkten het beeld bepaalde waren de
deelnemers van mening dat er minder behoefte aan specialistische kennis zou bzstaan en dat
er juist meer generalisten (bv. op het gebied van communicatie) nodig zou zijn.

In een meer gereguleerde situatie, zoals beschreven in het scenario “Contra-Reformatie”,
leidt gedetailleerde en specifieke wetgeving juist tot meer behoefte aan specialisten. Ook
vonden deelnemers dat in die situatie de verschillende organisaties wederom naar modaliteit
verdeeld zouden moeten worden. De complexiteit van de regelgeving werkt in die situatie
afbakening naar modaliteit in de hand. Deelnemers aan de seminar games gaven echter aan
dat een dergelijke verdeling nadelig is voor intermodaal denken en dat de mogelijkheden
voor het uitwisselen van ervaringen tussen afdelingen worden belemmerd.

Mate van zelfstandigheid

Opvallend was dat de verschillende organisatiescenario’s geen significante verschillen lieten
zien met betrekking tot de mate van zelfstandigheid van beleids-, handhavings-, en
uitvoeringsorganisaties. In het organisatiescenario “Eén overheidsloket” kwamen
tegengestelde meningen naar voren over de mate van zelfstandigheid van de uitvoerende
organisatie. In één geval, waarbij sprake was van een strikte interpretatie van de ZBO-vorm
van de organisatie, vonden deelnemers dat de uitvoerende organisatie geen enkele
bewegingsvrijheid had, in de twee andere gevallen was er juist grote mate van
zelfstandigheid. Dit lijkt vooral het resultaat te zijn van de specifieke samenstelling van de
groepen en niet van elementen van de scenario’s.

3.1.4 Missie statement van de sector Marktordening

Het missie statement van de sector Marktordening zal duidelijk moeten uitdragen waar de
organisatie voor staat, welke doelstellingen zij nastreeft en welke middelen daar voor worden
ingezet. Aan de hand van verschillende scenario’s kan bekeken worden welke elementen van
het missie statement aan verandering onderhevig zijn of welke fricties er optreden bij het
aannemen van een bepaald takenpakket. Aan elk van de teams in de drie seminar games is de
volgende, door de sector MO ontwikkelde missie statement voorgelegd:

“De sector zet zich zowel in voor het bevorderen van de vervoersveiligheid als voor het
verbeteren van de concurrentievoorwaarden binnen de Nederlandse transportsector door het
verrichten van bestuurlijke taken op het gebied van het reguleren en ordenen van het verkeer
en vervoer.”

Het algemene belang dat tijdens de discussies over functies en taken aan de rol van
informatie werd gegeven, kwam ook hier terug. Ongeacht het toekomstscenario of het
organisatiescenario waren deelnemers van mening dat er van een toegenomen belang van de
informatie- en adviesfuncties iets moest terugkomen in de missie statement.

Het was interessant om te zien dat de schaalvergroting tegengestelde effecten had op het

belang van het opnemen van de Nederlandse transportsector in het statement. Aan de ene
kant vonden deelnemers dat de specifiecke Nederlandse oriéntatie moest komen te vervallen in
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een geharmoniseerd Europa, aan de andere kant moest juist in een groter Europa de belangen
van de Nederlandse transportsector en de samenleving verdedigd worden.

In een gedereguleerde wereld zal het missie statement aan meer verandering onderhevig zijn
dan in een sterk gereguleerd toekomstbeeld. In het eerste geval vonden deelnemers dat termen
zoals reguleren, ordenen en concurrentievoorwaarden uit het statement moesten verdwijnen en
dat er ruimte gemaakt moest worden voor het faciliterende optreden van de overheid. De
nadruk op vergunningverlening zou in het tweede geval vergroot moeten worden.

Deelnemers die het organisatiescenario “Eén overheidsloket” voorgeschoteld hadden
gekregen, vonden dat de scope van de missie uitgebreid kon worden. Niet alleen
vervoersveiligheid, maar ook milieu en arbeidsomstandigheden waren deel van de missie
geworden. Hierover werd wel opgemerkt dat spanningen tussen beleidsdoeleinden zou
kunnen optreden: kwaliteit en milieu hoeven niet altijd per se samen te gaan.

Noch ontwikkelingen op het gebied van modaliteitsverschuiving noch omtrent juridisering
hadden enig effect op de formulering van het missie statement.

3.1.5 Beoordeling van de geloofwaardigheid en wenselijkheid van de scenario’s

In hoofdstuk 2 hebben we onze beweegredenen voor het ontwikkelen van de specifieke
toekomst- en organisatiescenario’s aangegeven. Het voornaamste doel van de scenario’s was
niet om de meest waarschijnlijke toekomstige ontwikkelingen te schetsen of de meest
optimale organisatievormen aan te geven. Een voorspelling over beide ontwikkelingen zal op
de middellange termijn slechts een schijnzekerheid blijken. Het is daarom van groter belang
informatie te verzamelen over de gevolgen van een verscheidenheid aan mogelijke
ontwikkelingen die van invioed zijn op de sector MO en de RVI. Daarbij moeten de
beschreven scenario’s wel relevant, consistent en geloofwaardig zijn voor de deelnemers aan
de seminar games.

Hieronder geven we aan wat de reacties van de deelnemers op de scenario’s waren. De
informatie is van tweeérlei waarde. Ten eerste kunnen aan de gegevens uit de seminar games
extra context worden gegeven, ten tweede kan inzicht worden verkregen in de huidige manier
van denken en toekomstverwachtingen van de deelnemers (waarvan een aanzienlijk deel
werkzaam is bij de sector MO en de RVI) en kan daarop eventueel worden geanticipeerd.

Allereerst kan worden opgemerkt dat de ontwikkelingen op Europees niveau zoals die in het
scenario “Europese Integratie” werden beschreven door de meeste deelnemers als het meest
geloofwaardig en waarschijnlijk werden beschouwd. Deelnemers aan de eerste seminar game
accepteerden veel meer dan de deelnemers aan de tweede en derde seminar games de
beschreven ontwikkelingen op dit gebied. Dat wil zeggen, dat naar verwachting de
internationalisatie van activiteiten veel meer op een gecodrdineerde manier binnen de EU zal
plaatsvinden dan door middel van contacten tussen landen onderling.

Het is uiteraard moeilijk aan te geven of dit ook daadwerkelijk zo zal gaan gebeuren. Gezien
de verschillen in uitkomsten in de seminar games is het echter wel belangrijk dit onderscheid
in de gaten te houden, omdat de gevolgen in de taakuitvoering door deelnemers verschillend
werden ingeschat.

Een ander punt dat duidelijk uit de seminar games naar voren kwam, was dat
modaliteitverschuiving niet kan plaatsvinden zonder bijpassende ontwikkelingen op Europees
niveau. Deelnemers aan de seminar game “Modal Shift” verwachtten niet dat er een
aanzienlijke verschuiving van weg naar water en spoor kon plaatsvinden zonder dat dit op
Europees niveau gecoosrdineerd en gefinancierd zou worden. Bovendien is de tijdsperiode
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waarover een duidelijke verschuiving in modaliteitskeuze moet plaatsvinden sterk afhankelijk
van de beschikbare capaciteit van de specifieke modaliteit. Ook hier verwachtten de
deelnemers niet dat de capaciteit op korte of zelfs middellange termijn beschikbaar zou
komen.

In twee scenario’s hebben we de huidige tendens naar een terugtredende rol van de overheid
en de vermindering van ingrijpen in de activiteiten van de markt doorgezet. In het derde
scenario “Contra-Reformatie” hebben we echter een duidelijke breuk met dergelijke
ontwikkelingen ingebracht en daar de nadruk opgelegd. De activiteiten van de overheid
typeerden zich in dit toekomstbeeld juist door een toenemend ingrijpen van de overheid als
gevolg van de verwaarlozing van sociale belangen door het bedrijfsleven.

Dit laatste scenario werd niet zonder problemen beschouwd. Deelnemers aan de seminar
game “Contra-Reformatie” hadden niet zozeer moeite om de gepresenteerde ontwikkelingen
als consistent met elkaar of als geloofwaardig te beschouwen, maar vonden dit toekomstbeeld
vooral niet wenselijk. De combinatie van ontwikkelingen op het gebied van ICT en het
toegenomen overheidsoptreden was het grootste punt van zorg. Enkele deelnemers vonden
deze combinatie van toegenomen mogelijkheden op het gebied van ICT en toegenomen
overheidsoptreden gevaarlijke en totalitaire trekken aannemen.

De deelnemers hadden weinig moeite de beschreven ontwikkelingen op het gebied van ICT te
accepteren. Aangezien de scenario’s geen informatie gaven over de vooruitgang van
technologie in het algemeen en de invloed daarvan op vervoersvormen, werden daar enige
vragen over gesteld. De meeste deelnemers verwachtten echter niet dat hierin op de
middellange termijn fundamentele wijzigingen zouden optreden.
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3.2 ALGEMENE RESULTATEN UIT HET GEHELE PROJECT

In dit deel van de resultaten worden de algemene bevindingen uit het hele onderzoekstraject
gepresenteerd. Het gaat hier om een overzicht van de gunstige en minder gunstige aspecten
van de huidige situatie waarin MO en de RVI in zijn geheel verkeren, zoals aangegeven door
de verschillende respondenten. In de loop van het project heeft een groot aantal
vertegenwoordigers van binnen en buiten de RVI zich uitgesproken over de huidige situatie
waarin de sector MO en de RVI in zijn geheel zich bevinden.

Deze paragraaf gaat eerst in op de gesignaleerde knelpunten in de organisatie en de omgeving
van de sector. Vervolgens worden aangedragen oplossingsrichtingen gepresenteerd, gevolgd
door een samenvatting van de knelpunten. Tenslotte wordt een overzicht gegeven van de
aspecten van het huidige functioneren van de organisatie die door de respondenten als
positief werden aangemerkt.

3.2.1 Knelpunten en oplossingsrichtingen

Bij het in kaart brengen van de huidige interacties die de sector met haar omgeving heeft,
werd een aantal grote lijnen zichtbaar. Diverse categorieén respondenten signaleerden een
aantal keren dezelfde knelpunten. Deze knelpunten hebben vrijwel uitsluitend betrekking op
de mate van samenwerking tussen MO en de verschillende partijen uit haar omgeving. De
mate van samenwerking wordt bekeken op twee niveaus:

e samenwerking intern MO en RVT;

e samenwerking extern met beleid en markt.

In een aantal gevallen gaven de respondenten ook direct een oplossingsrichting voor de

gesignaleerde problematiek aan. Hieronder worden eerst knelpunten en corresponderende
oplossingsrichtingen besproken.

Samenwerking intern MO en RVI

e Knelpunt: Verzuiling tussen modaliteiten binnen MO

De vier afdelingen van MO onderhouden weinig geinstitutionaliseerd contact met elkaar. De
sector is verzuild in modaliteiten en slechts in het Vervoerinformatiecentrum (VIC) wordt
over de modaliteiten heen gekeken voortvloeiend uit de opdracht van het nieuwe centrum. Er
wordt weinig aan informatie-uitwisseling tussen de verschillende afdelingen gedaan. Het
gebrek aan overleg tussen de vier afdelingen wordt door de respondenten als een zwakte
beschouwd. Ter illustratie wordt door respondenten aangehaald de afdelingen niet overleggen
over trends die men waarneemt en geen ervaringen uit de vergunningverleningspraktijk
uitwisselen. Dit terwijl de vergunningverleningsvoorwaarden voor markttoedreding voor
verschillende transportwijzen parallel lopen en men vergelijkbare eisen van vakbekwaamheid
hanteert.

¢ Knelpunt: RVI ““veelkoppig monster”

De horizontale relaties binnen de RVI zijn broos. De interacties tussen Marktordening,
Handhaving en Spoorwegtoezicht zijn te karakteriseren als beperkt, de sectormanagers leven
“in vreedzame coéxistentie”. Het feit dat de drie sectoren met een ruime mate van
zelfstandigheid opereren, dat wil zeggen zonder veel onderling overleg, vormt een bedreiging
voor de eenduidigheid van de contacten met de buitenwereld. Herhaaldelijk werd de vrees
geuit dat de post-reorganisatie RVI het risico loopt voor de buitenwereld als een “veelkoppig
monster” op te treden.

