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Gemeenten Zuid-Holland Zuid: vierde kolom binnen de rampenbestrijding?
Een verkennend onderzoek naar de (on)mogelijkheden van de gemeenten binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid om een volwaardige vierde rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen. 
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1. Inleiding

Introductie
Om tot een verdere professionalisering te komen van de rampenbestrijding en crisisbeheersing  heeft toenmalig minister Ter Horst van Binnenlandse Zaken in maart 2008 bepaald dat per 1 januari 2010 de rampenbestrijding binnen de 25 veiligheidsregio’s in Nederland op orde moet zijn. De veiligheidsregio’s zijn opgericht mede naar aanleiding van grootschalige incidenten en rampen zoals de nieuwjaarsbrand in Volendam, de vuurwerkramp in Enschede en de ramp met de Hercules in Eindhoven. Er is gebleken dat de rampenbestrijding binnen Nederland op een aantal kritische processen tekort schoot
. De oplossing is en wordt gezocht in (verdergaande) regionalisering van de rampenbestrijding en crisisbeheersing.  

De toekomstige Wet Veiligheidsregio’s (Wvr) beoogt een kwaliteitsimpuls te geven aan de veiligheidsregio’s binnen Nederland. Hiervoor zijn onder andere kwaliteitseisen vastgelegd in het bij de wet behorende Besluit Veiligheidsregio’s en het Besluit Personeel Veiligheidsregio’s. Er zijn criteria ontwikkeld om op een uniforme wijze de kwaliteit van de organisatie, aansturing, inrichting en het personeel van de veiligheidsregio’s te kunnen borgen. Er zijn ook een beperkt aantal algemene eisen gesteld aan de kwaliteit van de voorbereiding op en uitvoering van de taken die gemeenten hebben in het kader van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Doelstelling is om de gemeenten een volwaardige kolom binnen de rampenbestrijding te laten vormen (de “vierde” of “gemeentelijke” kolom). Specifieke kwaliteitseisen voor de gemeentelijke deelprocessen ontbreken echter grotendeels. In het rapport ‘De Staat van de Rampenbestrijding’ constateert de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid (IOOV) dat het wenselijk is dat er ook voor de gemeenten nadere eisen ontwikkeld zouden moeten worden. De IOOV benoemt met betrekking tot de gemeentelijke deelprocessen een aantal aandachtspunten. Deze hebben betrekking op de bezetting van kernfuncties, de kennis en kunde van de rampenbestrijdingsfunctionarissen en de aansluiting van de gemeentelijke kolom bij de operationele hoofdstructuur van de rampenorganisatie in het algemeen
. De IOOV meent dat ook voor de gemeenten  professionalisering van de voorbereiding op en uitvoering van rampenbestrijdingstaken moet worden gezocht in regionalisering. Binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid zijn de meningen verdeeld over de wijze van professionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. 
Gemeenten zijn voor het uitvoeren van hun rampenbestrijdingsprocessen in belangrijke mate afhankelijk van organisaties en personen die geen onderdeel uitmaken van de eigen organisatie. Denk bijvoorbeeld aan ondersteuning van slachtoffers door kerkgenootschappen en slachtofferhulp,  leveranciers van hekwerken en hijsmaterialen, vervoersbedrijven, sportclubs, andere gemeenten, overige overheidsdiensten, et cetera. Kortom: gemeenten opereren binnen een uitgebreid netwerk van actoren bij de voorbereidingen op en de bestrijding van een ramp of (grootschalig) incident. De ontwikkeling van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid dient in deze context te worden beschouwd.  
Leeswijzer
Het onderzoek naar de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid is gebaseerd op een probleemanalyse, waarmee een beeld wordt geschetst van de huidige situatie en problematiek. In hoofdstuk 2 wordt de probleemanalyse nader gespecificeerd aan de hand van de doelstelling van dit onderzoek. Hierbij wordt getracht een antwoord te formuleren op de centrale vraagstelling door beantwoording van een aantal deelvragen. Hoofdstuk 3 vormt de context van het onderzoek. Dit hoofdstuk bevat achtergrondinformatie over de organisatie van de veiligheidsregio Zuid-Holland en over de gemeentelijke kolom binnen het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing. Hoofdstuk 4 vormt het theoretisch kader voor het praktijkonderzoek. 
Hoofdstuk 5 beschrijft de opzet van het praktijkonderzoek en de operationalisering van het theoretisch kader. De geoperationaliseerde theorie wordt in hoofdstuk 6 toegepast voor de beschrijving van een aantal mogelijke modellen van de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De hoofdstukken 4, 5 en 6 vormen de basis voor het praktijkonderzoek. 
In hoofdstuk 7 wordt het praktijkonderzoek beschreven aan de hand van de uitkomsten van de afgenomen interviews en de analyse van uiteenlopende documenten. De bevindingen van het onderzoek, inclusief conclusies en aanbevelingen, zijn het onderwerp van het afsluitende hoofdstuk 8.
Dankwoord

Het uitvoeren van een praktijkonderzoek vergt veel tijd en inspanning waarmee een zware wissel wordt getrokken op zowel het werkzame als het privé leven. Zonder de hulp en steun van mensen om je heen wordt het combineren van studie, werk en privé een vrijwel onmogelijke opgave. 

Ik wil hierbij ten eerste mijn scriptiebegeleider, Menno van Duin, hartelijk danken voor de snelle en duidelijke reacties op de door mij aangeleverde concepten. Concepten die overigens met de nodige (langdurige) tussenposes door mij zijn aangeleverd. Ook mijn vrouw Mirjam verdient alle lof. Ondanks de geboorte van onze zoon, twee verhuizingen en voor beiden oplopende werkdruk heeft zij voor de noodzakelijke ruimte gezorgd voor de afronding van mijn studie. Uiteraard ben ik ook allen dankbaar die mij van de nodige informatie en denkbeelden hebben voorzien. Dit voorkomt dat je als onderzoeker te veel de eigen ideeën betrekt in het onderzoek. 
Aan allen dank.       
2. Gemeenten Zuid-Holland Zuid: vierde kolom binnen de rampenbestrijding?
2.1 Probleemanalyse

Binnen de gemeentelijke kolom van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid is reeds een aantal jaar sprake van een overgangssituatie. Getracht wordt om de gemeentelijke rampenbestrijding te professionaliseren door regionalisering van de voorbereiding op en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. Momenteel zijn deze processen nog grotendeels op lokaal niveau belegd bij de gemeenten. De noodzaak tot verdere professionalisering wordt versterkt door de Wet veiligheidsregio’s. In de Wet veiligheidsregio’s en het bijbehorende Besluit Veiligheidsregio’s (Bvr) worden kwalitatieve en operationele eisen gesteld aan de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom. Ook de bevindingen van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid staven een noodzakelijke kwaliteitsimpuls van de rampenbestrijding door gemeenten
. 
Tot op heden zijn pogingen tot regionalisering van gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen binnen Zuid-Holland Zuid niet succesvol gebleken. Voorbeelden hiervan zijn het uitblijven van een regionaal beleidsplan opleiden en oefenen, structurele vacatures bij de regionale bijstandsteams en het stagneren van de vorming van een regionaal bureau Gemeenten als onderdeel van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. Bij de professionalisering van de gemeentelijke processen is een tegenstelling waarneembaar in de houding van gemeentebesturen. Enerzijds committeert men zich aan professionalisering door samenwerking of zelfs regionalisering
. Anderzijds blijven de gemeenten de behoefte houden aan eigen werkwijzen, (politieke) controle en sturing op de rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
Uit bovenstaande blijkt dat gemeentebesturen en medewerkers van gemeenten en veiligheidsregio worstelen met de vraag hoe de gemeentelijke rampenbestrijding optimaal vormgegeven kan worden. Er wordt gestreefd naar een volwaardige, gemeentelijke kolom binnen de regionale structuur van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Onder de gemeentelijke kolom wordt in dit onderzoek alle organisaties, functionarissen en overlegorganen verstaan die namens de gemeenten direct of indirect betrokken zijn bij de voorbereidingen op en de bestrijding van incidenten, rampen en crises. Door zowel de wetgever als het veiligheidsbestuur van Zuid-Holland Zuid wordt het uitgangspunt gehanteerd dat er sprake dient te zijn van een volwaardige, gemeentelijke kolom
. 
Kern van dit onderzoek is de vraag of de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid in staat zijn om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen. 
Wet- en regelgeving en hierop gebaseerd beleid gaan uit van de vorming van een volwaardige vierde kolom door gemeenten. Maar zijn deze autonome, bestuurlijke organisaties hier wel toe in staat? De veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid wordt gevormd door 19 gemeenten, die met name op subregionaal niveau onderling sterk van elkaar verschillen. De gemeenten beschikken in beginsel niet over een parate, operationele organisatie zoals de regionaal georganiseerde hulpdiensten.  
De resultaten van dit onderzoek kunnen worden gebruikt om het veiligheidsbestuur en de directies van de regiogemeenten te adviseren over de mogelijke organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid in voorbereiding op rampen en crises. Bestuurders en gemeentelijke organisaties worden hiermee in staat gesteld om op regionaal niveau invloed uit te oefenen op de vorming van een kwalitatief hoogwaardige gemeentelijke kolom. 

2.2 Probleemstelling
De probleemstelling bestaat uit de volgende onderdelen:
· Doelstelling van het onderzoek
· Centrale vraagstelling 
· Een aantal deelvragen die tezamen een antwoord moeten geven op de centrale onderzoeksvraag.
2.2.1 Doelstelling

Doelstelling van dit onderzoek is om inzicht te bieden in en aanbevelingen te doen over de mogelijkheden en onmogelijkheden van de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid om een volwaardige, gemeentelijke rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen. 
Dit onderzoek richt zich op de voorbereidingen door de gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid op een ramp, grootschalige gebeurtenis of een crisis. De operationele inzet van de gemeenten tijdens en na een incident maakt geen onderdeel uit van dit onderzoek. Het hierbij gehanteerde uitgangspunt is dat een goede voorbereiding essentieel is om op een juiste wijze uitvoering te kunnen geven aan gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. 

Daar waar de term ‘ramp’ wordt gebruikt kan tevens ‘crisis’ worden gelezen. Er wordt geen onderscheid tussen beide termen gemaakt aangezien dit de essentie van deze scriptie niet raakt. Bovendien wordt één overkoepelende term gebruikt ten behoeve van de leesbaarheid. Rampenbestrijding door gemeenten omvat alle gemeentelijke activiteiten in de voorbereiding op en de bestrijding van rampen en/of crises.    
2.2.2 Vraagstelling

Dit onderzoek richt zich op de vraag of, en zo ja onder welke voorwaarden, de gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid in staat zijn om een volwaardige kolom binnen de rampenbestrijding te vormen en aan te sturen. Indien de gemeenten hiertoe niet in staat worden geacht, dan worden verklaringen en alternatieven gegeven. 
Voorwaarden voor de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom zijn: 

· Er wordt voldaan aan de eisen zoals gesteld in de Wet Veilgheidsregio’s (Wvr) en de  bijbehorende besluiten en regelingen.
· De vorming van de gemeentelijke kolom dient op een effectieve en efficiënte wijze plaats te vinden.
· Aanbevelingen dienen realistisch te zijn.
Centrale vraagstelling
‘Zijn de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid in staat om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen??’Zo ja, onder welke voorwaarden en op welke wijze(n)is dit mogelijk? Zo nee, hoe kan dit worden verklaard en welke alternatieven zijn beschikbaar?’  
Deelvragen

1. Is er bij de gemeenten binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid een wens om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?
2. Welke activiteiten ontplooien de gemeenten om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?

3. Welke verbeterpunten zijn te onderscheiden bij de huidige wijze van organiseren en aansturen van de gemeentelijke rampenbestrijding binnen Zuid-Holland Zuid?

4. Op welke wijze en onder welke voorwaarden kunnen de gemeenten een volwaardige rampenbestrijdingskolom vormen en aansturen?
5. Welke alternatieven staan de gemeenten ter beschikking om invulling te geven aan de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen? 

2.3 Aansluiting theoretisch kader
Uit de probleemanalyse en de centrale vraagstelling van dit onderzoek komen twee relevante vraagstukken naar voren. Enerzijds is er sprake van een organisatie- of bedrijfsvoeringvraagstuk. Vraag hierbij is hoe en onder welke voorwaarden de gemeentelijke kolom georganiseerd kan worden door de gemeenten. Anderzijds is er een sturingsvraagstuk. Vraag hierbij is hoe de gemeenten de sturing op de gemeentelijke kolom binnen het netwerk rondom de voorbereidingen op de rampenbestrijding vorm kunnen geven. 

Om een antwoord te kunnen formuleren op de bovengenoemde vragen wordt gebruik gemaakt van de theorie omtrent (public) governance als raamwerk voor goed openbaar bestuur. Public Governance is een theoretische basis voor de vormgeving van het openbaar bestuur. Burgers moeten ervan uit kunnen gaan dat algemene middelen optimaal worden ingezet om gewenste effecten te bereiken. De beginselen van goed bestuur, zoals transparantie, efficiency, effectiviteit en verantwoording, staan centraal. Er wordt gebruikt gemaakt van twee invalshoeken van governance: vanuit de optiek van bedrijfsvoering en vanuit de optiek van netwerkmanagement. Theorie omtrent rampenbestrijding en crisisbeheersing wordt als context van deze vraagstukken gehanteerd.

In de werkpraktijk is gebleken dat  de bedrijfsvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom en het netwerk rondom de voorbereiding op de rampenbestrijding en crisisbeheersing elkaar wederzijds beïnvloeden. Doelstelling is een zo volledig en duidelijk mogelijke analyse te maken van de (mogelijke) organisatie en aansturing van de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. Een nadere uitwerking van de theorie wordt beschreven in hoofdstuk 4.

2.4 Relevantie onderzoek
Praktische relevantie

Het onderzoek leidt mogelijk tot verbetervoorstellen ter voorbereiding op en daarmee uitvoering van de taken door gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Er wordt tevens inzicht verschaft hoe, binnen de kaders van de wet, op een efficiënte en effectieve wijze vorm gegeven kan worden aan een volwaardige, gemeentelijk kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. Hierbij wordt gebruik gemaakt van ervaringen binnen de referentieregio’s Hollands Midden, Midden- en West-Brabant en Utrecht. 
Wetenschappelijke relevantie

De relevantie op wetenschappelijk gebied ligt in een concrete toepassing van de theorie omtrent public governance binnen het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing. De combinatie van de twee invalshoeken van public governance zou kunnen leiden tot nieuwe inzichten met betrekking tot dit theoretische raamwerk. 
Beperkingen onderzoek

Dit onderzoek wordt onder andere beperkt door de beschikbare tijd en het ontbreken van een totaalbeeld van alle facetten van het beleidsveld. Meningen en ervaringen van betrokkenen, waar niet openlijk over wordt gesproken, kunnen van invloed zijn op de wijze waarop het beleidsveld wordt ingericht. Ook dit inzicht ontbreekt. Een laatste beperking is het feit dat er drie veiligheidsregio’s als referentie worden gebruikt voor Zuid-Holland Zuid. Volledigheidshalve kunnen alle veiligheidsregio’s worden betrokken in het onderzoek, maar zoals gezegd ontbreekt hiervoor de nodige tijd.