28



e Knelpunt: RVI-breed denken onderontwikkeld

Het RVI-breed denken is onderontwikkeld. Er bestaat de neiging niet verder te kijken dan het
eigen organisatie-onderdeel. Respondenten afkomstig uit de RVI-organisatie geven aan dat ze
het idee hebben dat de RVI uit twee clubs bestaat: één met een macho politiecultuur en één
softe club. Met de reorganisatie is vanuit de filosofie van de functiescheiding een duidelijke
scheiding aangebracht tussen marktordening en handhaving. De fysieke scheiding Den Haag-
Rotterdam maakt de noodzakelijke samenwerking tussen beide sectoren echter niet
eenvoudiger. Regelmatig wordt door respondenten de video uit 1997 over de nieuwe RVI
aangehaald als voorbeeld van het onderontwikkelde RVI-brede denken. Deze presentatie van
de gereorganiseerde RVI gaat bijna uitsluitend in op het nieuwe preventieve beleid van de
sector Handhaving.

¢ Knelpunt: Overlap in taken MO en Handhaving

De taakverdeling tussen de sectoren MO en Handhaving is niet altijd even helder. De shift
van repressie naar preventie scherpt deze situatie aan. De leer van de functiescheiding stelt
dat toezicht en bestuurlijke sanctionering organisatorisch van elkaar gescheiden dienen te
worden. Handhavers mogen om democratische redenen niet eveneens belast zijn met het
opleggen van bestuurlijke sancties, zoals het intrekken of opschorten van een vergunning.
MO is dan ook belast met de bestuurlijke sanctionering. Door het feit dat het nieuwe
preventieve beleid van Handhaving zich richt op het voorkomen van overtredingen begeeft
Handhaving zich op het taakveld van MO: preventief toezicht wordt in eerste instantie
toegepast binnen het vergunningverleningstraject door middel van de uitgebreide toetsing van
vergunningsvoorwaarden. MO houdt zich zo bezig met preventieve handhaving. Naarmate
vergunningverlening vaker gebruikt wordt als sanctie-instrument worden de grenzen tussen
MO en Handhaving waziger.

¢ Knelpunt: persoonsgebonden contacten

De contacten tussen en binnen de RVI sectoren zijn sterk persoonsgebonden. De meeste
vormen van overleg vinden niet op geinstitutionaliseerde basis plaats. De mate van
onderlinge informatie-uitwisseling, zowel binnen de RVT als tussen de RVI en de diverse
onderdelen van het departement, is athankelijk van het professionele netwerk van de
betrokken medewerker. Deze situatie komt de uniformiteit en continuiteit van de interacties
niet ten goede.

e Oplossingsrichting: aanzet informatiefunctie

Een aanzet tot uitbreiding van de informatiefunctie van MO zou verandering kunnen brengen
in de beperkte mate van horizontale samenwerking binnen MO en de RVI in zijn geheel. De
waarde van het MO informatieproduct neemt toe wanneer de sector integrale informatie over
alle modaliteiten aan kan leveren aan markt en beleid. Om een RVI-product met meerwaarde
te kunnen leveren, namelijk het informeren van beleidsafdelingen of marktpartijen vanuit een
brede praktijkvisie, zullen de diverse sectoren horizontaal moeten samenwerken bij de
bewerking en voorziening van de verzamelde informatie.

Samenwerking extern met beleid en markt

¢ Knelpunt: markt wil unifermiteit RVI

De markt waardeert de functiescheiding tussen vergunningverlening en handhaving maar
ervaart het gebrek aan codrdinatie tussen de onderdelen als hinderlijk. In verband met het
sterk persoonlijke karakter van de contacten tussen de RVI en het bedrijfsleven wordt de
reorganisatie op functie niet door alle ondernemingen gewaardeerd. Sommige bedrijven
zagen de continuiteit van het RVI beleid veranderen met de overplaatsing van hun
aanspreekpunt.
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¢ Knelpunt: verticale functiescheiding in beleidsketen

Er wordt niet optimaal samengewerkt binnen de beleidsketen. Niet alleen tussen uitvoering
en handhaving zijn de contacten beperkt, ook tussen beleid en uitvoering wil de
samenwerking nog niet vlotten. Zo was het bijvoorbeeld erg moeilijk om genoeg deelnemers
voor de focusgroep van beleidsmedewerkers te vinden. Het betrof hier niet alleen
beleidsmedewerkers van andere ministeries, maar juist ook medewerkers van Verkeer en
Waterstaat. De bekendheid met de RVI organisatie op het eigen ministerie bleek zeer beperkt.
Er bestaat weinig wederzijds begrip tussen beleidsmakers en uitvoerders/handhavers. Op de
beleidsafdelingen leeft het idee dat beleidsvorming het voornaamst moet zijn terwijl de
diensten een heel ander imago hebben. Daar ga je pas werken als je uitgeblust bent.
Andersom bestaan ook de nodige vooroordelen; beleid zit in een ivoren toren en ontbeert
operationele kennis.

¢ Knelpunt: onduidelijkheid bij buitenwereld over taken RVI

Er bestaat behoefte aan meer profilering van de RVL Dit om onduidelijkheid weg te nemen
ten aanzien van haar nieuwe organisatiestructuur en takenpakket. Uit interviews en
focusgroepen is gebleken dat de buitenwereld niet volledig op de hoogte is van wat de RVI
doet. Respondenten zeggen onvoldoende te zijn voorgelicht over de reorganisatie van de RVI
en onbekend te zijn met de missie van de inspectiedienst. Ook bij diverse beleidsdirecties van
V&W bestaat onduidelijkheid over het takenpakket en de nieuwe structuur van de RVL

e Oplossingsrichting: profilering RVI

De nadruk op de ketenbenadering haalt de RVI echter uit zijn afgeschermde omgeving. Het
aantal inhoudelijke en reguliere contacten met het ministerie en andere uitvoeringsdiensten
stijgt. De noodzaak tot het uitbreiden van de externe contacten neemt voortdurend toe. Zowel
de span of control van de RVI als de informatiebehoefte van markt en beleidsmakers worden
groter. Hier liggen kansen op het gebied van effectieve profilering voor de RVI organisatie.

¢ Oplossingsrichting: personele mobiliteit

Om de benodigde wisselwerking tussen beleid en de uitvoerende dienst te intensiveren kan de
personele mobiliteit worden gestimuleerd. Respondenten geven als voorbeeld een
uitwisselingsverband tussen de V&W Directie Transportveiligheid en het VIC aan om de
bestaande kennis over gevaarlijke stoffen te vergroten. De banden tussen beleid en uitvoering
kunnen worden aangehaald wanneer uitvoering aan een geinstitutionaliseerde vorm van
terugkoppeling van praktijkkennis op beleid doet.

Samenvatting

Samenvattend kan worden opgemerkt dat de knelpunten in het huidige functioneren van de
RVI zoals die door de respondenten zijn vastgesteld, voornamelijk betrekking hebben op de
interacties tussen MO en de andere actoren binnen de beleidsketen. Feitelijk is er sprake van
een niet optimaal functionerende beleidsketen, wat veroorzaakt wordt door een gebrekkige
samenwerking tussen de diverse onderdelen.8 De sector MO is verzuild in modaliteiten, de
RVI organisatie wordt gekenmerkt door een competitiestrijd tussen MO en Handhaving en de
interacties tussen het strategische beleidsniveau en het operationele niveau veriopen ad hoc.
Ondanks alle recente aandacht blijkt de ketenbenadering in de praktijk nog geen gemeengoed
bij V&W te zijn. Als de schakels uit de beleidsketen niet goed op elkaar aansluiten leidt dit
tot problemen bij elk ketenonderdeel. Uitvoering en handhaving krijgen te maken met
uitvoerbaarheids- en nalevingsproblemen terwijl beleid feeling met de praktijk ontbeert.

8 Aan de gebrekkige interne interactie binnen de RVI liggen ook de naweeén van de reorganisatie van de RV1in
1996 ten grondslag.
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3.2.2 Positieve aspecten

¢ Beleidsomslag

De recentelijk gemaakte beleidsomslag bij Handhaving van repressie naar preventie wordt
zowel door de markt als door beleid als positief ervaren. De RVI wordt hierdoor gezien als
vooruitlopend op de rest van V&W.

¢ Invulling nieuwe functies

In 1997 zijn een tweetal aanzetten tot het ontwikkelen van nieuwe functies voor MO te
onderscheiden. Het betreft hier de informatie- en beleidsfuncties (zie hoofdstuk 4.1.1 voor
een uitgebreide beschrijving van deze functies). Er is ten eerste sprake van een voorzichtige
verschuiving in de activiteiten van MO van het passieve registreren van informatie naar het
actieve analyseren van informatie. De RVI beschikt over een hoeveelheid vertrouwelijke data
over de transportsector die naast verzameld, ook geinterpreteerd en bewerkt kan worden.
Respondenten geven ter illustratie aan dat de RVI in deze hoedanigheid de Directie
Algemeen Beleid van V&W kan assisteren bij het maken van een marktanalyse van
Nederland Distributieland.

Een tweede accentverschuiving is dat er vaker vraag is naar een uitvoeringstoets van beleid.
De afdelingen Binnenvaart en Schippersbeurzen zijn nauw betrokken bij het
beleidsvormingstraject voor het Nederlandse binnenvaartbeleid en de afdeling Wegvervoer is
betrokken bij de ontwikkeling van het nieuwe taxibeleid. Ook op het gebied van gevaarlijke-
stoffenwetgeving is er sprake van een groeiende vraag vanuit het ministerie naar RVI-kennis
ter evaluatie en vorming van de complexe internationale wet- en regelgeving.

¢ Reorganisatie

De reorganisatie rond doelgroepen wordt door de vertegenwoordigers van het bedrijfsleven
en beleid die van de reorganisatie op de hoogte zijn als positief ervaren. Die respondenten die
wetenschap hebben van de nieuwe structuur van de RVI vinden deze transparanter.
Bovendien zijn aanspreekpunten per modaliteit duidelijk voor hen die specifiek met één
modaliteit te maken hebben. Er ligt meer nadruk op de vaktechnische kennis van de RVI
werknemers. Waar v66r de reorganisatie medewerkers hun aandacht verdeelden over vijf
verschillende soorten wetgeving, richt men zich nu intensief op één stuk wetgeving per
afdeling. De marktkennis van de werknemers neemt toe.
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4. STRATEGISCHE PLANNING EN VISIE-ONTWIKKELING

Dit hoofdstuk bevat de bouwstenen voor de ontwikkeling van een visie voor MO. Het
hoofdstuk is gewijd aan strategische planning voor MO en is opgebouwd uit drie delen. Ten
eerste worden verschillende rollen onderscheiden die de sector in de toekomst zou kunnen
vervullen. Deze rollen zijn gebaseerd op verschillende combinaties van de huidige en nieuwe
functies van MO. Vervolgens worden in grote lijnen de organisatorische consequenties van
de geselecteerde rollen uitgewerkt. Tenslotte worden, gebaseerd op de zeven
aandachtsthema’s, toekomstige kansen en bedreigingen voor elk van de mogelijke rollen
aangegeven.

4.1 MOGELIJKE ROLLEN VOOR DE SECTOR MARKTORDENING

4.1.1 Functies van MO

Binnen de uitvoering van bestuurlijke taken zoals door de sector MO in 1997 wordt gedaan,
zijn op basis van informatie uit de interviews en focusgroepen een drietal functies te
onderscheiden. Uit deze basisfuncties van de sector vloeien de concrete taken van de
afdelingen en de dagelijkse werkzaamheden van de werknemers voort. De basisfuncties
hebben we uitgebreid met een aantal nieuwe taken, zoals die in de eerste twee
onderzoeksfasen door de verschillende respondenten zijn aangegeven. De mogelijke rollen
voor MO zijn gebaseerd op combinaties van de drie functies waarbinnen de functies ten
opzichte van elkaar verschillende nadruk hebben gekregen.

Het gaat hier om de volgende drie basisfuncties:
» Reguleringsfunctie;

o Informatiefunctie;

» Beleidsfunctie.

Hieronder wordt voor elk van de functies een overzicht gegeven van de specifieke inhoud.

¢ Reguleringsfunctie

Onder deze functie vallen alle taken van MO op het gebied van het uitvoering geven aan
beleid. Deze taken hebben allen betrekking op de regulering van transport. Aan de
reguleringsfunctie wordt door MO invulling gegeven door de inzet van diverse
beleidsinstrumenten. Het instrumentarium van MO bestaat uit het verlenen van vergunningen,
ontheffingen, subsidies (binnenvaart), heffingen en certificaten. Alle activiteiten die
betrekking hebben op de inzet van deze instrumenten vallen onder de reguleringsfunctie. De
nadruk bij deze functie ligt op het verlenen van beschikkingen: vergunningen en
ontheffingen. De activiteiten die gemoeid zijn met vergunningverlening zullen hieronder ter
illustratie kort worden toegelicht. Bij het overzicht van concrete taken kan het woord

LIINTY

“vergunning” vervangen worden door “certificering”, “ontheffing” etc.

Een vergunning is een van overheidswege gegeven machtiging/toestemming om onder
gegeven voorwaarden bepaalde activiteiten te mogen verrichten. In een vergunning worden
de voorwaarden waaronder afgeweken mag worden van wettelijke voorschriften nauwkeurig
vastgelegd en daarmee handhaafbaar gemaakt.® Een vergunning op het gebied van transport
kan worden verstrekt ten behoeve van een individu, bedrijf of voertuig. De inhoud van
vergunningen kan verschillend zijn. Zo kan een vergunning voor het vervoer van lading X
van A naar B bijvoorbeeld bepalingen bevatten over de transportmodaliteit waarmee wordt

9 Een ontheffing daarentegen is een van overheidswege gegeven vrijstelling van de verplichting om zich aan een
wettelijk verbod te houden. De aanvrager kan eenmalig ontheven worden van bepaalde voorwaarden waaronder de
vergunning is verstrekt dan wel van specificke wetgeving.
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vervoerd, voertuigvoorschriften, het geografisch gebied waarin mag worden vervoerd, het
marktsegment, de bedrijfseconomische situatie, de duur van het vervoer en de aard van de
lading.

Vergunningverlening vertaalt zich voor MO in de volgende concrete taken:

e het vaststellen van procedures en richtlijnen voor vergunningverlening;

e het verifiéren of de aanvrager voldoet aan de wettelijke vereisten op basis waarvan de
vergunning wordt verstrekt;

e het afgeven van de vergunningen;

e het vernieuwen van de vergunning;

¢ het intrekken dan wel opschorten van de vergunning;

¢ het inzamelen van de verlopen vergunningen.

De werkzaamheden binnen de functie vergunningverlening concentreren zich met name op
het tweede punt; het nalopen van de wettelijke voorwaarden om te zien of de aanvrager aan
de gestelde eisen voldoet. Deze activiteit kan op twee manieren worden uitgevoerd. Ten
eerste kan er sprake zijn van administratieve vergunningverlening waarbij zogenaamde
“toonbankvergunningen” worden verleend. Dit betekent dat het nalopen van de wettelijke
vereisten slechts een formaliteit is. Vergunningverlening gebeurt dan vrijwel automatisch;
aanvragen worden direct gehonoreerd, zonder voorafgaande uitgebreide toetsing of
onderzoek. Daarentegen kan er ook sprake zijn van specialistische vergunningverlening
waarbij het gaat om uitgebreide toetsing. Het gaat dan om een vorm van proactief toezicht:
alvorens de vergunning wordt verleend wordt uitgebreid onderzocht of de aanvrager wel aan
alle gestelde (veiligheids-) eisen voldoet. Daarnaast is ook de zesde taak, het intrekken dan
wel opschorten van de vergunning, belangrijk. Deze vorm van bestuursrechtelijke
sanctionering ligt dicht tegen de controlefunctie aan, maar is in de huidige filosofie van de
functiescheiding uitdrukkelijk organisatorisch gescheiden van handhaving.

e Informatiefunctie

Onder de informatiefunctie vallen alle taken die gericht zijn op het verzamelen, verwerken en
analyseren van informatie die MO uit hoofde van de andere functies ontvangt. De gegevens
die MO binnenkrijgt kunnen bewerkt of als ruwe data, op eigen initiatief of op verzoek, aan
derden worden verstrekt. Het is belangrijk om twee dimensies te onderscheiden ten aanzien
van de informatiestromen. MO kan informatie over specifieke wet- en regelgeving aan het
bedrijfsleven verstrekken. Dan is er sprake van een informatiestroom van beleid richting
markt, met MO als intermediair. Aan de andere kant kan MO informatie over de markt
verstrekken aan de beleidsdirecties. MO is in dit geval intermediair voor de informatiestroom
die van de markt naar beleid loopt. Deze laatste functie van MO, als informatievoorziener van
beleid, beschouwen we als een aparte functie, namelijk de beleidsfunctie. Op deze derde
functie wordt later ingegaan.

In de informatiefunctie onderscheiden we de volgende taken:

e Informatieregistratie. Deze taak omvat het registreren van de uit hoofde van de
andere functies binnengekomen informatie voor intern gebruik. Deze
administratieve taak omvat het registreren van alle verleende vergunningen,
ontheffingen, certificaten, etc. De databestanden waarin de informatie wordt
geregistreerd worden door MO beheerd.

¢ Informatiebewerking. Deze taak omvat activiteiten die gericht zijn op het
bewerken van de voor eigen beheer geregistreerde informatie teneinde de ruwe
informatie te “verrijken”. Dit kan plaatsvinden door middel van het koppelen van
de eigen met externe gegevensbestanden (bijvoorbeeld van AVV, CBS, NIWO) of
door het analyseren van de eigen gegevens.
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¢ Informatievoorziening. Deze taak omvat het (on)gevraagd aanbieden van de
verrijkte informatie aan de markt. De taak kan op twee manieren worden
uitgevoerd: door middel van het geven van voorlichting aan het bedrijfsleven over
nieuwe wet- en regelgeving en ontwikkelingen in de vergunning- en
ontheffingverleningspraktijk. Daarnaast omvat informatievoorziening ook het
functioneren van MO als meldpunt voor klachten uit de markt.

e Beleidsfunctie

Onder de beleidsfunctie vallen de taken die volgen uit het feit dat MO als uitvoerende dienst
enige ruimte heeft om als vaktechnische organisatie beleid te formuleren. Zoals gezegd valt
het verstrekken van informatie over de markt aan beleid niet onder de informatiefunctie, maar
onder de beleidsfunctie. Het gaat in de beleidsfunctie namelijk om de taken die betrekking
hebben op de interactie tussen de onderdelen van de beleidsketen uitvoering en beleid.
Binnen de beleidsfunctie onderscheiden we de volgende taken!© :

e  Beleidsevaluatie. Deze taak omvat het, op basis van de uitvoerbaarheidstoets
aandragen van wetsaanpassingen bij beleid. Dit kan plaatsvinden op verzoek van
beleid maar ook op eigen initiatief. MO is als uitvoerder van de wetgeving in staat
om de mate van succes van het beleid te meten, knelpunten in de wetgeving te
signaleren en de juistheid van de inzet van beleidsinstrumenten te beoordelen.

e  Beleidsvorming. Deze taak omvat het bijdragen aan de totstandkoming van nieuw
(inter) nationaal beleid op basis van de specialistische praktijkkennis van MO.
Deze taak kan alleen worden uitgevoerd op verzoek van de beleidsdirecties.

4.1.2 Rollen voor MO

Door de drie hierboven beschreven basisfuncties op verschillende manieren met elkaar te
combineren hebben we een aantal mogelijke rollen voor MO ontwikkeld. De rollen zijn
ontwikkeld als ideaaltypen. In theorie zijn er, gebaseerd op de drie functies, acht
verschillende zuivere rollen mogelijk. Zeven van deze combinaties zijn in onderstaande tabel
weergegeven. De achtste mogelijkheid (géén der drie functies) staat gelijk aan het opheffen
van de sector en wordt dan ook niet verder in aanmerking genomen. Binnen rol 7 hebben we
twee varianten, een beperkte en een volledige, onderscheiden. !!

10 Feitelijk komt het onderscheid tussen de taken beleidsevaluatie en beleidsvorming neer op timing. Er is sprake
van beleidsevaluatie wanneer uitvoering de wet beoordeelt als deze reeds van toepassing is, terwijl bij
beleidsvorming sprake is van participatie in het beleidstraject voordat de wet van kracht is.

11 Zie tabel 4 voor een toelichting op het onderscheid tussen rol 7 a en b.
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4.1.3 Screening

Bij het screenen van de rollen, het beoordelen van de haalbaarheid van de functie-
combinaties in de praktijk, bleken slechts drie van de zeven zuivere rollen levensvatbaar te
zijn. Het betreft hier de rollen 1, 4 en 7, niet gemarkeerd in de tabel. Rol 7, het uitvoeren van
alle drie de functies, kent twee mogelijke interne varianten, rollen 7a en 7b. Deze vier rollen
worden in paragrafen 4.1.2.2.- 4.1.2.5. in detail besproken. Hieronder volgt een kort
overzicht van de meest wezenlijke kenmerken van de geselecteerde en verworpen rollen.

De rol van Vergunningverlener (1) betekent dat MO zich zuiver op regulering richt zonder
interactie van betekenis met beleid of markt te hebben. In rol 4 Helpdesk voor markt is sprake
van een MO dat zich concentreert op haar interactie met de markt met als doel de markt te
faciliteren door het aanbieden van informatie. In rol 7 worden alle drie de functies
uitgevoerd. Interne variant 7a is de beperkte versie waarbij de informatiefunctie nét niet
volledig is ingevuld. De informatie die uit de reguleringsfunctie naar voren komt wordt in rol
7a namelijk uitsluitend teruggekoppeld op beleid. In de rol van Antenne voor beleid (7a) is
MO dus gericht op het informeren en ondersteunen van beleid vanuit haar praktijkervaring
als vergunningverlener. Rol 7b Kenniscentrum combineert ook de drie functies maar in deze
rol informeert MO zowel de markt als beleid, gebaseerd op de reguleringspraktijk.
Onderstaande tabel maakt een en ander inzichtelijker.

Rollen -1- -4- -7a- -7b-
Vergunning- Helpdesk voor Antenne voor Kenniscentrum

Functies verlener markt beleid

Regulerin + + + +

Info Registratie + + + +
Bewerking - + + +
Voorziening -- + -- +

Beleid Evaluatie -- -- + +
Vorming -- -- + +

+ functie aanwezig
-- functie afwezig

Tabel 4: Nadere uitwerking rollen sector MO

De belangrijkste randvoorwaarde voor de selectie van rollen voor de sector MO is de
aanwezigheid van de reguleringsfunctie. Er kon geen enkele rol geselecteerd worden waarbij
de reguleringsfunctie ontbreekt. Hier valt uit af te leiden dat de reguleringspraktijk de core
business van MO vormt, ongeacht de nadere invulling van de rol. Immers, de uitvoering van
zowel de informatie- als de beleidsfunctie is voor het overgrote deel gebaseerd op de
beschikbaarheid van gegevens over de markt. Deze gegevens verkrijgt MO, gegeven haar
mandaat “uitvoering van bestuurlijke taken” door de interactie met marktpartijen die
voortkomt uit de reguleringspraktijk. Het verlenen van vergunningen, ontheffingen,
certificeringen, subsidies en dergelijke ligt aan de basis van MO’s markt- en
vakspecialistische kennis.

Deze randvoorwaarde zorgt ervoor dat bij de screening de drie combinaties zonder de
reguleringsfunctie afvallen. Rol 2, slechts de informatiefunctie, is niet realistisch omdat de
gegevens die nodig zijn voor een zinvolle invulling van de informatiefunctie ontbreken. MO
zou in dit geval de markt informeren over wetgeving, terwijl ze niet meer met de
implementatie daarvan belast is. Rol 3, slechts de beleidsfunctie, valt direct af aangezien het
zinloos is om aan beleidsevaluatie en —vorming te doen wanneer elke interactie met de markt
verloren is gegaan. Rol 5, de combinatie van de informatie- en beleidsfuncties, is moeilijk te
realiseren aangezien de belangrijkste bron voor zowel de informatie- als de beleidsfunctie de
reguleringspraktijk is. In rol 5 zou MO wegens de beperkte interactie met de markt weinig
gegevens over de ontwikkelingen in de markt kunnen terugkoppelen op beleid en eveneens de
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markt beperkt van dienst kunnen zijn op het gebied van voorlichting.

Een tweede voorwaarde voor de levensvatbaarheid van een rol voor MO is de aanwezigheid
van een goed ingevulde informatiefunctie om de beleidsfunctie te kunnen vervullen. Rol 6
vormt dan ook een uitzondering op de lijst van afvallers. Hoewel rol 6 wél de
reguleringsfunctie omvat, is het niet zinvol de beleidsfunctie te vervuilen zonder ook aan de
informatietaken verdere invulling te geven. Het informeren van beleid door middel van het
verstrekken van ruwe data over verstrekte vergunningen is te beperkt. De beleidsfunctie kan
alleen zinvol worden ingevuld indien er verrijkte, brede informatie aan de beleidsdirecties
wordt aangeboden.