3 Casus: gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
In dit hoofdstuk wordt ter inleiding een beknopt beeld geschetst van de geografie en (bestuurs)cultuur van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. Vervolgens wordt een overzicht gegeven van de organisatie van de rampenbestrijding binnen de regio. Zowel de veiligheidsregio als geheel als de gemeentelijke kolom in het bijzonder worden behandeld. Bijzondere aandacht gaat uit naar de huidige situatie en ontwikkelingen binnen de gemeentelijke kolom. 
3.1 Beeld van de regio

De veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid grenst aan een vijftal andere veiligheidsregio’s: Rotterdam-Rijnmond, Hollands Midden, Midden- en West-Brabant, Utrecht en Gelderland-Zuid. In totaal zijn er 480.000 mensen woonachtig binnen de 19 gemeenten van de regio. Grootste gemeente binnen de regio is Dordrecht met bijna 120.000 inwoners, gevolgd door Zwijndrecht met 45.000 inwoners, Gorinchem met 35.000 inwoners en Papendrecht met 30.000 inwoners. Zuid-Holland Zuid herbergt een groot aantal fysieke veiligheidsrisico’s door de aanwezigheid van drukke spoorlijnen,  rangeerterrein Kijfhoek, snelwegen als de A16, A15, A29 en de A27 en de drukbevaren rivieren  Oude Maas, Merwede en de Noord. Daarnaast heeft de regio een hoge bevolkingsdichtheid en een groot aantal (industriële) bedrijven en instellingen 
De regio is onderverdeeld in de subregio’s Hoekse Waard, Alblasserwaard-Vijfherenlanden en de Drechtsteden. De  Hoekse Waard is in geografisch aspect een eiland, bestaande uit 5 gemeenten met een relatief beperkt aantal dorpskernen. De besturen en haar inwoners hebben sterke affiniteit met de eigen dorpskern, gemeente en subregio en varen bij voorkeur een eigen koers. De Hoekse Waard heeft een landelijk karakter met een relatief laag (fysiek) risicoprofiel. Er wordt op verschillende beleidsterreinen in meer of mindere mate door de gemeenten binnen de Hoekse Waard samengewerkt, zoals bijvoorbeeld in de sociale dienstverlening, beheer openbare ruimte, brandweerzorg en de rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
De subregio Alblasserwaard-Vijfherenlanden wordt gevormd door een cluster van 8 gemeenten met een overwegend landelijk karakter en relatief veel kleinere en grotere dorpsgere hoeveelheid dorpsen gnchem.otere kernenisbeheersing hebben de Drechtsteden nog weinig initiatieven tot intensievere samenwkernen. De twee grootste plaatsen zijn Gorinchem met zijn historische kern en Leerdam. De (bestuurs)cultuur binnen de AV verschilt van de andere subregio’s door onder andere de strengreligieuze inborst van de inwoners en haar besturen. Analoog aan de Hoekse Waard geldt dat de Alblasserwaard-Vijfherenlanden de voorkeur geeft aan een eigenstandige bestuurlijke en ambtelijke koers ten opzichte van de resterende gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De samenwerking op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing tussen de gemeenten binnen de Alblasserwaard-Vijfherenlanden is vrijblijvend van aard. Dit komt onder andere tot uitdrukking in de eigenstandige koers die (clusters van) gemeenten varen met betrekking tot pikettering van functionarissen en prioritering van onderwerpen. Een aantal gemeenten binnen de Alblasserwaard-Vijfherenlanden grenst aan gemeenten die zijn gelegen in de aanpalende regio Gelderland-Zuid. Deze gemeenten dienen in hun lokale voorbereidingen op rampen en crises direct rekening te houden met de wijze van organiseren van de gemeentelijke kolom in deze regio. Door de aanwezigheid van de relatief grote plaatsen Leerdam en Gorinchem, de aanwezigheid van de zeer drukke rijksweg A27, de druk bevaren Merwede en de (beperkte) aanwezigheid van middelzware industrie herbergt de Alblasserwaard-Vijfherenlanden subregio grotere fysieke veiligheidsrisico’s in vergelijking met de Hoekse Waard. 
De subregio Drechtsteden, bestaande uit 6 gemeenten, heeft een stedelijk en geïndustrialiseerd karakter. Door de aanwezige industrie, het grote aantal inwoners en de aanwezigheid van internationale vervoersknooppunten herbergt deze subregio veruit de grootste fysieke risico’s binnen de regio. Subregio drechtsteden vervult een centrumfunctie binnen de regio Zuid-Holland Zuid. Dordrecht heeft binnen de Drechtsteden een leidende rol op het gebied van bestuurlijke en ambtelijke samenwerking. 
Op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing hebben de Drechtsteden nog weinig initiatieven tot samenwerking getoond. Binnen de andere twee subregio’s is de samenwerking op dit beleidsveld hechter.
3.2 Rampenbestrijding en crisisbeheersing binnen de Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid

3.2.1 Organisatie veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
De veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid is officieel per 1 januari 2009 van start gegaan. De veiligheidsregio maakte tot 1 januari 2010 deel uit van de gemeenschappelijke regeling regio Zuid-Holland Zuid. Vanaf 1 januari 2010 vormt de veiligheidsregio een zelfstandige gemeenschappelijke regeling bestaande uit een bestuur, directie, de afdeling Risico- en Crisisbeheersing, de afdeling Bedrijfsvoering, de regionale brandweer, het bureau Geneeskundige Hulpverleningsorganisatie in de Regio (GHOR), het bureau Gemeenten en de Dienst Ondersteuning Uitvoering (DOU)
.
De veiligheidsregio kent de volgende drie bestuursorganen: de voorzitter, tevens korpsbeheerder van de regionale politie Zuid-Holland Zuid en burgemeester van Dordrecht, het dagelijks bestuur en het algemeen bestuur. Het dagelijks bestuur wordt gevormd door de burgemeester van Dordrecht (voorzittter), de burgemeesters van de drie opeenvolgende grootste gemeenten en de algemeen directeur van de veiligheidsregio (secretaris). Het algemeen bestuur bestaat uit de burgemeesters van de 19 deelnemende gemeenten. De hoofdofficier van justitie en de dijkgraven van de waterschappen Rivierenland en Hollandse Delta zijn geen lid van het bestuur, maar worden bij wet altijd uitgenodigd voor de vergaderingen van het algemeen bestuur en hebben een adviserende stem. Ook anderen kunnen worden uitgenodigd als adviseur de vergaderingen van het algemeen bestuur bij te wonen. De Commissaris van de Koningin van Zuid-Holland wordt voor elke vergaderingen uitgenodigd aanwezig te zijn. Deze laat zich over het algemeen vertegenwoordigen
.
De directie is samengesteld uit de algemeen directeur, de directeur GHOR/GGD (tevens plaatsvervangend directeur) en een accountdirecteur Partnerschappen en Bedrijfsvoering. De afdeling Risico- en Crisisbeheersing is verantwoordelijk voor de regionale, multidisciplinaire voorbereidingen op rampen en crises. De afdeling bestaat uit de teams Risicobeheersing, Crisisbeheersing en Opleiden, Trainen en Oefenen (OTO). Het  team Risicobeheersing is verantwoordelijk voor de inventarisatie en de analyse van de in de veiligheidsregio aanwezige risico’s, inclusief relevante risico’s uit aangrenzende gebieden (het regionaal risicoprofiel). Daarnaast houdt het team zich bezig met de (niet wettelijke) adviestaak m.b.t. veiligheidsonderwerpen in de regio. Het team Crisisbeheersing is verantwoordelijk voor alle multidisciplinaire taken zoals het opstellen en beheren van het regionaal crisisplan, het opstellen en beheren van handboeken en protocollen en het verzorgen van de crisiscommunicatie. Het team OTO verzorgt het multidisciplinair opleiden, trainen en oefenen van functionarissen met een rol in de rampenbestrijding en crisisbeheersing
. 
De afdeling Bedrijfsvoering is onderverdeeld in een bureau Integrale Controle en Financiën en een bureau Beleids- en Bestuursondersteuning. De afdeling Bedrijfsvoering ondersteunt de directie bij het aansturen en beheersen van de bedrijfsvoering van de Veiligheidsregio. De belangrijkste taken van de afdeling hebben betrekking op sectorcontrol, planning- en controlcyclus , beleids- en bestuurszaken, in- en externe communicatie en kwaliteitszorg. De gemeenschappelijke meldcentrale (GMC) Zuid-Holland Zuid maakt deel uit van de politie Zuid-Holland Zuid. De directeur en de voorzitter van de veiligheidsregio nemen deel aan het directorium, dat sturing geeft aan de GMC
. 
Zoals eerder vermeld maken de volgende diensten deel uit van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid: de regionale brandweer, GHOR, bureau Gemeenten en DOU. De regionale brandweer staat onder leiding van de directeur regionale brandweerzorg, tevens regionaal commandant. Per 1 januari 2007 is brandweer Dordrecht geregionaliseerd. Per 1 januari 2013 gaan personeel en materieel van de overige 18 gemeentelijke korpsen over naar de veiligheidsregio. DOU verzorgt de materieel-logistieke werkzaamheden voor de gehele veiligheidsregio. De dienst verzorgt ook andere facilitaire diensten zoals postafhandeling en ICT-beheer. Onder DOU vallen het bureau Facilitaire Zaken en de afdeling Materieel en Logistiek. DOU onderhoudt het materieel van lokale korpsen en draagt zorg voor de veiligheid van al het gereedschap, waarmee de brandweer werkt. De GHOR is belast met de coördinatie, aansturing en regie van de geneeskundige hulpverlening in het kader van de rampenbestrijding en de crisisbeheersing. Bureau Gemeenten coördineert en bevordert de samenwerking binnen de regio op het gebied van rampenbestrijding en bevordert de kwaliteit van de gemeentelijke processen. Het bureau wordt aangestuurd door de coördinerend gemeentesecretaris
. De coördinerend gemeentesecretaris is verantwoordelijk voor de (regionale) coördinatie van de maatregelen en voorzieningen die gemeenten treffenin voorbereiding op rampen en crises
.
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3.2.2 Gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid
In deze paragraaf wordt aandacht besteed aan het onderwerp van dit onderzoek: de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De samenstelling en de taken van de betrokken functionarissen en overlegorganen worden kort beschreven. De huidige stand van zaken en de aandachtspunten binnen de gemeentelijke kolom worden behandeld. 
Afsluitend wordt ingegaan op de ontwikkelingen die binnen de kolom zijn gestart om te komen tot een verdere professionalisering van de rampenbestrijding en crisisbeheersing door de regiogemeenten. 
3.2.2.1 Organisatie, taken en verantwoordelijkheden gemeentelijke kolom
Zoals vermeld is het bureau Gemeenten opgericht binnen de veiligheidsregio ter verbetering van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. De 19 regiogemeenten beschikken allen over een ambtenaar rampenbestrijding of adviseur rampenbestrijding en crisisbeheersing, al dan niet in deeltijd verband. De omvang van het bureau Gemeenten is momenteel 2,5 FTE. Er is één fulltime medewerker, de overige 1,5 FTE worden door 3 ambtenaren rampenbestrijding ingevuld. Het bureau staat onder leiding van de coördinerend gemeentesecretaris, tevens gemeentesecretaris van de gemeente Papendrecht. De huidige taken van het bureau bestaan uit het faciliteren van regionale vergaderingen binnen de gemeentelijke kolom en het informeren en faciliteren van de gemeenten binnen de regio over ontwikkelingen op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Een echte inhoudelijke taakstelling ontbreekt echter tot op heden.
Naast het bureau Gemeenten is er binnen de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom een stuurgroep en een Adviesgroep Gemeentesecretarissen Veiligheid (AGV) ingesteld. De stuurgroep is samengesteld uit drie gemeentesecretarissen en drie ambtenaren rampenbestrijding, in gelijke mate afkomstig uit de drie subregio’s binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De coördinerend gemeentesecretaris is voorzitter. De AGV bestaat uit de  gemeentesecretarissen van de 19 gemeenten binnen de regio, eveneens onder voorzitterschap van de coördinerend secretaris. Binnen de stuurgroep worden op voordracht van het bureau gemeenten voorstellen besproken voordat deze worden doorgeleid naar het AGV. De taakstelling van het AGV is tweeledig: enerzijds strategisch adviserend aan het veiligheidsbestuur en anderzijds ambtelijk besluitvormend
. Voordat voorstellen voor besluitvorming worden voorgelegd aan het veiligheidsbestuur wordt eerst advies aan het AGV gevraagd.  Er is echter onduidelijkheid over de onderwerpen waar de AGV of het veiligheidsbestuur over mag en kan besluiten. Op voordracht van het bureau Gemeenten worden onderwerpen die voor alle gemeenten van belang zijn, tijdens een regionaal overleg met de ambtenaren rampenbestrijding besproken. De coördinerend gemeentesecretaris zit dit overleg voor. Voorbespreking van de onderwerpen voor het regionaal overleg dient plaats te vinden in de subregionale overleggen van de ambtenaren rampenbestrijding. Indien noodzakelijk worden projectgroepen gevormd die verantwoording afleggen aan de coördinerend gemeentesecretaris. 
De gemeenten zijn op basis van de Wet veiligheidsregio’s verantwoordelijk voor een aantal processen ter bestrijding van (de gevolgen van) een incident. Het betreft de hoofdprocessen waarschuwing en voorlichting, opvang en verzorging, registratie, operationele ondersteuning en nazorg. Binnen de Drechtsteden is een aantal processen belegd bij de Sociale Dienst Drechtsteden en het Service Centrum Drechtsteden. Beide organisaties leveren uniforme diensten voor de zes aangesloten gemeenten. Per proces is minimaal één procesverantwoordelijke benoemd op het niveau van de directie of het middenmanagement. De procesverantwoordelijke is verantwoordelijk voor het eigen proces. Om goed voorbereid te zijn op een mogelijke calamiteit dient iedere procesverantwoordelijke ervoor te zorgen dat de eigen medewerkers zijn opgeleid en geoefend, dat bereikbaarheid geborgd is en dat de eigen planvorming correct en actueel is. Voor de planvorming wordt binnen Zuid-Holland Zuid gebruik gemaakt van een regionaal model rampenplan, dat in meer of mindere mate door de gemeenten wordt gehanteerd. 
De lokale ambtenaar rampenbestrijding is op uitvoerend niveau verantwoordelijk voor de staat van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie. De gemeentesecretaris is ambtelijk eindverantwoordelijk en het college van burgemeester en wethouders is bestuurlijk verantwoordelijk. Binnen het college heeft de burgemeester de portefeuille openbare orde en veiligheid, waar onder andere de rampenbestrijding en crisisbeheersing ondervallen. Als opperbevelhebber geeft de burgemeester tijdens een incident binnen de eigen gemeentegrenzen leiding aan de rampenbestrijding en crisisbeheersing.   

Voor de uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen tijdens en na een incident wordt een beroep gedaan op het personeel van de gemeenten binnen de regio en op personeel van derden. Gemeenten zijn in de voorbereiding op en uitvoering van hun rampenbestrijdingsprocessen namelijk sterk afhankelijk van een groot aantal publieke en private actoren. 
Er is sprake van een netwerk van actoren die direct of indirect betrokken zijn bij de voorbereiding op en bestrijding van rampen en (grootschalige) incidenten. Hierbij wordt steeds meer de samenwerking gezocht met andere gemeenten, overheidsinstellingen, semipublieke organisaties en private instellingen. Voorbeelden hiervan zijn waterschappen, defensie, woningcorporaties en marktpartijen zoals leveranciers van voedingsmiddelen, generatoren, meubilair, etc. De gemeenten hebben echter geen directe zeggenschap over deze netwerkpartners. Gemeenten zijn vaak afhankelijk van de goodwill van deze partijen om met hen samen te werken. Relaties binnen het netwerk spelen dan ook een belangrijke rol, zeker gezien het ontbreken van een geformaliseerde sturingsrelatie met de gemeente. Dit geldt in mindere mate voor organisaties die afkomstig zijn uit de gemeentelijke organisatie zelf. Veel niet-politiek gevoelige taken zijn door gemeenten (en ander overheden) op afstand geplaatst. Te denken valt aan ondersteunende diensten zoals personeelsbeheer en ICT, maar ook aan de vuilophaal en de groenvoorziening. Er vindt in de dagelijkse werkpraktijk wel sturing plaats op deze partijen, al dan niet bij monde van een wethouder of bestuurder. 
Het op afstand plaatsen van organisaties , waar gemeenten vaak nog van afhankelijk zijn in de rampenbestrijding, is een belangrijk aandachtspunt. Voorbeelden binnen Zuid-Holland Zuid zijn de clustering van de gemeentelijke sociale diensten binnen de Hoekse Waard en de Drechtsteden en de vorming van het Service Centrum Drechtsteden. Opvallend is dat voor de vorming van de Sociale Dienst en het service centrum binnen de Drechtsteden weinig aandacht is besteed aan de overheveling van de rampenbestrijdingstaken van de gemeenten naar deze subregionale organen. Dit heeft geresulteerd in verouderde draaiboeken en functionarissen zonder duidelijke taak binnen de rampenbestrijdingsorganisatie. Pas na de oprichting van deze subregionale organisaties is er weer aandacht besteed aan het bemensen van functies en het opleiden en oefenen van functionarissen.   Het samenvoegen van verschillende gemeentelijke onderdelen tot één organisatie heeft ook gevolgen voor het personeelsverloop, en daarmee voor het ‘collectieve’ geheugen op het gebied van de rampenbestrijding. Medewerkers en ambtenaren rampenbestrijding hebben  geconstateerd dat middelen niet langer aanwezig zijn en dat medewerkers niet langer een taak hebben in de rampenbestrijding. Verder is tijdens oefeningen en incidenten geconstateerd dat er sprake is van een ongelijk niveau aan ervaring, opleiding en geoefendheid bij de medewerkers van de diensten. De medewerkers geven dit zelf ook aan. 
3.2.2.2 Beeld van de gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid  

De gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid kan worden getypeerd als een netwerk van professionals met een sterke focus op de eigen gemeente, het eigen piketgebied en/of de eigen subregio. Met professionals worden hier zowel bestuurders, managers als de uitvoerende ambtenaren bedoeld. Tussen de drie subregio’s zijn verschillen merkbaar, zowel in structuur als (bestuurs)cultuur. Deze verschillen worden onder andere zichtbaar als getracht wordt gezamenlijke initiatieven te ontplooien. Een praktijkvoorbeeld hiervan zijn de moeizame vorderingen om het proces crisiscommunicatie te regionaliseren. Om dezelfde reden ondervindt de introductie van een eenduidige wijze van opleiden en oefenen veel weerstand bij de gemeenten. Er is een verschil in de mate waarin gemeenten in staat zijn invulling te geven aan hun rampenbestrijdingsorganisatie. Met name de gemeenten die hiertoe minder goed in staat zijn lijken eerder geneigd de samenwerking te zoeken met omliggende gemeenten. 

De ambtenaar rampenbestrijding is binnen de gemeente primair verantwoordelijk voor de voorbereidingen op mogelijke rampen en crises. De ambtenaar rampenbestrijding wordt als professional geacht de eigen organisatie voldoende voor te bereiden op de wettelijke taken die gemeenten hebben tijdens en na rampen en crises. Er zijn verschillen tussen de ambtenaren rampenbestrijding waarneembaar die voortkomen uit beschikbare tijd, ervaring en opleidingsniveau. De kleinere gemeenten werken vaak samen met andere gemeenten om invulling te kunnen geven aan hun taken. De repressieve taak van een ambtenaar rampenbestrijding bestaat uit deelname aan de regionale rampenbestrijdingsstructuur op piketbasis. 
Binnen Zuid-Holland Zuid is een ambtenaar rampenbestrijding standaard vertegenwoordigd in het Commando Plaats Incident (CoPI), Regionaal Operationeel Team (ROT) en het Gemeentelijk Beleidsteam (GBT)
. De meest ervaren ambtenaren rampenbestrijding zijn werkzaam binnen de Drechtsteden en/of in de grotere gemeenten. Er wordt met name een beroep gedaan op deze functionarissen om regionale piketten te bemensen en projecten op regionaal niveau uit te voeren. Het bureau gemeenten en de stuurgroep gemeentelijke kolom worden bemenst door ervaren ambtenaren rampenbestrijding, die ook het regionale ROT-piket vervullen.    
Aansturing van de gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid vindt op verschillende wijzen plaats. Zoals reeds eerder beschreven is de adviesgroep gemeentesecretarissen veiligheid het ambtelijk adviesorgaan van het veiligheidsbestuur. Persoonlijke contacten spelen een belangrijke rol, zowel bij de secretarissen onderling als in de onderlinge contacten met bestuurders. Ook binnen het netwerk rondom de rampenbestrijding en crisisbeheersing spelen persoonlijke contacten een prominente rol. Op informele wijze worden met enige regelmaat afspraken gemaakt die de ontwikkelingen binnen het netwerk beïnvloeden. Deze wijze van (indirecte) sturing kan  van grote invloed zijn op de gemeentelijke kolom. De sturingslijnen zijn op ambtelijk niveau vaak niet transparant, wat een proactieve werkwijze voor de inhoudelijk deskundigen bemoeilijkt. Afspraken op bestuurlijk en directieniveau zijn meestal politiek en/of financieel van aard. Dit is inherent met het openbaar bestuur en geldt als een gegeven voor het ambtelijk apparaat. Persoonlijke voorkeuren van bestuurders spelen hierbij een belangrijke rol. 
Het ontbreekt momenteel aan een duidelijke taakverdeling tussen het bureau gemeenten en de  gemeenten. Onder het motto “regionaal wat kan, lokaal wat moet’, is in 2009 getracht een taakverdeling te maken
. De taakverdeling is weliswaar door het AGV en het veiligheidsbestuur vastgesteld, maar de implementatie ervan heeft slechts beperkt plaats gevonden. Gevolg is dat in sommige gevallen zowel lokaal als regionaal aan dezelfde onderwerpen wordt gewerkt zonder goede afstemming. Dit leidt tot inefficiëntie, onduidelijkheid bij betrokkenen en suboptimale resultaten. Voorbeelden hiervan zijn de moeizame implementatie van nieuwe ICT-toepassingen (bijvoorbeeld netcentrisch werken, alarmeringscomputer), herziening van planvorming en het opleiden en oefenen van gemeentelijke functionarissen.   
Een belangrijke taak binnen het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing is advisering aan de gemeentesecretarissen en bestuurders om besluitvorming te faciliteren. Ambtenaren rampenbestrijding verzorgen binnen de eigen gemeente het advies aan de eigen secretaris en burgemeester. Voor regiobrede onderwerpen kan er behoefte bestaan aan een integraal advies voor alle gemeenten. Het bureau Gemeenten kan hierin voorzien, uiteraard in samenspraak met de ambtenaren rampenbestrijding en de overige betrokken onderdelen van de veiligheidsregio. Vanwege het multidisciplinaire karakter van de meeste onderwerpen speelt de veiligheidsregio een belangrijke rol in de advisering aan de gemeenten. 
De gemeentelijke belangen komen niet altijd overeen met de belangen van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, bijvoorbeeld op financieel gebied. De gemeenten financieren de veiligheidsregio grotendeels en behoren voorstellen te accorderen waarvoor additionele middelen benodigd zijn. Vanuit hun rol als mede-eigenaar van de veiligheidsregio moeten gemeenten altijd in staat gesteld worden om het bestuur te adviseren over bestuurlijke, financiële en beleidsmatige aspecten. Het veiligheidsbestuur moet op een integrale en onafhankelijke wijze van advies worden voorzien. Voorkomen moet worden dat secretarissen en bestuurders geconfronteerd worden met tegenstrijdige adviezen. 
Binnen de gemeentelijke kolom wordt nauwelijks gebruik gemaakt van eisen waar gemeentelijk personeel aan dient te voldoen om een taak te mogen vervullen tijdens een ramp of crisis. Daar waar eisen worden gehanteerd ontbreekt het geregeld aan uniformiteit tussen gemeenten, clusters van gemeenten of subregio’s. Hierdoor kunnen er verschillen in kennis en kunde bestaan tussen medewerkers van de verschillende gemeenten. 
De gemeentelijke kolom is voor de uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen afhankelijk van de eigen, gemeentelijke ambtenaren en van organisaties binnen het netwerk rondom de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Bij een ramp of crisis kunnen hierdoor enkele honderden personen betrokken zijn
. Dit grote aantal personen is moeilijk op te leiden en te oefenen. Het is praktisch en financieel niet haalbaar om alle functionarissen, die een taak kunnen hebben tijdens en na een incident, volledig op te leiden en regelmatig te oefenen. Dit heeft tot gevolg dat mensen tijdens een crisis worden ingezet die mogelijk niet goed in staat zijn om hun taak te vervullen. Een ander verschijnsel is personeelsverloop; werknemers wisselen binnen de organisatie van baan of treden uit dienst. In de praktijk wordt regelmatig geconstateerd dat lijsten met te alarmeren personen niet volledig, onjuist of sterk verouderd zijn.       

De voorbereidingen op mogelijke rampen of crises heeft in het algemeen geen politieke prioriteit in gemeentelijke collegeprogramma’s binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De focus ligt met name op de veiligheid en leefbaarheid in de wijken, criminaliteitspreventie en jeugdzorg
. In de politieke akkoorden van de verschillende gemeenten ontbreekt in het algemeen het fysieke veiligheidscomponent.  Echter na de incidenten in Moerdijk en Kijfhoek begin 2011 is de aandacht van bestuurders en directies voor de rampenbestrijding en crisisbeheersing weer toegenomen. Dit is onder andere het gevolg van de aandacht van gemeenteraden en rijksinspecties voor het onderwerp. Deze hernieuwde aandacht heeft begin 2011 geleid tot een opdracht van het veiligheidsbestuur aan het bureau Gemeenten tot herziening van de structuur van de gemeentelijke kolom. Kwaliteit staat momenteel weer (even) voorop, maar dient wel budgetneutraal te worden gerealiseerd (!). Verder is opdracht verleend om de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van het huidige bureau Gemeenten verder uit te werken
. 
3.2.2.3 Ontwikkelingen 
Er zijn momenteel ontwikkelingen gaande die gericht zijn op verbetering van de rampenbestrijding en crisisbeheersing in het algemeen en de gemeentelijke kolom in het bijzonder. Meestal is de rijksoverheid initiatiefnemer, waarbij de veiligheidsregio’s verantwoordelijk zijn voor de nadere uitwerking en de implementatie van de initiatieven. Dergelijke ontwikkelingen zijn van belang voor alle disciplines binnen de veiligheidsregio, dus ook voor de gemeenten. Voorbeelden zijn de inwerkingtreding van de Wet Veiligheidsregio’s en de hieruit voortvloeiende uniformering van planvorming (Regionaal Crisis Plan, Regionaal Beleidsplan, Risicoprofiel), de introductie van netcentrisch werken en het opstellen van kwalificatieprofielen voor gemeentelijke functionarissen (project GROOT). Er is ook een aantal specifieke, regionale initiatieven waarneembaar die tot doel hebben de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid verder te professionaliseren. 
Er is een tendens waarneembaar van het – meestal wettelijk verplicht – overdragen van preparatieve taken van de gemeenten aan andere partijen. Zo is het veiligheidsbestuur na de inwerkingtreding van de Wet veiligheidsregio’s bevoegd om een aantal multidisciplinaire plannen bestuurlijk vast te stellen. Voorbeelden zijn het regionaal crisisplan als vervanger van de huidige rampenplannen, de rampbestrijdingsplannen en het regionaal beleidsplan
. 
De besturen van de veiligheidsregio’s sluiten, mede namens de gemeenten, partnerschappen af met onder andere drinkwaterbedrijven
, de ICT-sector, defensie en energieleveranciers om de samenwerking ten tijde van een incident te optimaliseren. Deze vorm van partnerschappen wordt voorgeschreven door de Wet veiligheidsregio’s en zal naar verwachting in de toekomst vaker worden toegepast. Deze organisaties zijn van groot en acuut maatschappelijk belang als de stroom (langdurig) uitvalt, het drinkwater niet geleverd kan worden, ICT-toepassingen uitvallen of bijstand van defensie nodig is.  De (gemeentelijke) bevolkingszorg is in dergelijke gevallen sterk van deze partijen afhankelijk. 

Op landelijk niveau vindt overleg plaats tussen de coördinerend gemeentesecretarissen en tussen de regionale coördinatoren gemeentelijke processen van de 25 veiligheidsregio’s. Het secretariaat van beide overleggen wordt gevoerd door het veiligheidsberaad, het bestuurlijk platform van de voorzitters van de veiligheidsregio’s. Doel van beide overleggen is om gezamenlijk landelijke ontwikkelingen te initiëren en ervaringen uit te wisselen. Dit wordt onder andere bereikt door middel van projecten, zoals het project GROOT. Binnen het project GROOT zijn landelijke opleidingskaders voor gemeentelijke sleutelfunctionarissen binnen de crisisbeheersing ontwikkeld. Hierbij wordt gestreefd naar landelijke uniformiteit. Er bestaat een sterke behoefte aan landelijke opleidingskaders voor gemeentelijke functionarissen, onder andere om te kunnen voldoen aan de kwalitatieve eisen die de Wet veiligheidsregio’s aan de gemeentelijke organisatie stelt. Er wordt binnen GROOT zoveel mogelijk aangesloten bij het regionaal crisisplan, zoals voorgeschreven in de Wet veiligheidsregio’s. Kwalificatieprofielen worden afgestemd op wettelijke eisen. GROOT hanteert uniforme benamingen voor gemeentelijke functionarissen die overeen komen met wettelijk voorgeschreven functies
.   
Er is ook een aantal ontwikkelingen binnen de regio Zuid-Holland Zuid gaande (mede) ter versterking van de gemeentelijke kolom. Eén van deze ontwikkelingen is het oefenen van de gemeentelijke beleidsteam door de veiligheidsregio. Op regionaal niveau is een oefensystematiek opgezet met als doel bestuurders de noodzakelijk kennis en vaardigheden bij te brengen die zij tijdens en na rampen en crises nodig hebben. Een andere ontwikkeling is de structurele betrokkenheid van de gemeentelijke kolom bij de ontwikkeling van multidisciplinaire planvorming. Een aantal functionarissen behartigt de belangen van alle gemeenten binnen de veiligheidsregio in multidisciplinair verband om de inbreng van de gemeentelijke kolom te versterken.  