In onderstaande paragrafen worden de rollen Vergunningverlener, Helpdesk voor markt,
Antenne voor beleid en Kenniscentrum gepresenteerd.

4.1.4 Rol 1: Vergunningverlener

In de rol van Vergunningveriener richt MO zich uitsluitend op het verlenen van
vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. Er is in deze rol geen sprake van
interactie met beleid, anders dan de strikt noodzakelijke aansturing van de
beleidsimplementatie door het ministerie. Er is ook geen sprake van interactie met het
bedrijfsleven behalve de noodzakelijke contacten die voortvloeien uit het behandelen van
bijvoorbeeld vergunningsaanvragen.

Reguleringsfunctie De reguleringsfunctie is de enige functie die MO in deze rol vervuld. Er
is sprake van uitgebreide specialistische toetsing van wettelijke voorwaarden bij de aanvraag.
Het verlenen van beschikkingen betekent in deze rol dus het actief nalopen van de wettelijke
voorwaarden waaraan de aanvrager dient te voldoen teneinde de verlangde vergunning dan
wel ontheffing te verkrijgen. Er is in deze rol sprake van proactief toezicht door uitvoering;
door actief te onderzoeken of aan de eisen wordt voldaan, wordt bijgedragen aan de
uiteindelijke mate van transportveiligheid.

Om de rol van Vergunningverlener optimaal te kunnen vervullen, dienen de volgende
reguleringstaken volledig te worden geimplementeerd (“vergunning” kan worden vervangen
door ontheffing, certificaat, subsidie, heffing, etc.):

1. het vaststellen van procedures en richtlijnen voor vergunningverlening;

2. het verifiéren of de aanvrager voldoet aan de wettelijke vereisten op basis waarvan de
vergunning wordt verstrekt;

het afgeven van de vergunningen;

het vernieuwen van de vergunning;

het intrekken dan wel opschorten van de vergunning;

het inzamelen van verlopen vergunningen.

ok w

Alle taken van de reguleringsfunctie zijn in deze rol essentieel. De nadruk ligt evenwel op het
uitvoeren van taak 2.

De informatie en beleidsfuncties zijn in de rol van Vergunningverlener niet ontwikkeld.
Registratie van informatie vindt alleen plaats uit hoofde van de reguleringsfunctie. Voor intern
gebruik wordt bijgehouden welke beschikkingen waarom aan welk bedrijf verstrekt zijn.

4.1.5 Rol 4: Helpdesk voor markt

In de rol van Helpdesk voor markt richt MO zich volledig op het informeren en faciliteren
van de markt. De interactie met beleid is beperkt tot de strikt noodzakelijke aansturing van de
beleidsimplementatie door het ministerie. De reguleringsfunctie is goed ontwikkeld bij de
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Helpdesk voor markt en vormt de basis voor de informatiefunctie. De Helpdesk voor mark:
functioneert voor het bedrijfsleven als vraagbaak voor allerhande kwesties op het gebied van
transportwetgeving. Daarnaast gebruikt MO in deze rol de gegevens uit de
reguleringspraktijk uitsluitend om de markt van dienst te zijn.

Reguleringsfunctie De reguleringsfunctie is een essentiéle functie in de rol van Helpdesk
voor markt. De door het verlenen van allerhande beschikkingen verkregen interactie met en
kennis over de markt vormen de grondslag voor de uitgebreide informatiefunctie. De
reguleringsfunctie is in deze rol dan ook goed ontwikkeld en betekent het actief nalopen van
de wettelijke voorwaarden waaraan de aanvrager dient te voldoen teneinde de verlangde
vergunning dan wel ontheffing of subsidie te verkrijgen. Om de rol van Helpdesk voor markt
optimaal te kunnen vervullen, dienen alle reguleringstaken te worden geimplementeerd.

Informatiefunctie De informatiefunctie is eveneens goed ontwikkeld in de rol van Helpdesk
voor markt. Het accent ligt in deze rol op het verstrekken van verrijkte informatie aan de
markt. De gegevens die bij de Helpdesk voor markt binnenkomen worden geanalyseerd en
aangeboden aan het bedrijfsleven. Om de rol van Helpdesk voor markt optimaal te kunnen
vervullen, dienen de onderstaande informatietaken volledig te worden geimplementeerd.

Wat betreft de taak registratie kan het volgende opgemerkt worden. Alle gegevens die
binnenkomen bij MO worden direct geregistreerd in bestanden voor intern beheer.
Voortvloeiend uit de reguleringspraktijk worden gegevens over de activiteiten van
marktpartijen in de verschillende modaliteiten vastgelegd. Bronnen hiervoor zijn data over
aanvragen door de markt, verleende vergunningen en ontheffingen en informatie van de
sector Handhaving en transportorganisaties als het NIWO. Voortvloeiend uit de interactie
met beleid komen voortdurend gegevens over (nieuwe) wet- en regelgeving binnen. Ook deze
worden geregistreerd.

De Helpdesk voor markt heeft tot doel om de geregistreerde informatie te bewerken om de
markt te informeren en faciliteren. Onder de informatiebewerkingstaak vallen de koppeling
van de eigen bestanden met externe databases (bijvoorbeeld van AVV, CBS, EVO, TLN etc.)
en het “verrijken” van deze informatie door bijvoorbeeld het doen van
patroonherkenningsanalyse. In deze rol brengt MO over de modaliteiten heen de
vervoersprestaties van de diverse bedrijfstakken, multimodale vervoersstromen van
gevaarlijke stoffen en trends in vergunningaanvraag in kaart. Deze activiteiten vinden plaats
met als enig doel het informeren van de markt.

Vervolgens wordt in de rol van Helpdesk voor markt de verrijkte informatie aangeboden aan het
bedrijfsleven. Het aanbieden van informatie gebeurt zowel ongevraagd als op verzoek. De taak
informatievoorziening omvat twee subtaken. MO licht de markt voor over
vergunningsvoorwaarden en (nieuwe) onderdelen van de nationale en internationale
transportwetgeving. Daarnaast fungeert de Helpdesk voor markt als meldpunt voor klachten uit
het bedrijfsleven. Dit impliceert dat de Helpdesk voor markt in dit opzicht als toegangsdeur
voor de overheid (RVI en breder, het Ministerie van Verkeer en Waterstaat) kan dienen.

4.1.6 Rol 7a: Antenne voor beleid

In deze rol vervult MO alle drie de functies. Hoewel hetzelfde het geval is in rol 7b
Kenniscentrum betreft de rol van Antenne voor beleid, zoals reeds eerder is aangegeven,
echter een beperkte invulling van de informatiefunctie. Gegevens uit de reguleringspraktijk
worden in deze rol wel geregistreerd en bewerkt maar niet teruggekoppeld op de markt. De
informatievoorzieningstaak wordt dus niet uitgevoerd in deze rol. De focus van de Antenne
voor beleid is op het informeren en faciliteren van beleid.
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De Antenne voor beleid gaat op vergelijkbare wijze te werk als de Helpdesk voor markt. De
implementatie van de reguleringsfunctie genereert informatie over ontwikkelingen in en
behoeftes van de markt. De gegevens worden in beide rollen geanalyseerd maar terwijl de
Helpdesk voor markt deze gegevens uitsluitend gebruikt om marktpartijen te ondersteunen,
gaat de Antenne voor beleid met de (bewerkte) informatie slechts naar beleid.

Reguleringsfunctie De reguleringsfunctie is een belangrijke functie in de rol van Antenne
voor beleid. De door het verlenen van beschikkingen verkregen interactie met en kennis over
de markt vormen de grondslag voor de invulling van de zwaar ontwikkelde beleidsfunctie. De
reguleringsfunctie is in deze rol dan ook goed ontwikkeld en betekent het actief nalopen van
de wettelijke voorwaarden waaraan de aanvrager dient te voldoen teneinde de verlangde
vergunning, ontheffing of subsidie te verkrijgen. Om de rol van Antenne voor beleid optimaal
te kunnen vervullen, dienen alle reguleringstaken te worden geimplementeerd.

Informatiefunctie In de rol van Antenne voor beleid houdt de informatiefunctie het
registreren en bewerken van binnengekomen gegevens in. De focus is op het informeren en
faciliteren van beleid. De gegevens uit de reguleringspraktijk over de activiteiten van
marktpartijen in de verschillende modaliteiten worden direct geregistreerd. Bronnen hiervoor
zijn data over aanvragen door de markt, verleende vergunningen en subsidies en dergelijke en
informatie van de sector Handhaving en transportorganisaties als het NIWO.

De Antenne voor beleid heeft tot doel om de geregistreerde informatie te bewerken om
externe beleidsafdelingen te voeden. Onder de informatiebewerkingstaak vallen de koppeling
van de eigen bestanden met externe databases (bijvoorbeeld van AVV, CBS, EVO, TLN etc.)
en het “verrijken” van deze informatie door bijvoorbeeld het doen van
patroonherkenningsanalyse. In deze rol kan MO over de modaliteiten heen de
vervoersprestaties van de diverse bedrijfstakken, multimodale vervoersstromen van
gevaarlijke stoffen en trends in vergunningaanvraag in kaart brengen. Deze activiteiten
vinden uitsluitend plaats teneinde beleid te informeren. Het bedrijfsleven neemt geen
specifieke informatie af van MO.

Beleidsfunctie Gegeven haar vaktechnische kennis en betrokkenheid bij het opereren van de
markt draagt de Antenne voor beleid bij aan de totstandkoming en evaluatie van
transportwetgeving. De beleidsfunctie heeft in deze rol de nadruk: MO houdt zich op basis
van de uitvoerbaarheidstoets voortdurend bezig met beleidsevaluatie en —vorming. De
beleidsfunctie wordt gevoed door (bewerkte) ervaringen en gegevens afkomstig uit de
regulerings- en informatiefuncties. Op basis van de continue interactie met de markt beschikt
de Antenne voor beleid over de benodigde praktijkkennis om beleidsaanpassingen te
suggereren en effecten van het beleid te meten.

Voor het optimaal vervullen van de rol van Antenne voor beleid dienen de volgende taken
volledig te worden geimplementeerd. Vanuit de reguleringspraktijk evalueert het
kenniscentrum op eigen initiatief de mate van succes van het beleid door het meten van de
effecten van het beleid in de praktijk. Daarnaast evalueert MO in deze rol op dezelfde basis
de juistheid van de inzet van de gekozen beleidsinstrumenten en knelpunten in de wet- en
regelgeving. De Antenne voor beleid komt op eigen initiatief met voorstellen tot
wetsaanpassingen uit hoofde van haar interactie met de markt.

Beleidsvorming gebeurt uitsluitend op verzoek van beleid. Op basis van haar technische en
vakspecialistische kennis draagt de Antenne voor beleid bij aan het ontwikkelen van nieuwe
(inter) nationale wet- en regelgeving op het gebied van transport. De vereiste specialistische
praktijkkennis vloeit voort uit de reguleringsfunctie.
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4.1.7 Rol 7b: Kenniscentrum

In de rol van Kenniscentrum tenslotte zijn alle drie de functies volledig ontwikkeld en voeden
ze elkaar. Alle informatiestromen van beleid naar de markt en vice versa lopen via MO, die
de informatie analyseert en aanbiedt aan derden. Het Kenniscentrum verdeelt de aandacht
gelijkelijk tussen het bedrijfsleven en de beleidsdirecties. MO verstrekt in deze rol verrijkte
informatie uit de marktpraktijk aan beleid en geeft voorlichting over wetgeving aan het
bedrijfsleven.

Reguleringsfunctie De reguleringsfunctie is de basis voor de rol van Kenniscentrum. De
door het verlenen van beschikkingen verkregen interactie met en kennis over de markt
vormen de grondslag voor de uitgebreide informatie- en beleidsfuncties. De
reguleringsfunctie is in deze rol dan ook goed ontwikkeld en staat voor het actief nalopen van
de wettelijke voorwaarden waaraan de aanvrager dient te voldoen teneinde de verlangde
vergunning, ontheffing, subsidie en dergelijke te verkrijgen. Er is in deze rol dus sprake van
proactief toezicht door uitvoering; door actief te onderzoeken of aan de eisen wordt voldaan,
wordt bijgedragen aan de uiteindelijke mate van transportveiligheid. Om de rol van
Kenniscentrum optimaal te kunnen vervullen, dienen alle reguleringstaken volledig te worden
geimplementeerd.