Sinds twee jaar nemen gemeentelijke functionarissen zitting in het CoPI en ROT. Waar de toegevoegde waarde van de gemeenten zich eerst beperkte tot bestuurlijke aangelegenheden wordt tegenwoordig de operationele meerwaarde van gemeentelijke diensten meer erkend door de hulpverleningsdiensten. Door de intensievere deelname van gemeentelijke functionarissen binnen de rampenbestrijdingsstructuur wordt de gemeentelijke kolom meer betrokken bij relevante beleidsontwikkelingen. Deze ‘nieuwe’, meer operationele rol is nog onwennig voor de meeste ambtenaren rampenbestrijding en voor de hulpverleningsdiensten. Een aantal ambtenaren rampenbestrijding heeft een brandweerachtergrond en zijn daarmee beter bekend met de structuren en werkwijzen van de hulpdiensten waarmee samengewerkt moet worden. Voor de functionarissen met enkel bestuurlijke ervaring is het tijdens incidenten en oefeningen moeilijker om aansluiting te vinden bij de overige kolommen binnen de rampenbestrijding. 
Naast de repressieve taken van de gemeenten vinden ook ontwikkelingen plaats op preparatief gebied. Sinds 1 januari 2010 is het bureau Gemeenten opgericht als zelfstandig onderdeel binnen de veiligheidsregio
. Zoals eerder vermeld is de omvang en daarmee slagkracht van het bureau nog beperkt, maar recente ontwikkelingen bieden mogelijkheden tot versteviging van de positie. Moerdijk en Kijfhoek hebben aangetoond dat er bij grootschalige incidenten problemen ontstaan voor de gemeenten om als één volwaardige kolom op te treden. Naar aanleiding van deze  incidenten heeft het veiligheidsbestuur en de gemeentesecretarissen erkend dat herstructurering en professionalisering van de gemeentelijke kolom nodig is. Doorontwikkeling van het bureau Gemeenten heeft prioriteit om de gemeentelijke kolom als geheel te kunnen professionaliseren
. 
Om dit te bewerkstelligen is een opzet gemaakt voor een werkprogramma voor 2011, waarin prioriteiten voor alle regiogemeenten zijn benoemd. Verder zijn notities opgesteld over herstructurering van zowel de voorbereidende als de repressieve taken door gemeenten en de wijze van afstemming binnen de gemeentelijke kolom. Na goedkeuring door de coördinerend gemeentesecretaris, de overige gemeentesecretarissen en de ambtenaren rampenbestrijding worden de notities ter besluitvorming voorgelegd aan het veiligheidsbestuur. De portefeuillehouder rampenbestrijding en crisisbeheersing in het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio is het eerste bestuurlijke aanspreekpunt voor de coördinerend gemeentesecretaris. Goedkeuring door het veiligheidsbestuur heeft tot gevolg dat de wijze van bekostiging, werkwijzen en coördinatie  worden herzien op regionaal niveau. 
Hierbij dient onder andere rekening te worden gehouden met de randvoorwaarde dat dit alles budgetneutraal moet plaatsvinden
. De uitdaging voor de gemeentelijke kolom is nu om te professionaliseren door een slimmere inzet van de reeds beschikbare kennis, kunde en middelen.
In voorgaand hoofdstuk is een beeld geschetst van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid in het algemeen en de gemeentelijke kolom specifiek. De gemeentelijke kolom wordt in het vervolg van dit onderzoek nader geanalyseerd met behulp van een theoretisch en een praktijkonderzoek. Het theoretisch kader is het onderwerp van het volgend hoofdstuk.
4. Theoretisch kader
4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt het theoretisch kader beschreven dat als basis dient voor het praktijkonderzoek. Zoals reeds eerder vermeld is het onderwerp van dit onderzoek de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom buiten een crisissituatie. Om echter het kader van het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing te schetsen, worden ook aspecten beschreven uit de theorie over rampen en crises in het algemene en crisismanagement in het bijzonder. 

Met behulp van de theorie omtrent public governance wordt de praktijk van de voorbereiding op  rampen en crises door de gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid geanalyseerd. De essentie van public governance is goed openbaar bestuur
. Binnen dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van een tweetal theoretische benaderingen van public governance. Enerzijds wordt gebruik gemaakt van een  bedrijfsmatige benadering, waarbij de elementen sturen, verantwoorden, beheersen en toezicht centraal staan. Anderzijds wordt public governance benaderd vanuit de netwerkgedachte, waarbij de overheid als netwerkmanager optreedt om beleidsdoelstellingen te realiseren. 
De Nederlandse code voor goed openbaar bestuur
 geeft in het kader van (good) public governance een aantal beginselen van goed openbaar bestuur. Burgers moeten ervan uit kunnen gaan dat algemene middelen optimaal worden ingezet om gewenste effecten te bereiken. De beginselen van goed bestuur, zoals transparantie, efficiency, effectiviteit en verantwoording, worden toegepast binnen het governance denken. (Semi) overheidsorganisaties dienen inzicht te verschaffen in hun activiteiten en zich hierover te verantwoorden richting toezichthouders en publiek
. Doelstelling is het vertrouwen in het openbaar bestuur te behouden en te vergroten.    

Zoals reeds vermeld wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van public governance vanuit een bedrijfsmatige en een netwerk gerelateerde invalshoek. Er is voor deze combinatie gekozen vanwege de wederzijdse beïnvloeding tussen bedrijfsvoering en netwerken in de dagelijkse praktijk. In de paragrafen 4.2 en 4.3 worden beide benaderingen nader toegelicht.  

4.2 Bedrijfsmatige benadering van public governance 

De bedrijfsmatige benadering van public governance wordt gehanteerd om effectief bestuur en management binnen de publieke sector te analyseren. Doelstelling van public governance is het bieden van handvatten aan bestuurders ter verbetering van de kwaliteit van het openbaar bestuur. Bossert
 spreekt van verbeteringen die kunnen worden gerealiseerd door bijvoorbeeld gebruik te maken van kwaliteitsinstrumenten en het verbeteren van de informatievoorziening over plannen en resultaten. 

4.2.1 Inleiding

De bedrijfsmatige benadering van public governance vindt zijn oorsprong in de ontwikkeling van corporate governance vanaf midden jaren negentig. De introductie van corporate governance is een reactie op problemen binnen de bancaire wereld in de Verenigde Staten eind jaren ’80 van de vorige eeuw. Amerikaanse banken hadden, net als veel banken elders op de wereld, problemen om hun continuïteit en rendementsontwikkeling te waarborgen. 
Midden jaren ‘90 deed corporate governance zijn intrede in Nederland door publicatie van het rapport Corporate Governance van de commissie Peters (1997). Deze commissie heeft voor het Nederlandse bedrijfsleven onder andere aanbevelingen gedaan over management, gezag, verantwoordelijkheid en supervisie
.
Zowel Bossert als het Ministerie van Financiën
 beschouwen public of government governance vanuit de samenhang tussen sturing, beheersing, verantwoording en toezicht, gericht op een efficiënte en effectieve realisatie van beleidsdoelstelling. Governance binnen de publieke sector heeft een aantal specifieke kenmerken. Centraal staat het primaat van de politiek; bestuurders stellen namelijk de beleidsdoelstellingen vast. 

Verder is er sprake van maatschappelijke doelstellingen die aan verandering onderhevig zijn vanwege de dynamiek binnen de publieke sector en maatschappelijke veranderingen. Beleidsdoelstellingen zijn over het algemeen meer van kwalitatieve dan van kwantitatieve aard. 

Dit is een gevolg van de specifieke randvoorwaarden waar de  handelswijze van het openbaar bestuur aan dient te voldoen. Voorbeelden van dergelijke randvoorwaarden zijn rechtmatigheid, transparantie, integriteit en controleerbaarheid van het overheidshandelen
. Handelingen van (semi)overheidsorganen wordt verder gekarakteriseerd door een focus op toezicht door middel van procedures en voorschriften ter realisatie van beleidsdoelstellingen
.    

Belangrijk onderdeel van public governance in het algemeen is transparantie: de overheid communiceert met en legt verantwoording af aan belanghebbenden over de bereikte resultaten. Er is vaak sprake van één of meerdere toezichthouders die namens de belanghebbenden zijn aangesteld. Typerend voor de publieke sector zijn de politieke toezichthouders zoals de Tweede Kamer, Provinciale Staten en de gemeenteraden. Deze toezichthouders oefenen toezicht uit namens een verscheidenheid aan belanghebbenden. Ook dit is typerend voor de overheid: een groot aantal belanghebbenden met vaak andere of tegengestelde belangen en doelstellingen. Bestuurders en ambtelijke organisaties dienen hiermee rekening te houden bij de voorbereiding op en uitvoer van taken
.

Public governance is gerelateerd aan het New Public Management (NPM) van de jaren ’80 en ’90 van de vorige eeuw. Analoog aan NPM groeide de maatschappelijke behoefte aan verantwoording en transparantie over behaalde resultaten door de overheid. Door middel van checks and balances is getracht om in deze behoefte te voorzien. Eerdere formele structuren voor toezicht en verantwoording binnen de publieke sector richtten zich op interne sturing en verantwoording
. De kijk op het managen van organisaties in publieke sector is aan verandering onderhevig. Goed openbaar bestuur wordt beschouwd als waarborg voor de effectiviteit van overheidsorganisaties. Het ministerie van BZK
 verwoordt de achterliggende gedachte door te stellen dat overheidsorganisaties tot doel hebben beleid te realiseren ten behoeve van belanghebbenden. Om deze gedachtegang kracht bij te zetten worden geregeld belangengroeperingen opgericht om organisaties binnen de publieke sector onder druk te zetten. Ook het  mondiger worden van burgers en verzakelijking van het management binnen de publieke sector benadrukt de noodzaak tot governance gerelateerde werkwijzen
.

Documentatie neemt een belangrijke positie in binnen public governance. Sturing, verantwoording, beheersing en toezicht zijn grotendeels gebaseerd op kwalitatieve en kwantitatieve rapportages, verslagen, procedures en richtlijnen
. Voorbeelden hiervan zijn de begroting en de bijbehorende politieke discussies over beleidsvoornemens binnen de meeste overheidsorganisaties. Er is een duidelijke tendens waarneembaar naar versterking van de verantwoording over prestaties. Een voorbeeld op rijksniveau is de systematiek Van Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording (VBTB). 

Zoals reeds vermeld is de bedrijfsmatige benadering van public governance gebaseerd op de vier elementen toezicht, verantwoording, sturing en beheersing. Kern is dat zowel  interne als externe belanghebbenden gebaat zijn bij een goede beheersing van de organisatie en verantwoording hierover. Efficiëntie, effectiviteit en transparantie over de resultaten zijn een voorwaarde voor het verkrijgen van draagvlak en legitimiteit
. Governance schept hiermee de voorwaarden voor het behalen van de doelstellingen van de organisatie ten behoeve van de belanghebbenden. Samenhang tussen de elementen toezicht, verantwoorden, sturen en beheersen is hierbij essentieel. Daar waar geen/onvoldoende samenhang is tussen deze elementen, is sprake van blinde vlekken voor bestuurders. Bestuurders moeten de blinde vlekken kennen om te weten welke risico’s men loopt
.  

Van oudsher ligt binnen het openbaar bestuur de nadruk op de elementen toezicht en verantwoorden. Dit is een gevolg van de Nederlandse staatkundige traditie die gebaseerd is op de trias politica
.

Vier kernelementen schematisch:
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Bron: Grip op veiligheid; good governance voor de Nederlandse veiligheidsregio’s, Deloitte, 2009
Om de kernelementen van een bepaald beleidsterrein goed te kunnen analyseren is inzicht in het beleidsterrein zelf onmisbaar. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om inzicht in de doelstellingen van gevoerd beleid en de hiervoor beschikbare beleidsinstrumenten. Voorbeelden van beleidsinstrumenten zijn: voorlichting, subsidie, beloning (prikkel), heffing, convenant, rechten gebod (plicht) of verbod
. Verder is inzicht in de uitvoeringsmodaliteiten (centraal/decentraal, eigen beheer/uitbesteed, op afstand, bekostigingssysteem, enzovoorts) van belang. Ook is kennis over de betrokken actoren  noodzakelijk om het beleidsterrein en haar elementen in samenhang te kunnen analyseren
.

Om een beeld te schetsen wat onder de bovenstaande kernelementen wordt verstaan, volgt hier een beschrijving. 

4.2.2 Toezicht
Een toezichthouder moet ten behoeve van belanghebbenden vaststellen of de (al dan niet democratisch) vastgestelde doelstellingen worden behaald
. Toezicht wordt gerealiseerd door aanstelling van één of meerdere toezichthouders. Is er bijvoorbeeld sprake van een (wettelijk voorgeschreven) externe toezichthouder? Vervolgens wordt de wijze van toezicht bepaald door taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van toezichthouder en onder toezicht staande vast te leggen. 

Hierbij dient onder andere aandacht te worden besteed aan de mogelijkheden tot het opleggen van corrigerende maatregelen, bevoegdheden ten aanzien van benoeming en ontslag van bestuurders, controlebevoegdheden en bevoegdheden tot het goedkeuren van bijvoorbeeld begroting en jaarrekening
. Belangrijk hierbij is om de onafhankelijke positie van de toezichthouder vast te leggen. Er ligt een directe relatie met sturing (door het houden van toezicht). Verder dient de wijze van verantwoording door de toezichthouder te worden bepaald. Ook de toezichthouder dient zicht namelijk te verantwoorden naar belanghebbenden over de door haar uitgevoerde toezichtactiviteiten.  

Handhaving is het sluitstuk van toezicht. Zonder handhaving ontbreekt een sterk pressiemiddel om de gewenste resultaten af te dwingen door middel van sancties. Er dient een handhavingsysteem opgezet te worden dat aansluit op de inhoud van het beleid. Dit systeem bevat onder andere bepalingen over wie belast is met de handhaving, hoe controles plaatsvinden en welke bepalingen over handhaving een wettelijk basis hebben. Belangrijk is dat de handhavers voldoende toegerust moeten zijn om hun taak uit te voeren
. 

4.2.3 Verantwoorden

Verantwoording heeft betrekking op het informeren van belanghebbenden over de behaalde resultaten in relatie tot de beleidsdoelstellingen. Er wordt niet alleen verantwoording afgelegd over de uitvoering van beleid, maar ook over de hiermee samenhangende wijze van sturing, beheersing en toezicht
. De samenhang van deze elementen typeren de bedrijfsmatige benadering van public governance, zoals reeds eerder beschreven. Feitelijk dient over alle opgedragen taken en gedelegeerde bevoegdheden verantwoording te worden afgelegd
. 

Het doel van verantwoording is dat de juiste informatie over sturing, beheersing en toezicht tijdig op alle niveaus beschikbaar is. Randvoorwaarde is dat het gehanteerde systeem van  verantwoording zelf ook voldoende transparant is om inzicht te bieden aan belanghebbenden. Randvoorwaarden hierbij zijn duidelijkheid (wat?), transparantie (hoe?) en tijdigheid (wanneer?)
. Uiteindelijk dient de geleverde informatie aan te sluiten bij de behoeften van de belanghebbenden.   
Om een effectief verantwoordingssysteem te realiseren is het van belang dat wordt vastgelegd welke voorschriften moeten worden nageleefd en welk gebruik van taal en/of cijfermateriaal is voorgeschreven of gewenst. Vindt verantwoording alleen plaats over resultaten of ook over de wijze van beheersing en sturing van de uitvoeringsorganisatie
? Een duidelijk voorbeeld hiervan is de gehanteerde P&C-cyclus binnen een organisatie. De effectiviteit van de verantwoording valt of staat met de betrouwbaarheid van de door het systeem gegenereerde informatie. 
Belanghebbenden dienen ervan uit te kunnen gaan dat de verkregen gegevens een getrouw beeld geven van de huidige of verwachte situatie en het gevoerde beleid. Verantwoordingsinformatie dient tijdig, relevant, volledig, betrouwbaar en onderling vergelijkbaar te zijn
. Certificering van processen en systemen kunnen hierbij uitkomst bieden. Als er regelmatig en ad hoc (verantwoordings)informatie wordt opgevraagd, dan kan dit een indicatie zijn van omissies in de verantwoordingstructuur. Processen en afspraken dienen hier op te worden gecontroleerd en, indien noodzakelijk, gecorrigeerd. 

4.2.4 Sturing

Sturing houdt in dat door een sturende partij wordt gestuurd op het realiseren van vastgestelde doelstellingen door een uitvoerende partij
. Een belangrijk element bij sturing zijn de mogelijkheden van de sturende partij. Welke invloed heeft een sturende partij op het bereiken van doelstellingen? Kunnen er bijvoorbeeld opdrachten aan uitvoerders worden gegeven, kunnen richtlijnen worden uitgevaardigd of een verzoek tot informatie worden ingediend? Sturingsinvloed is bijvoorbeeld ook af te meten aan de bevoegdheid om bestuurders van de uitvoerende organisatie te benoemen en te ontslaan
.
Er zijn vele mogelijkheden om sturing vorm te geven. In het algemeen is het van belang dat taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van zowel de sturende als uitvoerende partij duidelijk worden vastgelegd
 . Op deze wijze wordt duidelijkheid gecreëerd voor alle betrokkenen. Bepalingen over sturing kunnen een wettelijke basis hebben; ze zijn dan vastgelegd in wet- en regelgeving. Een andere mogelijkheid is te kiezen voor sturing door middel van contracten. Deze vorm van sturing leidt tot een meer zakelijke opdrachtgever – opdrachtnemer verhouding. Verder kan gebruik worden gemaakt van procedures die de sturing tussen uitvoerende organisatie en sturende partij reguleren. Om vertrouwen in deze procedures te krijgen is het van belang dat de betrokkenen ervan uit kunnen gaan dat er voldoende zekerheden worden geboden voor het bereiken van de doelstellingen (“checks and balances”). Aandachtspunten hierbij zijn de mogelijkheden van de sturende partij om vorm te geven aan de procedures en het vastleggen van deze mogelijkheden
. 

Sturing kan ook worden gegeven door het inrichten van de (uitvoerings)organisatie en de processen die binnen de organisatie plaatsvinden
. Ook hierbij is het van belang dat organisatie en interne processen afdoende zijn ingericht om de vastgestelde doelstellingen te behalen. Bestuurders van uitvoeringsorganisaties dienen zichzelf de vraag te stellen of hun organisatie en de interne processen voldoende zijn afgestemd op ontwikkelingen op het gebied van sturing. Een voorbeeld is de introductie van marktwerking als sturingsmechanisme binnen een groot aantal beleidsvelden. Verder dienen bestuurders aandacht te hebben voor de effectiviteit van de interne sturingsmodaliteiten. Krijgen zij bijvoorbeeld tijdig de juiste informatie over het al dan niet bereiken van de doelstellingen van de eigen organisatie? Bij de interne sturing kan bijvoorbeeld gebruik worden gemaakt van bekostigingssystemen of interne contracten. Vraagstukken hierbij zijn de inrichting van de  systemen en contracten? Biedt de inrichting bijvoorbeeld voldoende zekerheid dat de door de eigen bestuurder de door de sturende partij gewenste informatie tijdig en in de juiste vorm wordt gegenereerd?
   
4.2.5 Beheersen

Volgens Bossert
 omvat het element beheersen het tactisch en operationeel management van een organisatie. Het managen van een organisatie is noodzakelijk om bestuurders zekerheden te bieden dat doelstellingen zullen worden behaald. Zowel op strategisch, tactisch als operationeel niveau worden taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden bepaald en in de organisatie(processen) verankerd. Voorbeelden hiervan zijn het bestuurs- en managementreglement, de P&C-cyclus, het managementinformatiesysteem en de organisatiestructuur
. De behoefte aan beheersing leidt tot het opzetten van controlemechanismen. Het ontwerp van controlemechanismen behelst onder meer een duidelijke visie op het onderwerp van controle en aansluiting tussen gewenst resultaat enerzijds en de vorm en het gebruik van controle-instrumenten anderzijds. Hierbij is een kritische houding gewenst c.q. noodzakelijk met betrekking tot de noodzaak van een controlemechanisme. Oftewel: waarom wordt gecontroleerd?
   

Juist bij beheersing is de samenhang tussen de elementen van belang. Essentie is dat de juiste  controlemechanismen zodanig worden ingezet dat bestuurders zeker kunnen zijn van een samenhangend geheel aan sturing, verantwoording en toezicht. Pas dan kan daadwerkelijk gesproken worden over het beheersen van een organisatie.  Om te spreken van beheersing is een (controle)systeem noodzakelijk dat de realisering van beleidsdoelstellingen, efficiency, effectiviteit en kwaliteit van de uitvoering meet en vergelijkt met vastgestelde beoordelingscriteria. Het zal immers duidelijk moeten zijn hoe de uitkomst van een controle beoordeeld moet worden. Hierbij wordt niet alleen aandacht besteed aan de meetresultaten, maar ook aan de achterliggende oorzaken van (met name) verbeterpunten. Tegenvallende resultaten kunnen bijvoorbeeld het gevolg zijn van onvoldoende afstemming over taakverdeling of de wijze waarop taken uitgevoerd dienen te worden. Als er wordt gewerkt met contracten, dan kunnen de controle op de uitvoering van de contracten en de contracten zelf onderwerp van onderzoek zijn
.    

Bossert geeft aan dat het element beheersen onderbelicht is gebleven binnen de governance. Hij schetst een theoretisch kader door gebruik te maken van de theorie van management control van Merchant. Bossert kiest hiervoor vanwege de overeenkomsten tussen governance en management control. Binnen governance en management control staan menselijk handelen, informatievoorziening en het bestaan van informele systemen centraal. Essentie van beheersen c.q. managen is het beïnvloeden van het gedrag van de mensen die binnen een organisatie werkzaam zijn. De behoefte aan het beïnvloeden van menselijk gedrag heeft een aantal oorzaken. Zo zijn medewerkers niet altijd bekend met hetgeen van ze verwacht wordt. Er is sprake van een gebrek aan richting van het vertoonde gedrag. Een andere oorzaak is het ontbreken van motivatie. Medewerkers zijn niet of onvoldoende gemotiveerd om te doen wat van ze verwacht wordt. Een derde oorzaak van de behoefte aan beheersing is het gebrek aan kunde bij medewerkers. Het kan zijn dat mensen niet in staat zijn om hun werk naar behoren uit te voeren
. 

Zoals vermeld leidt de behoefte aan beheersing tot het opzetten van controlemechanismen. Volgens Bossert zijn er een aantal mogelijke controlemechanismen om het gedrag van medewerkers te beïnvloeden c.q. te beheersen. Van belang is de juiste controlemechanismen te gebruiken in relatie tot het onderwerp van controle. Controlemechanismen kunnen gericht zijn op de betrouwbaarheid en het commitment van medewerkers met de organisatie(doelstellingen). Deze vorm van controle wordt samengevat onder de noemer ‘personnel control’. Voorbeelden hiervan zijn sociale controle, training en opleiding en de organisatiecultuur. Controlemechanismen die gericht zijn op het bevorderen van wenselijke activiteiten (action controls) bestaan bijvoorbeeld uit het verdelen van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, het hanteren van functiescheiding en het opstellen van procedures.  Controlemechanismen, gericht op resultaten, vallen onder de zogenoemde ‘result controls’. Voorbeelden van ‘result controls’ zijn de meetbaarheid en objectiviteit van te bereiken en gerealiseerde resultaten en de duidelijkheid van de gestelde doelen. De voorkeur gaat echter uit naar het vermijden van controlemechanismen (‘avoidance’). Overbodige controle dient vermeden te worden indien mogelijk. Vermijding van controle kan bereikt worden door automatisering, risicobeperking en uitbesteding van taken
 

Schematisch:      
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Toelichting:

Bovenstaand model maakt de samenhang tussen de elementen toezicht, verantwoording, sturing en beheersing inzichtelijk. Zonder de juiste controlemechanismen kan er geen sprake zijn beheersing van de organisatie. Als de organisatie niet ‘onder controle’ is, dan heeft dit nadelige gevolgen voor zowel de sturing, verantwoording als het toezicht. Als voorbeeld kan een willekeurig organisatieonderdeel bij een gemeente worden genomen. 
Als medewerkers van de afdeling onvoldoende gemotiveerd zijn om goed te presteren, dan dient het management ervoor te zorgen dat deze functionarissen zich (weer) committeren aan de doelstellingen van de organisatie. Dit kan bijvoorbeeld door het voeren van gesprekken waarin de binnen de afdeling gewenste gedragingen worden besproken. Managers kunnen meer grip krijgen op het bereiken van de gewenste resultaten door het formuleren van quota voor medewerkers, teams of afdeling. Ook kunnen kwalitatieve doelstellingen worden voorzien van prestatie-indicatoren, zodat bepaald kan worden of het bereikte resultaat voldoet aan de doelstelling. 
Leidinggevenden kunnen ook geconfronteerd worden met medewerkers die niet goed weten wat hun taken of verantwoordelijkheden binnen de organisatie zin. 
Taakbeschrijvingen, mandateringen en procedurele voorschriften kunnen bijvoorbeeld dienen als leidraad voor het functioneren van de medewerker. Onnodige controles dienen echter vermeden te worden om frustratie en tijdverspilling te voorkomen.      
Een organisatie onder controle vormt één van de pijlers voor  een goede verantwoording aan belanghebbenden. Voorwaarde is dat de door de organisatie gegenereerde informatie aansluit bij de informatiebehoefte van de belanghebbenden. De organisatie kan zich hiermee verantwoorden voor de met de toegekende middelen behaalde resultaten. Een toezichthouder baseert zijn oordeel ook op informatie die door de organisatie wordt verstrekt, al dan niet in aangepaste vorm ten opzichte van de verantwoordingsinformatie. Het kan ook zijn dat een organisatie haar informatievoorziening aanpast aan criteria waar een toezichthouder gebruik van maakt. Sturing wordt gefaciliteerd als management, verantwoording en toezicht op orde zijn en vice versa. Deze wederkerigheid geldt voor alle elementen en vormt daarmee de essentie van het model .
4.3 Doelstellingen en resultaten

In voorgaande paragrafen is uiteengezet dat public governance tot doel heeft om de kwaliteit van het openbaar bestuur te verbeteren. Vanuit de bedrijfsmatige benadering van public governance worden handvatten aangereikt om invulling te geven aan de elementen sturing, verantwoording, toezicht en beheersing. Essentieel hierbij is duidelijkheid en transparantie over de doelstelling van de betreffende overheidsorganisatie en inzicht in de geleverde prestaties. Er kan namelijk geen sprake zijn van beheersing, sturing, verantwoording of toezicht als resultaten niet kunnen worden gemeten en gerelateerd aan de vooraf vastgestelde doelstellingen. De theorie omtrent public governance heeft met deze elementen een duidelijke koppeling met New Public Management (NPM).

Zoals vermeld is public governance gerelateerd aan New Public Management door een overeenkomstige focus op het inzichtelijk maken van prestaties,beheersing, transparantie, sturing en verantwoording. Om te komen tot sturing, beheersing en daarmee tot verantwoording richting bijvoorbeeld een toezichthoudend orgaan, zijn planning en prestatiemeting onontbeerlijk.  Effectiviteit en efficiëntie zijn sleutelbegrippen: tegen zo laag mogelijke (maatschappelijke) kosten wordt getracht maximale resultaten te behalen. Budding et al (2004) benoemen de idee achter NPM dat er sprake is van een effectievere en efficiënter werkende collectieve sector, waar transparantie hoog in het vaandel staat. Verbeeten (2005) voegt hieraan toe dat NPM de nadruk legt op het bereiken van vooraf vastgelegde doelstellingen. Hakvoort en Klaassen (2002) geven hierbij echter de beperking dat door een overheidsorganisatie voortgebrachte producten vaak moeilijk definieerbaar en niet homogeen zijn, waardoor sturing op doelbereiking wordt bemoeilijkt. 