Informatiefunctie De informatiefunctie is eveneens goed ontwikkeld in de rol van
Kenniscentrum. Het accent ligt in deze rol op het verstrekken van verrijkte informatie aan
zowel markt als beleid. De gegevens die bij het Kenniscentrum binnenkomen worden
geanalyseerd en aangeboden aan derden. Om de rol van Kenniscentrum optimaal te kunnen
vervullen, dienen de onderstaande informatietaken volledig te worden geimplementeerd.

Ten aanzien van de taak registratie kan het volgende worden opgemerkt. Alle gegevens die
binnenkomen bij MO worden direct geregistreerd in bestanden voor intern beheer.
Voortvloeiend uit de reguleringspraktijk worden gegevens over de activiteiten van
marktpartijen in de verschillende modaliteiten geregistreerd. Bronnen hiervoor zijn data over
aanvragen door de markt, verleende vergunningen, ontheffingen, subsidies en dergelijke en
informatie van de sector Handhaving en transportorganisaties als het NIWO. Voortvioeiend
uit de interactie met beleid komen voortdurend gegevens over (nieuwe) wet- en regelgeving
binnen. Ook deze worden voor eigen gebruik geregistreerd.

Het Kenniscentrum heeft tot doel om de geregistreerde informatie te bewerken om beleid en
de markt te faciliteren. Onder de informatiebewerkingstaak vallen de koppeling van de eigen
bestanden met externe databases (bijvoorbeeld van AVV, CBS, EVO, TLN etc.) en het
“verrijken” van deze informatie door bijvoorbeeld het doen van patroonherkenningsanalyse.
In deze rol brengt MO —over de modaliteiten heen-- bijvoorbeeld de vervoersprestaties van de
diverse bedrijfstakken, multimodale vervoersstromen van gevaarlijke stoffen en trends in
vergunningaanvraag in kaart. Deze activiteiten vinden plaats met als zuiver doel het
informeren van beleid en markt.

Vervolgens wordt in de rol van Kenniscentrum de verrijkte informatie aangeboden aan het
bedrijfsleven en de beleidsmakers. Het aanbieden van informatie gebeurt zowel ongevraagd
als op verzoek. De taak informatievoorziening omvat twee subtaken. MO licht de markt voor
over zaken als vergunningsvoorwaarden en (nieuwe) onderdelen van de (inter) nationale
transportwetgeving. Daarnaast fungeert het Kenniscentrum voor het bedrijfsleven als
meldpunt voor klachten over knelpunten in de wetgeving. Dit impliceert dat het
Kenniscentrum in dit opzicht als toegangsdeur voor de overheid (RVI en breder, het
Ministerie van Verkeer en Waterstaat) fungeert.
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Beleidsfunctie Gegeven haar positie ten opzichte van de markt is het Kenniscentrum actief
betrokken bij de totstandkoming en evaluatie van transportwetgeving. De beleidsfunctie is in
deze rol goed uitgebouwd: MO houdt zich op basis van de uitvoerbaarheidstoets voortdurend
bezig met beleidsevaluatie en —vorming. De beleidsfunctie wordt voornamelijk gevoed door
de reguleringsfunctie; gebaseerd op de reguliere interactie met de markt beschikt MO over de
benodigde praktijkkennis om het beleid -op punten- bij te stellen of om het succes van beleid
te meten. Zo kan MO bijvoorbeeld beoordelen of de wettelijke vergunningsvoorwaarden wel
re€el zijn in een veranderende transportmarkt. Daarnaast komen ook uit hoofde van de
informatiefunctie gegevens bij MO binnen die waardevol zijn voor de beleidsmakers. Het
gaat hier met name om het signaleren van knelpunten in de wetgeving; het kenniscentrum is
immers op de hoogte van de mening van de markt over de kwaliteit van de wetgeving.

Voor het optimaal vervullen van de rol van Kenniscentrum dienen de volgende taken volledig
te worden geimplementeerd. Beleidsevaluatie door het Kenniscentrum gebeurt op eigen
initiatief en omvat de volgende taken. Vanuit de reguleringspraktijk evalueert het
kenniscentrum de mate van succes van het beleid. Dit gebeurt door het meten van de effecten
van het beleid in de praktijk. Daarnaast evalueert het Kenniscentrum op dezelfde basis de
juistheid van de inzet van de gekozen beleidsinstrumenten. Vanuit de informatiefunctie
beoordeeit MO de kwaliteit van de wetgeving in termen van helderheid en toegankelijkheid
voor de markt. Indien er bij het bedrijfsleven veel vraag is naar voorlichting over een
specifiek wetsartikel signaleert het Kenniscentrum dit knelpunt naar beleid. Daarnaast komt
het Kenniscentrum op eigen initiatief met voorstellen tot wetsaanpassingen uit hoofde van
haar functioneren als meldpunt voor klachten.

Beleidsvorming gebeurt uitsluitend op verzoek van beleidsafdelingen. Op basis van haar
technische en vakspecialistische kennis draagt het Kenniscentrum bij aan het ontwikkelen
van nieuwe (inter) nationale wet- en regelgeving op het gebied van transport. De vereiste
specialistische praktijkkennis vloeit voort uit de regulerings- en informatiefuncties.

4.2 ORGANISATORISCHE CONSEQUENTIES

In dit deel van hoofdstuk 4 waarin de strategische planning voor de sector wordt uitgewerkt,
worden consequenties van, en kansen en bedreigingen voor de vier geselecteerde rollen voor
MO op hoofdlijnen uitgewerkt. Het verdient aanbeveling om alvorens een rol te selecteren
eerst aandacht te besteden aan de vereisten voor de daadwerkelijke implementatie van de
verschillende rollen. Het gaat hier met name om de behoeften van de markt en beleid aan de
diverse informatieproducten die MO zou kunnen leveren.

Hieronder volgen de organisatorische consequenties van de rollen Vergunningverlener,
Helpdesk voor markt, Antenne voor beleid en Kenniscentrum. Per rol worden de volgende
organisatorische kenmerken nader uitgewerkt: de reikwijdte van de missie van de organisatie,
de interacties die de organisatie met andere actoren in de omgeving heeft en de vereisten voor
de implementatie van de rol. Aan het einde van de beschrijving wordt een indicatie gegeven
over de noodzakelijke inspanningen om de rol te implementeren.

4.2.1 Rol 1: Vergunningverlener

Reikwijdte van de missie

In de rol van vergunningverlener voert MO alleen de reguleringsfunctie uit. Het verlenen van
vergunningen en ontheffingen heeft in deze rol de absolute nadruk. Dit betekent dat, hoewel
het in deze rol om het uitgebreid toetsen van vergunningsvoorwaarden gaat, de complexiteit
van de werkzaamheden gering is. De missie van de Vergunningverlener is dan ook het zo
effectief en doelmatig mogelijk verlenen van vergunningen en ontheffingen. In deze rol is
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MO gericht op het zo transparant mogelijk afhandelen van vergunningen, certificaten,
subsidies en ontheffingen die door marktpartijen worden aangevraagd. De organisatie
kenmerkt zich door een zakelijk karakter en een passieve opstelling ten opzichte van de markt
voor wat betreft andere zaken dan het afhandelen van vergunningen, certificaten, subsidies en
ontheffingen. De Vergunningverlener beperkt zich tot het ad hoc reageren op incidentele,
gerichte vragen vanuit het bedrijfsleven over deze reguleringstaken.

Interacties

De Vergunningverlener heeft beperkte contacten met Handhaving. Deze beperken zich tot de
strikt noodzakelijke contacten ten behoeve van het uitvoeren van de bestuurlijke
sanctionering en eventueel ook het proactieve toezicht. De interactie met beleid is ook zeer
beperkt. Het maakt voor de rol van Vergunningverlener niet uit of de organisatie direct of
indirect wordt aangestuurd door de beleidsmakers. Contacten met de markt beperken zich tot
het athandelen van aanvragen voor vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. De
Vergunningverlener ontbeert ook contacten met organisaties die kennis leveren.

Vereisten voor implementatie

Een belangrijke vereiste voor een succesvolle implementatie van de Vergunningverlener is
een slechts minimale behoefte bij beleid aan beleidsvorming en -evaluatie door de
uitvoerende organisatie. Een dergelijke situatie is bijvoorbeeld denkbaar wanneer beleid
toegang heeft tot alternatieve bronnen van praktijkinformatie of wanneer de overheid
regulering door middel van vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen niet als een
bijzonder elementaire functie ziet.

Een tweede vereiste is de aanwezigheid van draagvlak bij de actoren in de markt. Een
organisatie die zuiver gericht is op het effectief en doelmatig verlenen van vergunningen,
certificaten, subsidies en ontheffingen zal waarschijnlijk voldoende draagvlak genieten.

Een derde vereiste is het bestaan van een kritieke massa aan aanvragen. Aangezien de
reguleringsfunctie overheersend is in de rol van Vergunningverlener, is het voor de
organisatie van levensbelang dat de werkzaamheden die met deze functie gemoeid zijn qua
complexiteit en volume omvattend genoeg zijn.

Een laatste vereiste betreft de personeelsbehoefte van de Vergunningverlener. De core
business van MO in deze rol is het verlenen van vergunningen, certificaten, subsidies en
ontheffingen door middel van het uitgebreid toetsen van de voorwaarden waarop de
vergunning aan de onderneming/ondernemer wordt verleend. Dit vereist de aanwezigheid van
voldoende specialistische kennis bij het personeel.

Samenvatting

Samenvattend kan worden vastgesteld dat de rol van Vergunningverlener eenvoudig te
implementeren is doordat de rol feitelijk een teruggang in werkzaamheden ten opzichte van
de situatie in 1997 betekent.

4.2.2 Rol 4: Helpdesk voor markt

Reikwijdte van de missie

In de rol van Helpdesk voor markt houdt MO zich bezig met het uitvoeren van twee functies:
de reguleringsfunctie ligt in deze rol ten grondslag aan de informatiefunctie. De Helpdesk
voor markt heeft dan vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. De organisatie is
gericht op een effectieve reguleringsfunctie en een actieve informatievoorziening ten behoeve
van het bedrijfsleven. De missie van de Helpdesk voor mark: bevat dan ook onder andere de
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volgende elementen: het faciliteren van de nationale transportsector door middel van het
wegnemen van obstakels en barriéres in de marktwerking.

Interactie

De Helpdesk voor markt onderhoudt een drietal vormen van contact met Handhaving. Ten
eerste is de organisatie betrokken bij proactieve handhaving door het uitgebreid toetsen van
de vergunningsvoorwaarden. Daarnaast ontvangt de Helpdesk voor markt informatie van
Handhaving over de prestaties van de diverse ondernemingen in de vervoersmarkt die
gebruikt wordt om terug te koppelen op de markt. Contacten tussen MO en Handhaving
betreffen in deze rol tenslotte ook de gegevensuitwisseling die gemoeid is met bestuurlijke
sanctionering door MO.

De contacten met beleid zijn in deze rol minimaal. Het maakt niet uit of de Helpdesk voor
markt indirect dan wel direct door beleid wordt aangestuurd. De interactie met de markt is in
deze rol uitgebreid. MO is in deze rol volledig gericht op het bedrijfsleven. Naast de
behandeling van de aanvragen voor vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen is
er sprake van uitgebreide informatievoorziening aan de markt. Daarnaast heeft de Helpdesk
voor markt contacten met additionele kennisleveranciers uit de private en publieke sector om
de zelf vergaarde informatie die voor de markt bestemd is, verder te bewerken.

Vereisten voor implementatie

Een eerste vereiste voor de succesvolle implementatie van de Helpdesk voor markt is het
bestaan van voldoende draagvlak bij de markt voor deze intensieve overheidsrol. Dit
draagvlak dient eerst te worden gemeten alvorens de rol in de praktijk kan worden ingevuld.
Het bedrijfsleven moet behoefte hebben aan de informatieproducten die MO in deze rol
levert. Naast voorlichting over transportwetgeving biedt de Helpdesk bijvoorbeeld ook
informatie over vervoersprestaties van de bedrijfstak en trends in vervoersstromen. Tijdens
de interviews en de seminar games is specifiek naar de behoefte aan informatieproducten
gevraagd. Marktpartijen zelf hadden grote moeite specifieke producten aan te geven, die zij
van de RVI wilden ontvangen, hoewel zij niet bij voorbaat negatief ten opzichte van het idee
stonden. Een vereiste voor een kwaliteitsgarantie van dergelijke producten is
onafhankelijkheid; informatieproducten mogen niet bepaalde partijen in de markt
bevoordelen.