Verbeeten heeft zich in zijn onderzoek uit 2005 gericht op het gebruik van NPM-elementen door overheidsorganisaties. Hierbij heeft Verbeeten zich onder andere gericht op het gebruik van strategische planningsinstrumenten en prestatiemaatstaven door  overheden. Strategische planningsinstrumenten bestaan bijvoorbeeld uit het opstellen en vastleggen van de missie van de organisatie en de bijbehorende doelstellingen. Van belang is dat de doelstellingen duidelijk, meetbaar en realistisch (voldoende SMART) zijn en dat deze bij alle belanghebbenden bekend zijn. Doelstellingen moeten uitdrukking geven aan de te behalen resultaten van de organisatie
. Om het al dan niet bereiken van de doelstellingen te kunnen meten dienen prestatiemaatstaven te worden vastgelegd. Deze prestatiemaatstaven zijn zowel intern als extern gericht en verschaffen zowel het management als externe betrokkenen de juiste informatie op het juiste moment. Verbeeten geeft aan dat gemeenten vooral gebruik maken van hoeveelheidmaatstaven die gericht zijn op verantwoordingsverplichtingen jegens een extern toezichthouder. 
Nadelig gevolg is dat er minder aandacht is voor de beoogde effecten (outcome) van het gevoerde beleid
. Verbeeten heeft in zijn onderzoek stellingen gehanteerd om inzichtelijk te maken in hoeverre overheden gebruik maken van prestatiemaatstaven om hun prestaties inzichtelijk te maken. Deze stellingen hebben bijvoorbeeld betrekking op het al dan niet hanteren van prestatiemaatstaven die aangeven hoeveel er geproduceerd wordt of hoeveel diensten geleverd worden. Een ander voorbeeld is het hanteren van prestatiemaatstaven die voor externen inzichtelijk maken of resultaten bereikt zijn. Het gebruik van prestatiemaatstaven door overheden geeft een divers beeld. Met name gemeenten hanteren minder instrumenten uit het NPM-model dan andere overheden. 

NPM legt een sterke nadruk op een efficiënte en effectieve overheid die klantgericht werkt, waarbij behaalde resultaten worden gerelateerd aan vooraf vastgelegde doelen. Bossert (2005) geeft aan dat de focus bij klantgericht werken door overheden op 3 aspecten ligt:

· Vastleggen van te leveren prestaties, al dan niet in contractvorm, die worden afgemeten tegen vooraf bepaalde maatstaven. Het inzichtelijk maken van doelen en prestaties hebben onder andere tot doel bestuurlijke besluitvorming te faciliteren;

· Verantwoordelijkheid wordt zo laag mogelijk in de eigen organisatie belegd om flexibiliteit te bevorderen;

· Toepassing van output en outcome gerelateerde informatie om prestaties te kunnen meten.

Om klantgericht werken te realiseren noemt Bossert een aantal randvoorwaarden: een klantgerichte organisatiestructuur, prioriteit geven aan integriteit, transparantie en prestatiemetingen ten opzichte van vastgesteld (politiek) beleid
. Om dit te bereiken kan gebruik worden gemaakt van marktwerking als coördinatiemechanisme en privatisering van overheidstaken. Hierbij ligt de essentie op reductie van regels, waardoor meer handelingsvrijheid ontstaat om de klant, de burger, beter van dienst te kunnen zijn. Dit moet uiteindelijk leiden tot goedkopere, betere en snellere dienstverlening.

Bovenstaande vereist een veranderende wijze van managen en opereren van en door de overheid. Er kan niet langer sprake zijn van enkel sturing op input, bijvoorbeeld door het toekennen van budgetten. De aandacht dient gericht te zijn op het behaalde resultaat van gevoerd beleid. Output en outcome worden gerelateerd aan politiek vastgestelde doelen, waar op een transparantie wijze verantwoording over wordt afgelegd aan interne en externe belanghebbenden. Resultaten moeten gekwantificeerd worden door het op- en vaststellen van relevante prestatie-indicatoren
. 
Dat de overheid niet gelijktijdig op alle maatschappelijke vraagstukken een oplossing kan aandragen, is evident. Er zal door politieke ambtsdragers moeten worden geprioriteerd op basis van actuele, correcte en zo volledig mogelijke gegevens, gegenereerd door de hen ter beschikking staande ambtelijke apparaten. ICT-toepassingen en adequate financiële systemen dienen bestuurlijke besluitvorming te faciliteren
. 

Bij deze werkwijze dienen echter de volgende kanttekeningen te worden geplaatst:

· De koppeling tussen overheidsactiviteiten en behaalde resultaten is vaak moeilijk te leggen; is een bepaald resultaat inderdaad gerealiseerd door specifieke handelingen van de overheid?

· Te behalen resultaten door overheidsinstanties zijn vaak moeizaam te kwantificeren. Denk bijvoorbeeld aan het kwantificeren van een toename in (on)veiligheidsgevoel bij burgers;

· Behaalde resultaten zijn vaak niet toe te wijzen aan één enkele overheidsorganisatie. Overheden zijn binnen beleidsvelden steeds meer afhankelijk van deelname door andere (semi)overheden of private partijen. 

Laatstgenoemde kanttekening is relevant voor de vaardigheden en taken van overheden binnen netwerken omtrent beleidsvelden. Dit vraagt een andere wijze van opereren, leiderschap en managementvaardigheden. In de navolgende paragraaf wordt het netwerkmanagement door de overheid nader toegelicht. In relatie tot de bedrijfsmatige invalshoek van public governance is het de verantwoordelijkheid van de overheid om evenwicht te creëren tussen de elementen sturen, verantwoorden, toezicht en beheersen. Doelstelling is en blijft het realiseren van politiek vastgesteld beleid. 

4.4 Public governance vanuit de netwerkgedachte
De tweede benadering van public governance is gebaseerd op een netwerkgeoriënteerde werkwijze van de overheid. Uitgangspunt is dat op basis van gelijkwaardigheid en wederzijdse afhankelijkheid tussen actoren binnen een netwerk wordt geopereerd. De overheid treedt op als netwerkmanager, daarbij sterk gericht op de instandhouding van het netwerk en verbetering van de samenwerking tussen de deelnemers. Bekkers (2004: 210-211) geeft in zijn beschouwing over (public) governance aan dat er niet langer sprake is van een verticale, hiërarchische verhouding tussen overheid en maatschappij. De overheid acteert als coördinerende en faciliterende partij binnen een netwerk op basis van gelijkwaardigheid ten opzichte van de overige actoren. Zij tracht op deze wijze sturing te geven aan het netwerk om beleidsdoelstellingen te realiseren. 
De netwerk gerelateerde benadering is complementair aan de bedrijfsmatige benadering. Essentie van de bedrijfsmatige benadering is de inrichting van de gemeentelijke kolom als organisatorische entiteit. In de netwerk gerelateerde benadering wordt (een gedeelte van) de gemeentelijke kolom beschouwd als netwerkmanager binnen het netwerk rondom het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing door gemeenten.    
4.4.1 Wederzijdse afhankelijkheid bij complexe vraagstukken

Samenwerking binnen en sturing op netwerken is noodzakelijk omdat er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid van kennis, kunde en middelen
. Actoren binnen een netwerk zijn van elkaar afhankelijk om de eigen doelstellingen te kunnen realiseren. Met name de overheid, vaak de initiator van beleidsvoornemens, beschikt niet over alle middelen om maatschappelijke vraagstukken eigenhandig op te lossen. Een andere reden voor de netwerkbenadering van een probleem is het uitgangspunt dat gezamenlijk genomen besluiten kwalitatief beter zijn door de bundeling van de aanwezige kennis en ervaring bij de betrokkenen. Eén van de doelstellingen van netwerkmanagement is dan ook het verbeteren van de prestaties die door de overheid wordt geleverd
. 

Volgens Koppenjan en Klijn (2004: 113) bestaat er veel onzekerheid omtrent complexe maatschappelijke problemen. Dit is onder andere het gevolg van de grote hoeveelheid actoren die betrokken zijn bij het probleem of vraagstuk, ieder met een eigen opvattingen, belangen en strategieën. Dit geldt zeker voor de taken waar gemeenten voor gesteld staan in de voorbereiding op en bestrijding van rampen en crises. Om een complex probleem op te kunnen lossen is samenwerking en een vorm van netwerksturing door een netwerkmanager noodzakelijk. De netwerkmanager dient duidelijkheid te verschaffen over de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van actoren en organisaties. 
Dit om te voorkomen dat er onduidelijkheid en frustraties bij betrokkenen ontstaan, wat een goede en gezamenlijk gedragen oplossing voor het onderhavige probleem of vraagstuk hindert. Er is vaak sprake van een ad hoc-organisatie om tot de oplossing van een complex, maatschappelijk probleem te komen. Koppenjan en Klijn (2004: 116) geven als reden dat actoren geregeld pas worden betrokken als oplossing van het onderhavige probleem urgent wordt. Het is mogelijk dat deze actoren niet eerder bij voorbereidingen betrokken zijn geweest. De netwerkmanager heeft de moeilijke taak om deze actoren, die beschikken over noodzakelijk kennis, kunde of middelen, alsnog te betrekken bij het onderwerp.  

4.4.2 Zicht op het netwerk
Een netwerkmanager heeft tot taak sturing te geven aan het netwerk. De verschillende wijzen waarop sturing kan worden gegeven worden in de volgende paragraaf uitgewerkt. Er kan echter geen sprake zijn van sturing als er geen zicht is op het onderhavige netwerk. Volgens Koppenjan en Klijn (2004: 123) is inzicht in de context noodzakelijk om het betreffende vraagstuk of probleem te kunnen doorgronden. Dit inzicht is ook noodzakelijk om de benodigde omstandigheden en voorwaarden te kunnen benoemen en creëren om tot besluitvorming te komen binnen het netwerk
. 
De context van het onderhavige netwerk wordt gevormd door de betrokken actoren, de geldende regels en procedures en het netwerk zelf. Zowel Koppenjan en Klijn (2004) als Bekkers (2007) bieden handvatten om deze elementen van het netwerk te analyseren. Onderstaand worden deze handvatten nader uitgewerkt. 

4.4.2.1 Actoren binnen het netwerk

Bekkers hanteert onderstaand model om inzicht te krijgen in het netwerk en de betrokken actoren:
	Actor/kenmerken netwerk
	Actor A
	Actor B
	Actor C
	Actor D

	Taak en positie (toezicht/verantwoording/sturing/beheersing)
	
	
	
	

	Belang
	
	
	
	

	Dominante perceptie probleem
	
	
	
	

	Dominante perceptie van relevante aanpakken
	
	
	
	

	Ter beschikking staande machtsbronnen
	
	
	
	

	Dominante afhankelijkheidspatronen
	
	
	
	

	Gevolgde en te verwachten strategische interactiepatronen
	
	
	
	


Bron: V. Bekkers, Beleid in beweging, 2007: p.169 

Centraal binnen bovenstaande netwerkanalyse staan de percepties en gedragingen van de actoren. Hoe wordt het onderhavige vraagstuk of probleem gepercipieerd en welke oplossingen worden wenselijk c.q. haalbaar geacht door één of meerdere actoren? Een sterk punt van deze overzichtelijke en relatief eenvoudige actor analyse is dat positie en belangen van actoren worden verbonden aan de wederzijdse afhankelijkheden. Want zoals reeds eerder in dit hoofdstuk beschreven vindt samenwerking binnen netwerken plaats omdat actoren er belang bij hebben om deel te nemen. Zij beschikken niet over alle benodigde middelen en (machts)bronnen om zelfstandig de eigen doelstellingen te kunnen behalen. Een tweede pre van bovenstaande  actor analyse is een doorkijk naar de toekomst; welke strategieën zullen de actoren waarschijnlijk toepassen om binnen het netwerk de eigen doelstellingen te kunnen realiseren? Deze inzichten zijn onontbeerlijk om op een effectieve wijze sturing te kunnen geven aan een netwerk om tot een antwoord te komen op de centrale vraag
.   
Ook Koppenjan en Klijn (2004: 140) richten zich in hun actor analyse op de dominante percepties over het probleem en de mogelijke oplossingen. Als de percepties van actoren bekend zijn, dan kunnen doelen en belangen van de betreffende actoren worden geïdentificeerd. Bij de identificatie van doelen en belangen dient de netwerkmanager rekening te houden met een mogelijk verschil tussen officiële en daadwerkelijke doelen en belangen. Dit inzicht kan van doorslaggevende betekenis zijn in het bereiken van de doelstellingen van het netwerk
. 
Probleempercepties worden onder andere beïnvloed door de normen die actoren hanteren en de door actoren gepercipieerde oorzaken van het probleem. Koppenjan en Klijn voegen hier echter een element aan toe, namelijk de perceptie van een actor over de andere actoren. Door deze toevoeging vindt een belangrijke verbreding plaats van het element perceptie, namelijk op inter-persoonlijke of interorganisationele vlak. Deze verbreding geeft een meer persoonlijke dimensie aan de actor analyse. 
Verder besteden Koppenjan en Klijn aandacht aan de posities en afhankelijkheden van actoren, net als Bekkers. Zwaartepunt is een beschrijving van de (meest) actieve actoren, van de actoren die de macht hebben om het netwerkproces te frustreren en van de actoren die het proces kunnen verrijken door inbreng van kennis, kunde en machtbronnen
. Machtsbronnen kunnen van materiële en financiële aard zijn, maar ook kennis, kunde en informatie bieden actoren een bepaalde machtspositie in het netwerk. Andere actoren beschikken niet of in mindere mate over dergelijke machtsbronnen, maar zijn er wel van afhankelijk. Andere machtsbronnen zijn relaties met invloedrijke personen of organisaties, een wettelijk vastgelegde positie of een sterk imago. 
De mate waarin met een bron daadwerkelijk macht kan worden uitgeoefend is onder andere afhankelijk van het toepassingsbereik, onmisbaarheid en overdraagbaarheid van de machtsbron
. Verder zijn er verschillende soorten afhankelijkheidsrelaties en interactiepatronen te benoemen. Inzicht in deze relaties en interacties tussen actoren zijn voor de netwerkmanager aanknopingspunten om sturing te geven aan het netwerk. De netwerkmanager kan namelijk trachten om relaties en interacties te beïnvloeden om gewenste doelstellingen te behalen.
Opvallend is dat Koppenjan en Klijn zich, vóór de daadwerkelijk actor analyse, richten op het onderhavige probleem en de huidige en toekomstige situatie binnen het netwerk. Er worden vragen gesteld bij de oorzaken, gevolgen en wenselijkheid van de huidige situatie. De netwerkmanager kan hierbij gebruik maken van een probleem- en situatiebeschrijving van de actor die als probleemeigenaar optreedt. De netwerkmanager kan ook zijn eigen visie op het probleem en de bijbehorende situatie gebruiken als uitgangspunt
.  

4.4.2.2 Het netwerkproces
Om het proces binnen een netwerk te analyseren zal een netwerkmanager moeten weten waar beslissingen worden genomen en waarom netwerkprocessen stagneren. De netwerkmanager kan vervolgens zijn tactiek bepalen om te interveniëren. Ter bepaling waar beslissingen worden genomen is kennis over de meest belangrijke actoren noodzakelijk. Wie zijn zij, waar komen zij vandaan en welke onderwerpen hebben hun interesse? Naast de meest relevante actoren zijn de structuren die de interactie tussen deze personen bepalen van groot belang. Deze structuren bepalen namelijk voor een groot deel wanneer welke actoren met elkaar interacteren, een voorwaarde om tot besluiten te komen
. 