Een tweede vereiste is de een slechts minimale behoefte bij beleid aan beleidsvorming en -
evaluatie door de uitvoeringsorganisatie. De eenzijdige focus op de markt in deze rol kan
anders niet worden gerealiseerd.

Een derde vereiste is het bestaan van een kritieke massa aan aanvragen vergunningen,
certificaten, subsidies en ontheffingen. Aangezien dit aan de basis staat van de
informatiefunctie voor de Helpdesk voor markt, is het voor de organisatie van levensbelang
dat de werkzaamheden die met deze functie gemoeid zijn voor voldoende input in de
informatiefunctie zorgen.

Een vierde vereiste betreft de aanwezigheid van zowel specialistische als generalistische
kennis onder het personeel van de Helpdesk. Specialistische kennis is nodig voor het
uitvoeren van de toetsing bij de reguleringspraktijk en voor de technische ondersteuning van
de informatiefunctie. Generalistische kennis is vereist voor het uitvoeren van de
informatiebewerkingstaak, het verlenen van voorlichting aan de markt en de algemene
communicatie die de rol van Helpdesk voor markt met zich meebrengt. Daarnaast is een
specifieke vorm van kennis aan te bevelen: praktijkervaring met de markt.



Samenvatting

Resumerend kan worden vastgesteld dat de implementatie van de rol van Helpdesk voor
markt redelijk eenvoudig is. De basisfunctie, regulering, is reeds aanwezig. Een absolute
vereiste bij de invoering van deze rol is echter de aanwezigheid van voldoende draagvlak bij
het bedrijfsleven. De rol van Helpdesk houdt een verandering in ten opzichte van de situatie
in 1997 waardoor de implementatie meer inspanning zal verger. dan de rol van
Vergunningverlener. Dit betreft de opzet van de informatiefunctie.

4.2.3 Rol 7a: Antenne voor beleid

Reikwijdte van de missie

De werkzaamheden van de Antenne voor beleid omvatten de reguleringsfunctie, de
informatiefunctie en de beleidsfunctie. Het zwaartepunt in deze rol ligt op de beleidsfunctie.
De complexiteit van de werkzaamheden is hoog. De missie van de Antenne voor beleid is het
voeden en ondersteunen van beleid met behulp van praktijkkennis over de markt. De focus
van deze rol is intern op de overheid.

Interactie

De interactie met Handhaving is redelijk beperkt. De contacten richten zich op de
noodzakelijke gegevensuitwisseling ten behoeve van de bestuurlijke sanctionering en het
proactieve toezicht door MO. Daarnaast levert Handhaving de Antenne informatie aan over
de naleving van de wetgeving door de diverse marktpartijen, waardoor MO in deze rol beter
in staat is om beleid te voeden met brede informatie.

De interactie met beleid vormt de basis van deze rol. De lijnen tussen beleid en uitvoering
zijn kort: de Antenne voor beleid wordt direct aangestuurd door het ministerie. De afstand tot
de markt kan voor deze rol groter zijn aangezien de nadruk ligt op de verrijking van de
informatie en niet zozeer op de interactieve verzameling van de marktgegevens.

De contacten met de markt beperken zich tot de reguleringspraktijk. Ten behoeve van de

informatiefunctie heeft de Antenne wel regelmatige contacten met andere instanties die
(bewerkte) kennis over de transportsector in huis hebben.

Vereisten voor implementatie

Een eerste elementaire vereiste voor de succesvolle implementatie van de Antenne voor
beleid is dat beleid behoefte heeft aan een actieve terugkoppeling van praktijkinformatie.
Deze terugkoppeling kan de vorm aannemen van een uitvoerbaarheidstoets, het meten van het
succes van componenten van transportbeleid in de praktijk of deelname aan de
totstandkoming van nieuwe wetsbepalingen. Alvorens de rol van Antenne voor beleid wordt
overwogen, dient inzichtelijk te zijn of de behoefte aan een dergelijk opgezet MO bij het
ministerie aanwezig is. De onbekendheid met de precieze activiteiten van de sector
Marktordening vormde soms een beletsel voor sommige beleidsmakers om aan te geven wat
de behoefte was aan praktijkinformatie. Een grote meerderheid die wel regelmatig met de
RVI in contact kwam, gaf aan dat zij wel degelijk behoefte had aan deze informatie en dat de
informatie die in de huidige situatie wordt aangeleverd ook wordt gebruikt. Onduidelijk
bleef echter in welke vorm deze informatie het meest prijs werd gesteld.

Een tweede vereiste is een minimale informatiebehoefte bij het bedrijfsleven. De Antenne
houdt zich namelijk niet actief bezig met het voorlichten van de markt over
transportwetgeving. De prioriteiten van deze organisatie liggen bij het ondersteunen van de
beleidsmakers.
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Een laatste vereiste voor de Antenne is de aanwezigheid van de juiste mix van specialistische
en generalistische kennis. Specialistische kennis die nodig is voor deze rol voor MO betreft
de IT kennis ter ondersteuning van de uitvoering van de informatietaken en de
vakspecialistische kennis die nodig is voor de (preventieve) toetsing van voorwaarden voor
het verkrijgen van vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. De generalistische
kennis omvat het vermogen om informatie afkomstig van het operationele niveau te vertalen
naar het strategische beleidsniveau, communicatievaardigheden om de samenwerking binnen
de beleidsketen vorm te geven en kennis om de verzamelde informatie dusdanig te verrijken
dat het interessant wordt voor beleid.

Samenvatting

Samenvattend kan men vaststellen dat de implementatie van de Antenne voor beleid niet
eenvoudig is. Zowel de informatie- als de beleidsfuncties dienen te worden opgezet, beleid
zal een wens voor meer praktijkkennis moeten uiten en de informatiebehoefte van de markt
zal af moeten nemen. Ten opzichte van de situatie in 1997 houdt dit alles een forse
verandering in.

4.2.4 Rol 7b: Kenniscentrum

Reikwijdte van de missie

De werkzaamheden van het Kenniscentrum omvatten de reguleringsfunctie, de volledige
informatiefunctie en de beleidsfunctie. Het zwaartepunt in deze rol ligt gecombineerd op de
informatie- en de beleidsfunctie. De complexiteit van de werkzaamheden is hoog. De missie
van het Kenniscentrum bevat de volgende tweeledige doelstelling: zowel het faciliteren van
de nationale transportsector door middel van het wegnemen van obstakels en barriéres in de
marktwerking als het voeden en ondersteunen van beleid met behulp van praktijkkennis over
de markt. Het Kenniscentrum heeft dan ook als kernactiviteiten het ondersteunen en
informeren van zowel de markt als beleid. De organisatie is gericht op het realiseren van een
effectieve verlening van vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen en een actieve
informatievoorziening ten behoeve van bedrijfsleven en overheid.

Interactie

De interactie met Handhaving is redelijk beperkt. De contacten richten zich op de
noodzakelijke gegevensuitwisseling ten behoeve van de bestuurlijke sanctionering en het
proactieve toezicht door MO. Daarnaast levert Handhaving het Kenniscentrum informatie aan
over de naleving van de wetgeving door de diverse marktpartijen, waardoor MO in deze rol
beter in staat is om beleid te voeden met brede informatie.

De interactie met beleid is heel belangrijk in deze rol. Beleid stuurt het Kenniscentrum echter
niet te direct aan. De afstand tot de markt kan voor deze rol namelijk niet te groot zijn
aangezien de nadruk ligt op de verrijking van informatie die verkregen wordt uit de
intensieve contacten met de markt. De contacten met de markt zijn eveneens erg belangrijk.
Ten behoeve van de informatiefunctie heeft het Kenniscentrum frequente contacten met
andere instanties die (bewerkte) kennis over de transportsector in huis hebben.

Vereisten voor implementatie

Een eerste vereiste voor de succesvolle implementatie van het Kenniscentrum is het bestaan
van voldoende draagvlak bij de markt voor deze intensieve overheidsrol. Dit draagvlak dient
eerst te worden gemeten alvorens de rol in de praktijk kan worden ingevuld. Het
bedrijfsleven moet behoefte hebben aan de informatieproducten die MO in deze rol levert.
Naast voorlichting over transportwetgeving biedt het Kenniscentrum bijvoorbeeld ook
informatie over vervoersprestaties van de bedrijfstak en trends in vervoersstromen.
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Een tweede en even belangrijk vereiste voor de succesvolle implementatie van het
Kenniscentrum is dat ook beleid behoefte heeft aan een actieve terugkoppeling van
praktijkinformatie. Deze terugkoppeling kan de vorm aannemen van een uitvoerbaarheidstoets,
het meten van het succes van componenten van transportbeleid in de praktijk of deelname aan
de totstandkoming van nieuwe wetsbepalingen. Voordat de rol van Kenniscentrum wordt
overwogen, dient inzichtelijk te zijn of de behoefte aan een dergelijk opgezet MO bij het
ministerie aanwezig is. Voor beide vereisten is in de voorgaande rollen al kort aangegeven wat
de eventuele behoefte zou kunnen zijn. In deze rol is echter zelfs sprake van een groter
capaciteit voor het leveren van informatieprodukten. In een geval gaf een respondent aan dat
een equivalent voor een Landbouwkundig Economisch Instituut (LEI) zoals dat bestaat onder
het Ministerie van Landbouw ook bij Verkeer en Waterstaat zou kunnen passen en wellicht aan
een marktvraag zou kunnen voldoen.

Een laatste vereiste voor het Kenniscentrum is de aanwezigheid van de juiste mix van
specialistische en generalistische kennis. Specialistische kennis die nodig is voor deze rol
voor MO betreft de IT kennis ter ondersteuning van de uitvoering van de informatietaken en
de vakspecialistische kennis die nodig is voor de (preventieve) toetsing van voorwaarden
voor vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen. De generalistische kennis omvat
het vermogen om informatie afkomstig van het operationele niveau te vertalen naar het
strategische beleidsniveau, communicatievaardigheden om de samenwerking binnen de
beleidsketen vorm te geven, communicatievaardigheden om de markt voor te lichten en
kennis om de verzamelde informatie dusdanig te verrijken dat het interessant wordt voor
zowel beleid als markt. Daarnaast vereist het Kenniscentrum de beschikbaarheid van zowel
ervaring met de markt als met het ministerie.

Samenvatting

Samenvattend kan men vaststellen dat de implementatie van het Kenniscentrum zeker niet
eenvoudig is. Zowel de informatie- als de beleidsfuncties dienen volledig te worden opgezet
en de markt moet behoefte hebben aan de informatieproducten en een actieve opstelling van
het Centrum. Tenslotte zal beleid de wens voor meer praktijkkennis moeten uiten. Ten
opzichte van de situatie in 1997 betekent de rol van Kenniscentrum welhaast een ommekeer.

4.2.5 Invloed van organisatickenmerken op functies

Er is tijdens het project ook aandacht besteed aan de invloed die een aantal organisatorische

elementen heeft op bepaalde functies en taken. Deze elementen werden tijdens de seminar

games in de vorm van organisatiescenario’s gepresenteerd. Die elementen zijn:

e Directe aansturing van beleidsuitvoering door beleidsvormende onderdelen

¢ Organisatorische scheiding tussen uitvoering van beleid en handhaving

e Concentratie van verscheidene uitvoerende taken binnen het beleidsterrein van verkeer en
vervoer

De volgende tabel geeft de invloed aan van elk van deze organisatorische kenmerken op de
functies zoals die in hoofdstuk 4.1.1 onderscheiden zijn.
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Functie Regulering Informatie Beleid
Organisatiekenmerk

Directe aansturing 0 0 ++
Functiescheiding - ++ 0
Concentratie van taken ++ ++ 0
0 = geen specifieke invioed

+
++

negatieve invloed
enigszins positieve invioed
zeer positieve invlioed

I aon

Ten aanzien van de reguleringsfunctie komt duidelijk naar voren dat een concentratie van
uitvoerende taken op het gebied van verkeer en vervoer waardoor zaken als veiligheid, milieu
en arbeidsomstandigheden binnen één organisatie terechtkomen, een positieve invloed zou
kunnen hebben. Uit de seminar games kwam naar voren dat zowel de doelmatigheid als de
helderheid van vergunningverlening hierdoor zou kunnen toenemen. Voor het optimaal
functioneren van regulering zijn goede contacten tussen uitvoering, controle en handhaving
noodzakelijk. Als deze taken van elkaar gescheiden zijn, bestaat het gevaar dat er lange
communicatielijnen ontstaan. Functiescheiding zal daarom in het algemeen een negatieve
invloed hebben op de reguleringsfunctie. Het lijkt bij deze functie minder van belang te zijn
of beleidsvormende onderdelen de regulerende taken direct of indirect aansturen.

De invloed van de drie gekozen organisatiekenmerken op de informatiefunctie is in het
algemeen positief. Concentratie van uitvoerende taken zal leiden tot een situatie waarin de
organisatie als geheel over meer informatie beschikt en daardoor een vollediger beeld van de
vervoersmarkt kan krijgen. Informatie kan eenvoudiger worden verkregen binnen de
organisatie waar anders informatie tussen organisaties zou moeten worden uitgewisseld. In
dit geval moet er wel de vrijheid bestaan om deze informatie op meerdere wijzen te kunnen
exploiteren. Ook functiescheiding kan een positieve werking hebben op de informatiefunctie.
Marktpartijen zullen meer vertrouwen in de informatievoorzienende rol hebben omdat zij
gegevens over problemen met de uitvoerende organisatie kunnen uitwisselen zonder dat zij
hiervoor door een controlerend orgaan worden aangesproken. Directe aansturing door
beleidsvormende onderdelen heeft per saldo niet zoveel invioed op de informatiefunctie.
Hoewel informatie over wet- en regelgeving wellicht beter toegelicht kan worden, lijkt tevens
de toegevoegde waarde van een aparte uitvoerende organisatie die toelichtende informatie
geeft, laag.

Bij de beleidsfunctie is het mogelijk gelijktijdig negatieve en positieve aspecten van de
diverse organisatickenmerken te onderscheiden. Concentratie van uitvoerende taken zal tot
een vollediger beeld van de vervoersmarkt kunnen leiden waardoor beleidsmakers over
verschillende vervoersaspecten kunnen worden geinformeerd. Tegelijkertijd zal echter de
aandacht van de uitvoerende organisatie over verschillende beleidsmakende instanties moeten
worden verdeeld. Dit zou de doeltreffendheid van de beleidsfunctie negatief kunnen
beinvioeden. Functiescheiding lijkt niet altijd een positieve invioed te hebben op de
beleidsfunctie. Bepaalde elementen van de praktijkinformatie (handhavingsaspecten) die een
uitvoerende organisatie ter ondersteuning van beleid kan geven, zijn door functiescheiding
van elkaar gescheiden. Hoewel de veelomvattendheid van de informatie hierdoor beperkter
is, lijkt de kwaliteit van de beleidsvoedende informatie nauwelijks positief of negatief
beinvloed te worden door functiescheiding. Directe aansturing heeft duidelijke voordelen
voor de beleidsfunctie. Beleidsuitvoering kan door de specifieke kennis van modaliteiten en
de praktijk in het algemeen beleidsvorming uitstekend voeden wanneer beide onderdelen
dicht op elkaar zitten en interactie makkelijk tot stand is te brengen.
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4.3 KANSEN EN BEDREIGINGEN VOOR DE ROLLEN

Ontwikkelingen die in de toekomst plaatsvinden, zullen invloed uitoefenen op de
haalbaarheid van elk van de beschreven rollen en de daaraan gerelateerde organisatorische
consequenties. Afhankelijk van de specifieke rol en de manier waarop bepaalde
ontwikkelingen ook daadwerkelijk zullen plaatsvinden, kunnen er veranderingen in de rol
optreden.

De veranderingen die deze ontwikkelingen teweeg kunnen brengen, kunnen in de vorm van
kansen en bedreigingen worden weergegeven. Het in kaart brengen van deze kansen en
bedreigingen zal inzicht kunnen geven in de wenselijkheid en levensvatbaarheid van de
beschreven rollen.

Voor elk van de mogelijke rollen zullen we hieronder in tabelvorm per functie en
aandachtsthema de gesignaleerde kansen en bedreigingen vermelden.

4.3.1 Rol1: Vergunningverlener

In deze rol richt de sector MO zich uitsluitend op de reguleringsfunctie. Uit het project is
naar voren gekomen dat deze functie onder grote invloed van allerlei toekomstige
ontwikkelingen staat. In de interviews, focusgroepen en de seminar games zijn de
ontwikkelingen aangegeven die invloed zullen hebben op het uitoefenen van deze functie. De
meest relevante zullen we hier bespreken.

Aandachtsthema Europese ontwikkelingen

Europese integratie zal leiden tot standaardisering en vereenvoudiging van de regulerings functie

Kansen: Bedreigingen:
e Dit kan leiden tot een efficiénter optreden van | ®  Dit kan leiden tot een (grote) afname van de
de organisatie. intensiteit en complexiteit van de
werkzaamheden.

e Ditkan leiden tot het verbeteren van de
doorzichtigheid en rechtszekerheid van
vergunningverlening.

Harmonisatie zal leiden tot afname van de vergunningsdichtheid.

Bedreigingen:

e Dit kan leiden tot een grote afname van de
afgifte van vergunningen en ontheffingen.

Internationalisatie zal leiden tot internationalisering van het klantenbestand

Kansen:

e Dit kan leiden tot een verhoging van het
aantal aanvragen uit het buitenland.

49




Aandachtsthema Modaliteitskeuze

Intermodaal vervoer zal leiden tot een toenemende integratie van modaliteiten.

Kansen:

Bedreigingen:

e Dit kan leiden tot een efficiénter optreden van

de organisatie,

e Toenemende integratie van modaliteiten
werkt standaardisering van
vergunningverlening in de hand. Dit kan
leiden tot een (grote) afname van de
intensiteit en complexiteit van de
werkzaamheden.

e Dit kan leiden tot het verbeteren van de

doorzichtigheid en rechtszekerheid van
vergunningverlening.

Aandachtsthema Verhouding tussen Markt

en Overheid

Deregulering en liberalisatie van de markt zal lei

den tot een concentratie van marktpartijen

Bedreigingen:

e Concentratie kan leiden tot een (grote)
afname van de intensiteit van de
werkzaamheden.

Deregulering kan leiden tot algemene afname
van reguleringsfunctie.

Herregulering zal leiden tot vergrote complexitei

t en de omvang van wet- en regelgeving.

Kansen:

e Dit kan leiden tot een verzwaring van de

intensiteit en complexiteit van

reguleringsfunctie.

Aandachtsthema Informatie- en Communicatietechnologieén

Gebruik van ICT zal sterk toenemen

Kansen:

Bedreigingen:

e Dit kan leiden tot procesmatige verbetering

van de werkzaamheden.

Gebruik van ICT draagt bij tot het afschaffen
van bepaalde manuele administratieve
processen. Dit kan leiden tot een (grote)
afname van de intensiteit en complexiteit van
de werkzaamheden.

Aandachtsthema Juridisering

Toename in de mogelijkheden en het gebruik van juridische middelen door burgers en bedrijven.

Bedreigingen:

e Dit kan leiden tot een vertraging in de

reguleringsprocessen en minder
vergunningen, certificaten, subsidies en
ontheffingen en ontheffingen.

De reguleringsfunctie kan in grote lijnen op een tweetal manieren wijzigen. Ten eerste kan
de omvang van de functie veranderen, ten tweede kan de complexiteit veranderen. Het eerste
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houdt vooral in dat het aantal vergunningen en ontheffingen dat verleend wordt, vermeerdert
of vermindert. De tweede wijziging betekent dat de aard van de activiteiten (voor het
verlenen van vergunningen en ontheffingen) eenvoudiger of juist moeilijker wordt. Veel
bedreigingen hebben vooral betrekking op de omvang van de reguleringsfunctie.

4.3.2 Rol 4: Helpdesk voor de markt

In deze rol is de reguleringsfunctie een belangrijke functie. De door het verlenen van
vergunningen, certificaten, subsidies en ontheffingen verkregen interactie met en kennis over
de markt vormen de grondslag voor de uitgebreide informatiefunctie. Het accent van de
activiteiten komt derhalve op het verstrekken van verrijkte informatie aan de markt te liggen.

De kansen en bedreigingen voor de reguleringsfunctie zijn vrijwel identiek aan die van rol 1.
De kansen zullen zich wellicht sterker en de bedreigingen minder voordoen omdat het
zwaartepunt van de activiteiten niet alleen op de reguleringsfunctie ligt. Daardoor kan
afname van activiteiten in reguleringsfunctie zelfs positieve elementen bevatten, omdat de
organisatie zich dan sterker op de informatiefunctie kan richten.

Ook de informatiefunctie in deze specifieke rol staat onder invloed van een aantal
ontwikkelingen.

Aandachtsthema Europese ontwikkelingen

Europese integratie en schaalvergroting van overheidsfunctioneren zal vraag naar informatie
doen toenemen.

Kansen:
e Dit kan leiden tot een verzwaring van de
informatiefunctie.

Internationalisatie zal leiden tot internationalisering van het kiantenbestand

Kansen:

* Ditkan leiden tot een verhoging van de vraag
naar informatie over buitenlandse
vergunningssystemen.

Aandachtsthema Modaliteitskeuze

Intermodaal vervoer zal leiden tot het samengaan van registratiesystemen

Kansen:

o Dit kan leiden tot grotere beschikbaarheid en
reikwijdte van informatie voor de markt.
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Aandachtsthema Verhouding tussen Markt en Overheid

Deregulering en liberalisatie van de markt

Kansen:

e Dit kan leiden tot een toename van de vraag
naar informatie over marktstructuren en het
functioneren van de markt.

Herregulering zal leiden tot vergrote complexiteit en omvang van wet- en regelgeving

Kansen:

¢ Dit kan leiden tot een toename van de vraag
naar informatie over wetgeving (uitleg en
interpretatie).

Aandachtsthema Informatie- en Communicatietechnologieén

Gebruik van ICT zal sterk toenemen

Kansen: Bedreigingen:
¢ Dit kan leiden tot meer mogelijkheden om e Ditkan leiden tot een toename van de
verschillende informatiesystemen aan elkaar informatiecapaciteiten van marktpartijen.
te koppelen en hoogwaardigere informatie Behoefte aan informatie van de overheid valt
aan te bieden. weg,
¢ Dit kan leiden tot een toename van de e  Gebruik van ICT draagt bij tot het afschaffen
informatiecapaciteiten van de overheid. van bepaalde manuele administratieve
processen. Dit kan leiden tot een (grote)
afname van de intensiteit en complexiteit van
de informatiewerkzaamheden.

Aandachtsthema Juridisering

Toename in de mogelijkheden en het gebruik van juridische middelen door burgers en bedrijven

Kansen:

e Dit kan leiden tot een grotere behoefte aan
voorlichting over bezwaarprocedures en over
complexiteit van de wel- en regelgeving.

Het is opvallend dat de meeste ontwikkelingen kansen opleveren voor het vervullen van de
informatiefunctie binnen deze rol. Wellicht is dat gedeeltelijk te verklaren door
accentverschuiving en onderontwikkeling.

4.3.3 Rol 7a: Antenne voor beleid

In deze rol vervult de sector MO drie functies. Behalve de reguleringsfunctie en
informatiefunctie, is er ook sprake van het vervullen van de beleidsfunctie. De
reguleringsfunctie wordt op identieke wijze vervuld als in rol 1 en 4. Ook hier geldt dat de
kansen en bedreigingen voor de reguleringsfunctie vrijwel gelijk zijn aan die van rol 1. De
kansen zullen zich wellicht sterker voordoen en de bedreigingen minder omdat het
zwaartepunt van de activiteiten niet alleen op de reguleringsfunctie ligt. Daardoor kan
afname van activiteiten in de reguleringsfunctie zelfs positieve elementen bevatten, omdat de
organisatie zich dan sterker op de informatiefunctie kan richten.
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De informatiefunctie wordt anders vervuld dan in rol 4. Gegevens worden niet
teruggekoppeld aan de markt. De focus is op het informeren en faciliteren van beleid.

In vergelijking met rol 4 komen een aantal kansen die zich in die rol voordeden in rol 7a te
vervallen. Die zijn gerelateerd aan die ontwikkelingen die te maken met het beter kunnen
verschaffen van informatie aan de markt. Zoals aangegeven is in aanvulling op de
informatiefunctie in deze rol ook sprake van het vervullen van de beleidsfunctie. Daarin
kunnen per aandachtsthema de volgende kansen en bedreigingen onderscheiden worden.

Aandachtsthema Europese ontwikkelingen

Europese integratie en schaalvergroting van overheidsfunctioneren

Kansen Informatiefunctie:

o Dit kan leiden tot een verhoging van de vraag
naar informatie over internationale
operationele systemen en de effecten daarvan.