Interventie door een netwerkmanager kan noodzakelijk zijn als er sprake is van een impasse in het netwerkproces. Het netwerk en het bijbehorende proces werken niet naar behoren; er wordt niet gekomen tot wederzijdse beeldvorming en een gezamenlijk antwoord op de onderliggende complexe vraagstelling. Aanwijzingen voor het bestaan of ontstaan van een impasse zijn conflicten en het uitblijven van besluiten. Dit kan leiden tot cynisme en een afnemend vertrouwen bij de actoren in het netwerkproces
. De netwerkmanager zal een strategie moeten ontwikkelen om het netwerkproces weer te activeren. Een voorbeeld van een interventie kan zijn het in kaart brengen van de argumenten van de partijen en deze vervolgens onderling te vergelijken. Is er daadwerkelijk sprake van sterke meningsverschillen,waar zijn deze op gebaseerd en waar kunnen overeenkomsten gevonden, benoemd en gebruikt worden? Naast een analyse van argumenten kunnen ook de sociale achtergronden van impasses onderwerp van analyse en interventie zijn. Koppenjan en Klijn (2004: 150) omschrijven de sociale component van impasses als de wijze waarop de betrokkenen hun standpunten uitwisselen.  De sturende partij binnen het netwerk zal over de juiste competenties moeten beschikken om op verschillende wijzen invloed uit te kunnen oefenen op het netwerkproces.  

4.4.2.3 Het netwerk

Volgens Koppenjan en Klijn (2004) is een netwerk inzichtelijk en begrijpelijk te maken door de interactiepatronen tussen actoren en de regels van het netwerk(proces) in kaart te brengen. Ook om interactiepatronen te herkennen en te beïnvloeden moet een netwerkmanager bekend zijn met de centrale actoren binnen het netwerk en de verbindingen tussen de actoren. Hebben de actoren geregeld of sporadisch contact en zijn dit bijvoorbeeld bilaterale of plenaire contacten? Is er vaak interactie omdat dit gewoonte of voorgeschreven is, of is er sprake van separate aanleidingen voor gesprekken waar onderwerpen uitgebreid worden besproken? 

De netwerkmanager is beperkt in zijn capaciteit en middelen en zal zo effectief en efficiënt mogelijk met zijn tijd en geld om moeten gaan. Het is daarom van belang dat er op de juiste momenten invloed wordt uitgeoefend tijdens interacties. Kanttekening hierbij is dat de netwerkmanager zeer moeilijk van tevoren op de hoogte kan zijn van alle interacties tussen (relevante) actoren. Naar verwachting zullen er altijd relevante onderwerpen besproken worden, waar de netwerkmanager geen of nauwelijks directe invloed op kan uitoefenen
. 

Regels binnen een netwerk geven richting aan de wijze van interactie en gewenste en ongewenste gedragingen
. Sociale verhoudingen worden vastgelegd. Zo geven regels bijvoorbeeld een bepaalde autoriteit aan personen of organisaties, waarmee gelijktijdig andere actoren een ondergeschikte rol kan worden toebedeeld. Regels worden ook opgesteld ter bepaling wat wel en wat niet is toegestaan binnen het netwerk of overlegorgaan. De wijze van besluitvorming, wettelijke bepalingen, de wijze van toe- en uittreding en het hanteren van evaluatiecriteria zijn tevens voorbeelden van formele regels en procedures. Formele regels en procedures vinden vaak hun oorsprong in wet- en regelgeving en zijn doorgaans schriftelijk vastgelegd en bekrachtigd
.

Informele regels binnen het netwerk ontstaan door interactie tussen actoren gedurende het bestaan en werking van het netwerk. Het zijn door een substantieel aantal betrokken actoren geaccepteerde wijzen van interactie, besluitvorming, meningsvorming, enzovoorts. Kenmerken van informele procedures zijn repeterende gedragingen en meningen die de actoren binnen het netwerk als gewoon of prettig ervaren
. Een netwerkmanager dient over een uitgebreide kennis over het netwerk te beschikken om informele structuren te kunnen doorgronden en hier invloed op uit te kunnen oefenen. Zeker omdat vrijwel alle informele gedragingen niet zijn gebaseerd op schriftelijke bronnen, procedures of regels. Geschreven stukken kunnen echter wel uitdrukking geven aan informele structuren, wat een rijke bron aan informatie is voor een netwerkmanager.

4.5 Sturing op het netwerk

Als een netwerkmanager eenmaal bekend is met de netwerkactoren en de bij het netwerk behorende processen, dan kan hij zich richten op zijn sturende taak om gewenste doelstellingen te behalen. Netwerksturing kan zowel gericht zijn op de inhoud (taak, probleem) als op het bijbehorende netwerk(proces). Inhoudelijke sturing is onder andere gericht op de meningen, doelstellingen en belangen van de betrokken partijen en hun visie op het onderhavige probleem en (mogelijke) oplossingen. Sturing op het netwerk zelf en op de bijbehorende processen is gericht op de vorming en stimulering van procesafspraken om tot een gedragen probleemoplossing te komen
. Het vastleggen van procedures is hierbij belangrijk. Voorbeelden hiervan zijn afspraken over de frequentie en wijze van vergaderen en het vastleggen van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van partijen in procedures
. 
Inzicht in het netwerk geeft de netwerkmanager meer zicht op de strategieën van de betrokken actoren. Dit biedt de mogelijkheid om sturing te geven aan het proces om tot een gedragen oplossing te komen
. 
Hierbij moet aandacht zijn voor de verschillende rollen die netwerksturing van de sturende partij kan vergen. Denk daarbij aan de rol van mediator of scheidsrechter bij conflicten,  de rol van onderhandelaar als belangen moeten worden afgewogen, de rol van stimulator van het (inhoudelijke) proces en de rol van deskundige
. 

Onderwerp van dit onderzoek is onder andere de aansturing van de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. De negentien gemeenten binnen de regio worden geacht te sturen op de gemeentelijke processen binnen het netwerk rondom rampenbestrijding en crisisbeheersing. Het optreden als netwerkmanager door gemeenten kan echter tot spanningen leiden. Enerzijds is netwerkmanagement door gemeenten gebaseerd op gelijkwaardigheid en vertrouwen tussen partijen om tot een gezamenlijk benadering van een probleem te komen. Anderzijds ligt er een belangrijke taak voor de gemeenten om als sturende partij op te treden, waarbij het noodzakelijk is om aanwijzingen te kunnen geven en beslissingen te nemen. Cruciaal voor succesvol netwerkmanagement is het bevorderen van interactie en het managen van verbindingen. In praktijk blijkt dit echter moeilijk inpasbaar in de  bestaande besluitvormingsinstituties binnen het ambtelijk apparaat en de politiek. De bestaande besluitvorming binnen gemeenten heeft een overwegend centraal karakter
.
Volgens Bekkers vereist de sturende rol van gemeenten binnen het netwerk andere managementvaardigheden dan gebruikelijk. Managementstrategieën binnen gemeenten worden nog gekenmerkt door een centralistische en intraorganisationele benadering van vraagstukken. Een herijking van de rol, positie en effectiviteit van gemeenten als netwerkmanager is noodzakelijk om deze functie naar behoren te kunnen vervullen
. In de volgende paragraaf wordt hier nader op ingegaan. 
4.6 Verschuiving taken en competenties

Volgens Bekkers (2007: 210-211) is er sprake van een verschuiving van taken en competenties. Hij constateert een verschuiving van probleemoplossend vermogen van de formele overheidsinstituties naar de samenleving, markt en andere overheden. Politieke beslissingen over maatschappelijke problemen worden niet meer uitsluitend genomen door de overheid, maar ook door actoren waar zij van afhankelijk is. Bekkers spreekt hierbij van het ontstaan van hybride organisaties of samenwerkingverbanden als politieke systemen, waar een toebedeling van waarden plaats vindt voor de gehele samenleving. 

Bekkers (2007: 379) geeft aan dat er binnen netwerken een vervlechting plaats vindt van sturing en beleid. Complexe beleidsprocessen vinden plaats binnen complexe netwerken, wat sturing op het behalen van (beleids)doelstellingen bemoeilijkt. De grote uitdaging voor overheden is het (laten) realiseren van doelstellingen door maatschappelijke partijen zonder afbreuk te doen aan de effectiviteit en legitimiteit van het beleid en de bijbehorende democratische waarden. Zoals reeds bekend kunnen er binnen het netwerk besluiten worden genomen die politieke gevolgen hebben. Legitimiteit en verantwoording zijn hierbij essentieel. De geloofwaardigheid van de overheid en het vertrouwen van de inwoners in de capaciteiten van de overheid staan op het spel. De burger, de uiteindelijke afnemer van overheidsdiensten, moet erop kunnen vertrouwen dat publieke organisaties op een optimale wijze hun taken uitvoeren. Bekkers (2004: 368) spreekt hierbij over good governance: het verkrijgen van vertrouwen, en hiermee legitimiteit, van burgers in het (politieke) systeem. Door bijvoorbeeld controlerende organen, zoals gemeenteraden en Tweede Kamer, en belangengroeperingen vroegtijdig te betrekken kan de legitimiteit van besluiten worden vergroot
.
4.7 Rampenbestrijding en crisisbeheersing 

4.7.1 Inleiding
Zoals reeds in de inleiding van dit hoofdstuk is vermeld, wordt gebruik gemaakt van theoretische inzichten in de rampenbestrijding en crisisbeheersing om de context van het beleidsveld te schetsen. Het is van belang de lezer (theoretische) inzichten te geven in het betreffende werkveld om de bevindingen uit het onderzoek en concrete aanbevelingen beter te kunnen positioneren. 
De theorie in deze paragraaf geeft enig inzicht in de gebruikte terminologie en een aantal belangrijke ontwikkelingen binnen het vakgebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Er wordt specifieke aandacht besteed aan crisismanagement in het algemeen en crisismanagement binnen netwerken in het bijzonder. 
Er zijn een aantal overeenkomsten te benoemen tussen de theorie omtrent public governance en  crises gerelateerde theorieën. Zo is crisismanagement onder andere gerelateerd aan de wijze waarop taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden bij crisisorganisaties is georganiseerd, inclusief de bijbehorende managementprocessen
. Crisismanagement is naast het begrip ‘beheersen’ uit de bedrijfsmatige insteek van public governance ook gerelateerd aan het element sturing in zowel de netwerk gerelateerde als organisatiekundige gedachte
. De relatie tussen de begrippen  verantwoording en toezicht en crisismanagement is meer indirect van aard. 
Indien een crisis op de juiste wijze wordt gemanaged, dan zullen bestuurders en operationeel leidinggevenden zich makkelijker kunnen verantwoorden naar onder andere volksvertegenwoordigers en toezichthoudende partijen.
Voordat nader wordt ingegaan op crisismanagement worden eerst een aantal elementen behandeld die (mede) de context vormen van het beleidsterrein rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
4.7.2 Van rampen naar crises
Volgens Bekkers (2004: 44) is er sprake van een verandering van ‘klassieke’ rampen naar moderne crises. Naast rampen en crises als gevolg van brand, ongevallen en natuurlijke verschijnselen, zijn er door de (hyper)modernisering van de samenleving ook andersoortige gebeurtenissen mogelijk geworden. Te denken valt aan ontwrichting van het maatschappelijk verkeer door grootschalige uitval van nutsvoorzieningen en ICT-toepassingen en bijbehorende domino-effecten voor andere sectoren. Moderne crises zijn complex, niet gelimiteerd door bestaande grenzen van landen, regio’s of continenten en gerelateerd aan uiteenlopende (maatschappelijke) problemen
. Globalisatie, vergaande ontwikkelingen op ICT-gebied en deregulatie kunnen aan de wieg staan van de moderne crisis. Uitval van deze vitale infrastructuur is in onze huidige netwerksamenleving een groot (gepercipieerd) risico, wat direct grote delen van de bevolking raakt. 
Van Duin (2011, 24) constateert eveneens een verbreding van klassieke rampen naar moderne crises, waarbij rampen een variant van crises vormen met zowel een sociaal als een fysiek component. Met name het fysieke component is kenmerkend voor een ramp. Vaak wordt verondersteld wordt dat een dergelijke crisis begint als een (kleinschalig) incident en zich vervolgens geleidelijk ontwikkelt. Een veel gebruikte uitdrukking is dat de ramp het verschijnsel is en de crisis het gevolg. Van Duin (2011: 20) geeft echter aan dat grootschalige, ingrijpende gebeurtenissen ook plotseling kunnen gebeuren. Met name deze ‘flitsrampen’ zijn voor bestuurders en operationele diensten moeilijk te bestrijden. Een andere constatering is dat meer dan vroeger wordt er gesproken over rampen, al dan niet onder invloed van media
. Volgens Burnett (1998: 484) is het zelfs zo dat crises niet langer gevormd worden door feiten maar door perceptie, waar de media een belangrijke rol in speelt.
Een crisis kenmerkt zich door de grote maatschappelijke impact, het ontbreken van een duidelijk geografisch domein en een diffuse oorsprong. Er is vaak sprake van een internationaal of zelfs transnationaal dreigingniveau. Crises omvatten vaak meerdere gebeurtenissen over een langere periode, waarbij meerdere factoren van invloed zijn. Vitale belangen worden bedreigd, al dan niet gepaard gaand met verstoring van de openbare veiligheid
. Een duidelijk voorbeeld is het internationale terrorisme. De locatie, het tijdstip en de wijze waarop een eventuele aanslag wordt gepleegd zijn onbekend. De maatschappelijke impact door de angst voor een aanslag kan enorm zijn. De aanslagen in New York, Madrid en Londen hebben de angst en aandacht voor terrorisme verder aangewakkerd. 