Kansen Beleidsfunctie:

Bedreigingen Beleidsfunctie:

e Ditkan leiden tot deelname aan overleg op
internationaal niveau en het bijdragen aan
beleidsvorming.

Dit kan leiden tot een groter afstand tot
belangrijkste beleidsvormingniveau

Ontwikkeling van een centraal EU-uitvoerend
orgaan

Aandachtsthema Modaliteitskeuze

Intermodaal vervoer zal leiden tot het samengaan van registratiesystemen

Kansen Informatiefunctie:

¢ Dit kan leiden tot grotere beschikbaarheid en
reikwijdte van informatie voor de markt.

Aandachtsthema Verhouding tussen Markt en Overheid

Deregulering en liberalisatie van de markt

Kansen Informatiefunctie:

o Dit kan leiden tot een toename van de vraag
naar informatie over marktstructuren en het
functioneren van de markt.

Kansen Beleidsfunctie:

e Belang van effectmeting van beleid neemt toe
(“wat er gebeurt, moet ook goed gebeuren”).

Herregulering zal leiden tot vergrote complexiteit en omvang van wet- en regelgeving

Kansen Beleidsfunctie:

®  Meer mogelijkheden op beleidsvorming, meer
specialistische kennis vereist.

o Belang van effectmeting om te evalueren of
beleid inderdaad werkt.
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Aandachtsthema Informatie- en Communicatietechnologieén

Gebruik van ICT zal sterk toenemen

Kansen Informatiefunctie: Bedreigingen Informatiefunctie:

¢ Dit kan leiden tot meer mogelijkheden om o  Gebruik van ICT draagt bij tot het afschaffen
verschillende informatiesystemen aan elkaar van bepaalde manuele administratieve
te koppelen en hoogwaardigere informatie processen. Dit kan leiden tot een (grote)
aan te bieden. afname van de intensiteit en complexiteit van

de informatiewerkzaamheden.

* Dit kan leiden tot een toename van de
informatiecapaciteiten van de overheid.

Kansen Beleidsfunctie: Bedreigingen Beleidsfunctie:
¢ Dit kan leiden tot een vereenvoudiging van ¢ Dit kan leiden dat beleid zelf toegang zoekt
terugkoppeling naar beleid. tot informatiebronnen.

Aandachtsthema Juridisering

Toename in de mogelijkheden en het gebruik van juridische middelen door burgers en bedrijven

Kansen Informatiefunctie:

¢ Dit kan leiden tot een grotere behoefte aan
voorlichting over bezwaarprocedures en over
complexiteit van de wet- en regelgeving.

Het aantal kansen als gevolg van bepaalde toekomstige ontwikkelingen is aanzienlijk
beperkter dan bij rol 4, maar ook het aantal bedreigingen is niet groot. Hieruit kan worden
afgeleid dat deze rol minder wordt beinvloed door toekomstige ontwikkelingen.

4.3.4 Rol 7b: Kenniscentrum

In de rol van Kenniscentrum tenslotte zijn alle drie de functies volledig ontwikkeld en voeden
elkaar. Alle informatiestromen van beleid naar de markt en vice versa lopen via MO, die de
informatie analyseert en aanbiedt aan derden.

In deze rol worden alle functies zoals aangegeven in rol 4 en rol 7a met elkaar verenigd.
Voor de individuele functies heeft dit de volgende betekenis. Ook hier geldt dat de kansen en
bedreigingen voor de reguleringsfunctie vrijwel gelijk zijn aan die van rol I. De kansen
zullen zich wellicht sterker voordoen en de bedreigingen minder omdat het zwaartepunt van
de activiteiten niet alleen op de reguleringsfunctie ligt. Daardoor kan afname van activiteiten
in de reguleringsfunctie zelfs positieve elementen bevatten, omdat de organisatie zich dan
sterker op de informatiefunctie kan richten.

De informatiefunctie wordt aanzienlijk zwaarder aangezien MO zowel informatie specifiek
voor de markt als voor het beleid moet aanleveren. Sommige kansen zullen op beide stromen
van informatie betrekking hebben, sommige alleen op de informatiefunctie naar de markt of
naar beleid toe. Dit kan aan de ene kant leiden tot een zeker evenwicht in de zwaarte van de
functie, maar aan de andere kant bestaat de mogelijkheid dat de rol van Kenniscentrum
verwatert in Antenne voor beleid of Helpdesk voor de Markt.

Dit geldt in mindere mate voor de beleidsfunctie aangezien die, zoals aangegeven in rol 7a,
minder afhankelijk is van toekomstige ontwikkelingen.
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5. CONCLUSIES

Dit project heeft zich in hoofdzaak gericht op het in kaart brengen van toekomstige
ontwikkelingen die invloed uitoefenen op de wereld waarin de sector Marktordening zich
bevindt en op de werkzaamheden die de sector MO kan uitoefenen. Hiervoor hebben we
bekeken welke werkzaamheden de sector MO niet alleen in het heden maar vooral in de
toeckomst kan uitvoeren.

Het voorspellen van de toekomst is een hachelijke zaak. Voorspellingen op de middellange
termijn komen zelden uit en bieden daarom slechts valse zekerheden. We hebben dan ook
geen beeld gegeven van wat wij of anderen als de meest waarschijnlijke toekomst zien. Wel
hebben we in kaart gebracht welke ontwikkelingen het meest relevant zijn voor het
toekomstig functioneren van de sector MO. Door zich op een flexibele manier ten aanzien
van deze ontwikkelingen op te stellen, kan de sector een visie ontwikkelen die de meeste
toegevoegde waarde kan geven voor de organisatie zelf als voor haar omgeving.

Ontwikkelingen
Uit het onderzoek komt naar voren dat de volgende ontwikkelingen de meeste invloed
uitoefenen op de sector MO.

Bestuurlijke principes

De rol van de sector MO staat of valt bij de positie die zij inneemt in de gehele overheid en
ten opzichte van andere organisaties binnen de overheid. De sector kan hier zelf slechts in
beperkte mate invloed op uitoefenen. Voor een deel worden bestuurlijke principes politiek
bepaald. Afhankelijk van wat de gedachten zijn over bijvoorbeeld horizontale
functiescheiding tussen handhavende en uitvoerende organisaties of verticale scheiding
tussen beleid en uitvoering op een bepaald moment, zal de positie van de RVI en de sector
MO hierdoor extern worden bepaald. Hierin speelt ook een rol wat de ruimte is om bepaalde
werkzaamheden uit te voeren die al traditioneel door andere organisaties worden uitgevoerd.

Interactie tussen markt en overheid

Vele kansen en bedreigingen voor een toekomstige rol van de sector MO worden bepaald
door de houding van de overheid ten opzichte van de markt. In een liberale wereld zijn de
werkzaamheden wezenlijk anders dan in een strak gereguleerde wereld. Dat wil overigens
niet zeggen dat in een liberale wereld geen mogelijkheden zijn om een levensvatbare rol uit te
oefenen. Hoewel de huidige verwachting is dat deregulering zal doorzetten, is het bij lange
na niet uit te sluiten dat dit op een gegeven moment gevolgd wordt door een periode waarin
deregulering wordt tegengegaan.

Informatie- en communicatietechnologieén

Alle werkzaamheden zullen in de toekomst sterk worden beinvloed door ontwikkelingen op
het gebied van ICT. ICT biedt vele mogelijkheden ter ondersteuning van werkprocessen,
maar ook tot een gehele andere invulling daarvan. Het belang van informatie zal in de
toekomst alleen maar groeien en daardoor zal meer nadruk worden gelegd op
informatietaken. Daarbij is het van belang te bekijken door welke gegevens deze
informatietaken worden gevoed.

Functies

In hoofdstuk 4 hebben we een aantal mogelijke rollen voor de sector MO uitgewerkt. Over
de wijze van uitvoering van de functies in elk van deze rollen kan een aantal observaties
worden gemaakt.

De reguleringsfunctie ligt aan de basis van alle andere mogelijke functies, de
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informatiefunctie en de beleidsfunctie. Het is van belang dat deze functie genoeg omvang
heeft zodat het de basis kan blijven vormen. Deze reguleringsfunctie staat echter bloot aan
veel bedreigingen. Het is daarom van belang veel aandacht te besteden aan deze
bedreigingen en te zien hoe hierop gereageerd moet worden.

De informatiefunctie verandert sterk in karakter. De mogelijkheden tot het verzamelen en
analyseren van verrijkte informatie worden groter en aantrekkelijker. Hierbij wordt veel
geredeneerd vanuit een information push gedachte: de mogelijkheid doet zich voor, dus
daarom wordt informatie geproduceerd. De toegevoegde waarde van deze informatie is veel
minder een aandachtspunt. Het is echter belangrijk de behoefte naar informatie te meten; er
moet sprake zijn van een information pull.

De beleidsfunctie lijkt veel minder invioed te ondervinden van toekomstige ontwikkelingen.
De wenselijkheid van het uitvoeren van deze functie ligt echter niet alleen bij de sector
Marktordening maar ook bij de potentiéle counterpart, de beleidsmakers op de centrale
beleidsdirecties.

Rollen

Er zijn door ons vier rollen uitgewerkt. Deze zijn het gevolg van alle haalbare combinaties
van drie verschiliende functies. De keuze voor een bepaalde rol kan gemaakt worden op
basis van diverse criteria. Daarin spelen onder meer politicke voorkeuren, externe
ontwikkelingen, vereisten en haalbaarheid een rol.

De rol van vergunningverlener biedt een aantal perspectieven. De rol is gebaseerd op een
aantal bestaande zekerheden, kan leiden tot een effectieve en efficiénte organisatie en biedt
door zijn functionele insteek mogelijkheden tot concentratie van vitvoerende activiteiten op
diverse beleidsterreinen.

De rol van helpdesk voor de markt zal waarschijnlijk veel dynamiek in de organisatie
(moeten) brengen en een verschuiving van bestaande werkzaamheden betekenen. Het
gezichtspunt van de organisatie zal veel meer op de markt en minder op de overheid gericht
moeten zijn. Deze rol leunt zwaar op de behoefte van de markt om daadwerkelijk informatie
te ontvangen en op een min of meer gelijkwaardige relatie tussen markt en overheid.

De rol van antenne voor beleid zal een uitbreiding van de inhoudelijke functies van de sector
MO betekenen. Het is een tamelijk stabiele rol die minder dan andere rollen afhankelijk lijkt
van toekomstige ontwikkelingen. De rol leunt zwaar op de behoefte van
beleidsdepartementen aan operationele informatie, maar kan voortbouwen op huidige
ontwikkelingen binnen de organisatie. De organisatie zal zich hoofdzakelijk intern op de
overheid richten.

De rol van kenniscentrum betekent een zeer grote verzwaring van de werkzaamheden van de
huidige sector, maar is een zeer uitdagende rol. In deze rol zal de organisatie zich op
meerdere, verschillende prioriteiten moeten richten. Dit zal een breuk met het huidige
karakter van de organisatie betekenen. Implementatie van deze rol zal veel inspanningen
vergen.

Algemeen

De sector marktordening is een nieuw opgerichte eenheid binnen de Rijksverkeersinspectie.
De sector is belast met een aantal taken en functies die voor de reorganisatie door andere
eenheden binnen de RVI werd uitgevoerd. Het bestaan van een breed-gedragen visie op de
rol die de sector in de nabije toekomst kan vervullen, zal bijdragen aan de duidelijkheid van
de missie, de coherentie van de interne organisatie en aan de succesvolle interactie met de
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omgeving.

RAND Europe heeft een aantal rollen aangegeven die als leidraad kunnen dienen voor het
voeren van een discussie over en voor het ontwikkelen van de benodigde visie. Hoewel een
keuze voor één van deze rollen (of een combinatie ervan) verschillende gevolgen zal hebben
voor de toekomstige functies, missie en interacties van de sector, staat die keuze tot op zekere
hoogte nog open. Een snel besluit is niet noodzakelijk, maar draagt wel bij tot duidelijkheid
over de ambities en het functioneren zowel binnen als buiten de eigen organisatie.

Dit rapport maakt duidelijk dat de reguleringsfunctie als basis zal moeten dienen voor de
invulling van elke visie, wil de sector zijn eigen rol ook in de toekomst kunnen legitimeren.
Op basis van deze functie zouden de activiteiten zich verder kunnen uitbreiden. Daarbij zal
de sector zich altijd twee dingen moeten afvragen. Is er behoefte aan uitbreiding van taken
binnen, maar ook buiten de eigen organisatie? Ten tweede is er sprake van weerstand tegen
die uitbreiding als de ambities van de sector Marktordening zich gaan uitstrekken?
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