Rampen zijn over het algemeen lokaal of regionaal naar oorsprong en effect. Om deze reden zijn de voorbereiding op en bestrijding van de gevolgen van rampen is in het verleden primair bij de gemeenten belegd.  Er is in tegenstelling tot crises eerder sprake van een duidelijk en stabiel geografisch domein
. Rampen van enige omvang overtreffen de reguliere capaciteit van de hulpverleningsdiensten ruimschoots en zijn nauwelijks te managen door operationeel leidinggevenden en bestuurders. Het simpelweg opschalen van de hulpdiensten is onvoldoende, aangezien hulpverleners zelf ook vaak slachtoffer zijn geworden van de gebeurtenis. Cruciale functionarissen en organisaties, noodzakelijk voor de coördinatie en aansturing, vallen weg. Van Duin (2011: 22) constateert uit het voorgaande dat de voorbereidingen op en de daadwerkelijke bestrijding van rampen (en crises) vaak niet aansluiten. De genoemde verandering van klassieke, lokale ramp naar moderne en dynamische crises wakkert de tendens tot centralisering van taken aan. Door het ontbreken van een duidelijke oorsprong en domein van veel vormen van crises, is de bestrijding ervan moeilijker te beleggen bij één of meerdere gemeenten. 
Logischerwijs trekt de centrale overheid meer taken naar zich toe
. Met name vanuit  de centrale overheid komt steeds meer aandacht voor de veerkracht van de maatschappij en de zelfredzaamheid van burgers en organisaties. De gehanteerde werkdefinitie van veerkracht is als volgt: het betreft de mogelijkheden van een sociaal systeem, bijvoorbeeld een organisatie of gemeenschap, om zich te herstellen van bijzondere verstoringen die het systeem waarneemt en treft
. Onder zelfredzaamheid worden activiteiten verstaan die burgers ondernemen om zichzelf en anderen te kunnen helpen tijdens en na rampen of zware ongevallen of om de gevolgen van een ramp of gebeurtenis te beperken
. De nadruk op zelfredzaamheid komt met name voort uit het feit dat de overheid niet in staat is om iedereen tijdens en vlak na een ramp of andersoortige crisis op korte termijn te kunnen helpen
. Van Duin ziet een rol weggelegd voor de centrale overheid in het stimuleren van zowel de veerkracht als de zelfredzaamheid van maatschappij en burgers, al is hij van mening dat met name de zelfredzaamheid beperkt beïnvloedbaar is
. De kracht is gelegen in een goede combinatie van beide aspecten. In onderstaande tabel worden zelfredzaamheid en veerkracht ter illustratie met elkaar vergeleken:
	
	Veerkracht
	Zelfredzaamheid

	Primaire focus (wie)
	De samenleving is meer of minder veerkrachtig; mogelijk ook toepasbaar op organisaties en individuen 
	Burgers zijn zelfredzaam

	Wanneer (soort situatie)
	Primair bij tegenspoed en problemen (weer terugveren) ook als bewust gekozen of na te streven strategie
	Rampen/crises e.d. Primair proces tijdens respons

	Wat 
	Aanpak om met risico’s om te gaan (trial and error)
	Overlevings- en hulpstrategie

	Maakbaar
	Deels
	Gering/weinig


Een vergelijking tussen veerkracht en zelfredzaamheid. Uit: lectoraat crisisbeheersing, veerkrachtige crisisbeheersing: nuchter over het bijzondere, Van Duin, 2011: 60
In bovenstaande tabel is de regel “wetenschappelijke belangstelling” ten opzichte van de oorspronkelijke tabel weggelaten aangezien bovenstaande informatie tot doel heeft de termen zelfredzaamheid en veerkracht op inhoud nader toe te lichten. De wetenschappelijke belangstelling is in deze minder relevant.  

Volgens Bekkers (2004: 44) is één van de kenmerken van “nieuwe” rampen en crises dat er geen  eenduidige relatie meer bestaat tussen oorzaak en gevolg. Door de verwevenheid van netwerken en de mogelijke domino-effecten is het vrijwel onmogelijk geworden om bijvoorbeeld te bepalen wie schuld heeft aan een gebeurtenis. De schuldvraag is voor bestuurders zeer belangrijk; zij worden als eindverantwoordelijken in de praktijk vaak gedwongen af te treden naar aanleiding van een grootschalig incident. De media speelt hier een belangrijke rol in
. In de praktijk staat de reputatie van bestuurders en overige beleidsmakers snel ter discussie. 

Verder is de schuldvraag van belang voor getroffenen en verzekeraars om de geleden schade gecompenseerd te krijgen. De schuldvraag is ook sterk gericht op emoties, zoals angst, boosheid of verontwaardiging bij de getroffenen. Overheden dienen rekening te houden met de mogelijke emoties die tijdens of na een gebeurtenis los komen. Een bekend voorbeeld is het inzetten van het proces crisiscommunicatie door de overheid. Door informatie te verschaffen tijdens en na een incident wordt getracht emoties te kanaliseren. Er komt binnen het proces crisiscommunicatie steeds meer nadruk te liggen op het volgen en analyseren van uitingen door de media en in sociale media zoals Twitter en Youtube om zicht te hebben op de berichtgeving
. Door middel van trendanalyses kunnen crisismanagers, en met name de verantwoordelijke bestuurders, trachten de beeldvorming over de incidentbestrijding te beïnvloeden.
Naast het emotionele component van rampen en crisis worden bestuurders en operationeel leidinggevenden geconfronteerd met een rationalisering van risico’s. In bestuurlijke besluitvorming wordt geregeld gebruik gemaakt van kosten-batenanalyses en  kansberekeningen om politiekethische discussies te vermijden. Hiermee wordt als het ware een illusie van beheersbaarheid gecreëerd. Er is dus sprake van een paradox. Hierbij wordt enerzijds een echte discussie over de acceptatie van risico’s wordt vermeden, terwijl anderzijds de politiek en maatschappij risico’s zoveel mogelijk willen uitsluiten. Er is sprake van een veiligheidsutopie, aangezien de wens tot meer beheersing en veiligheidsbehoefte niet mogelijk is in de steeds verdergaande moderniserende samenleving
.  
4.7.3 Van bedreigingen naar kansen

Koppenjan en Klijn (2004: 229) beschouwen crisissituaties en grote gebeurtenissen ook als een mogelijkheid om veranderingen in de wijze van denken, handelen en besluitvorming te bewerkstelligen. Er wordt gesproken over een “policy window”. Betrokkenen zien (tijdelijk) de noodzaak van handelen, er ontstaat een situatie van overeenstemming over het te bereiken doel. Zo heeft de Nieuwjaarsbrand in café het Hemeltje in Volendam en de vuurwerkramp in Enschede geleid tot veel aandacht voor brandpreventie van zowel de landelijke als lokale politiek. Als gevolg is er geld ter beschikking gesteld om de brandpreventietaak bij gemeenten en brandweerkorpsen te versterken. Goed (netwerk)management en timing is echter noodzakelijk in verband met het tijdelijke karakter van de gebeurtenis en de bijbehorende effecten. Burnett (1998: 479) geeft, net als Koppenjan en Klijn, aan dat door een grootschalige gebeurtenis mogelijkheden tot noodzakelijke veranderingen kunnen ontstaan. ’t Hart (1993: 86) benoemt als positief effect van een ramp of crisis de mogelijkheid van collectieve weerbaarheid door mobilisatie. Als mensen worden getroffen door dezelfde gebeurtenis, dan kan het zo zijn dat men zich gezamenlijk wapent tegen de gevolgen ervan. Hier kan een relatie worden gelegd met de eerder behandelde termen zelfredzaamheid en weerbaarheid. 
Van Duin (2011: 28) geeft aan dat de laatste ramp of crisis van invloed is op beleidskeuzes met betrekking tot de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Zo heeft het bovenlokale karakter van crises tot meer aandacht geleid voor bovenregionale en (inter)nationale structuren binnen de  rampenbestrijding en crisisbeheersing
.  Zowel lokale als landelijke bestuurders zullen zich laten beïnvloeden door recente, met name grootschalige gebeurtenissen met grote maatschappelijke aandacht en bijbehorende media-aandacht. Recente voorbeelden zijn de brand in Moerdijk en Kijfhoek van begin 2011.   
Moynihan (2008: 352) meldt dat de mogelijkheid tot noodzakelijke veranderingen naar aanleiding van een crisis wordt vergroot door politieke aandacht en aandacht en interesse van direct en indirect betrokkenen. Nieuwe ideeën doen hun intrede met meer kans van slagen door verkleining van de weerstand tegen veranderingen. Het politieke component  kan echter ook leiden tot een suboptimale leerproces en oplossingen door machtsspelletjes en onderhandelingen. Hierbij uiteraard het poldermodel van de vaderlandse politiek in het achterhoofd houdende. Het politieke klimaat dient open te staan voor veranderingen op beleidsmatig gebied
. Ook Boin et al. (2001: 135) zetten kanttekeningen bij de mogelijkheden tot hervormingen naar aanleiding van een crisis. Hervormingen kunnen namelijk leiden tot gezichtsverlies bij verantwoordelijken. Het huidige machtsevenwicht kan worden verstoord, waardoor de kans bestaat dat de huidige machthebbers veranderingen zullen tegengehouden. Ook kan er sprake zijn van bestaande, gekoesterde routines en waarden, die door veranderingen zullen verdwijnen.  Ook hier zullen de belanghebbenden bij de status quo zich verzetten tegen voorgestelde en misschien wel noodzakelijke veranderingen. Het gevaar van de genoemde kanttekeningen is dat wordt teruggegrepen op symbolisch management, waarbij retoriek en symboliek worden gekozen boven daadwerkelijk verandering. Gevolg hiervan kan zijn dat het vertrouwen in de beleidsmatig en/of bestuurlijk verantwoordelijken en hun organisaties afneemt bij direct en indirect betrokkenen. 
Bestuurders en operationeel leidinggevenden dienen met het voorgaande rekening te houden tijdens het managen van een daadwerkelijke ramp of crisis. Dat het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing vele diverse elementen en soms tegenstellingen omvat, moge duidelijk zijn. Vele factoren zijn van invloed op de keuzes die crisismanagers onder grote druk (moeten) maken, waarbij zij rekening dienen te houden met een omvangrijk netwerk aan personen en organisaties die betrokken zijn. In de volgende paragraaf wordt nader ingegaan op crisismanagement. Wat wordt onder crisismanagement verstaan, welke factoren dragen al dan niet bij aan goed crisismanagement en welke lessen kunnen hieruit worden getrokken? Bijzondere aandacht wordt besteed aan het lerend vermogen van netwerken tijdens crises. Hiermee wordt aangesloten bij de theoretische inzichten over netwerksturing binnen het kader van public governance zoals beschreven in paragrafen 4.4 en 4.5. 
4.7.4 Managen van rampen en crises
Tijdens een crisissituatie worden bestuurders en operationeel leidinggevenden geacht onder grote tijdsdruk en massale aandacht van media en publiek optimaal te presteren
. Vertrouwen tussen operationeel leidinggevenden en bestuurders is essentieel ten tijde van een ramp of crisis. Van Duin (2011: 31) constateert naar aanleiding van een enquête dat het hieraan bij met name de operationeel leidinggevenden in belangrijke mate ontbreekt. Operationele diensten moeten echter op basis van vertrouwen zelfstandig uitvoering kunnen geven aan opdrachten van (bestuurlijke) crisisteams
. Het managen van een crisis wordt door Boin en ’t Hart (2003: 545) omschreven als een dynamisch en chaotisch proces, dat niet altijd zichtbaar is. Het is een complex proces, waar het gehele management bij betrokken dient te zijn. Crisismanagement wordt echter bemoeilijkt door het gebrek aan controle over zowel de in- als externe omgeving
. 

In onderstaande paragrafen worden de theoretische inzichten in de voorwaarden voor goed crisismanagement en het managen van crises in netwerken behandeld. 

4.7.4.1 Voorwaarden voor goed crisismanagement
Over dit onderwerp is zeer veel literatuur beschikbaar. In deze paragraaf wordt slechts een deel van de theoretische inzichten behandeld vanwege de scope van dit onderzoek.  
Door het geringe aantal (grootschalige) incidenten en de grote hoeveelheid functionarissen wordt in verhouding weinig ervaring opgebouwd met de bestrijding van rampen en crises
. Volgens Granville (2002) blijkt dat betrokkenen tijdens crises niet goed op elkaar zijn ingespeeld. Door een combinatie van stress, overvloed aan informatie en verkeerde prioritering van onderwerpen wordt onmacht en onzekerheid ervaren bij betrokkenen
. 
Ervaring is echter een bepalende factor voor de effectiviteit van crisismanagementteams en van de betrokkenen personen
. Routinematig en/of intuïtief handelen op basis van ervaring door crisismanagers leidt over het algemeen tot betere taakuitoefening en besluitvorming
. Moynihan (2008) voegt hier nog het element diversiteit van de deelnemende persoonlijkheden aan een crisisteam als succesfactor aan toe. Moynihan is van mening dat diversiteit aan standpunten, ervaringen, kennis en vaardigheden het crisismanagement ten goede komt.
Mensen zijn niet in staat om op basis van alle mogelijkheden voor een probleem of vraag te komen tot de meest optimale oplossing (‘bounded rationality’). Zeker in de rampenbestrijding en crisisbeheersing worden vaak keuzes gemaakt die aansluiten bij het gewenste niveau op dat moment. Gebrek aan tijd is hierbij de bepalende factor
. Moynihan (2008: 350) voegt hieraan toe dat bounded rationality, naast de besluitvorming, ook van invloed is op het lerend vermogen van teamleden tijdens crisissituaties. De overvloed aan informatie en het beperkte vermogen van teamleden om alle mogelijke alternatieven af te wegen spelen een belangrijke rol. 
Moynihan (2008: 351) geeft aan dat het lerend vermogen van crisisteams door bounded rationality zelfs wordt beperkt tijdens routinesituaties, laat staan onder druk van grootschalige incidenten. 
Ook hierbij geldt dat ervaring met crisissituaties soelaas kan bieden. Om crisismanagers beter in staat te stellen om lering te trekken uit incidenten zou in evaluaties meer rekening moeten worden gehouden met de beperkingen van de mens. En hiermee dus ook met die van bestuurders en operationeel leidinggevenden. Te vaak worden de verantwoordelijken afgerekend op basis van een ideaalbeeld. Van Duin (2011: 38) draagt als mogelijke oplossing aan om crisismanagers te beoordelen op basis van de prestaties door anderen in dezelfde situatie. 
Een mogelijke oplossing voor het gebrek aan de noodzakelijke ervaring bij crisismanagers is  specialisatie. Gevolg is dat minder professionals zich verdiepen in crisismanagement, waardoor bij gelijkblijvend “aanbod” van oefeningen en incidenten de ervaring per persoon toe zal nemen. Gevolg is een verdere professionalisering van het crisismanagement
. Volgens Hubeler (2007: 60) ontbreekt het individuele gemeenten aan voldoende kennis, expertise en middelen. Ook zij pleit voor specialisatie, bijvoorbeeld door intergemeentelijke poolvorming of specialisaties per gemeente
. 
Naast het vergroten van ervaring is het gebruik van beproefde (bekende) methoden, procedures, plannen en structuren door crisismanagers van positieve invloed op het crisismanagement. Problemen nemen toe naarmate de verschillen tussen reguliere werkzaamheden en werkzaamheden tijdens crises groter worden
. Dit uitgangspunt geldt met name voor  kleinere incidenten, aangezien grootschalige rampen en crises veelal te sterk verschillen van de dagelijkse routine. Hoe meer het werk dat gedaan moet worden aansluit bij het dagelijks werk en de bijbehorende structuur, des te beter zal een organisatie functioneren
. Bestaande organisaties, die tijdens een ramp of crisis een andere taak krijgen (zoals gemeenten) of binnen een andere structuur moeten opereren, zullen hiervan waarschijnlijk nadelen ondervinden. Het management van organisaties met een taak in de rampenbestrijding en crisisbeheersing dient ervoor te zorgen dat de preparatie op een ramp of crisis onderdeel uitmaakt van de reguliere processen. Op deze wijze kan de kloof tussen reguliere werkzaamheden en de werkzaamheden tijdens incidenten worden verkleind
. De Waij (2010: 12) voegt hieraan toe dat de hele organisatie betrokken moet zijn bij de voorbereiding op en bestrijding van incidenten en dat draagvlak bij het (hogere) management noodzakelijk is voor de wijze waarop tijdens crises wordt opgetreden. Preble (1997: 780) plaatst hierbij de kanttekening dat het management door de noodzaak tot presteren en de schaarste aan middelen veelal gericht is op resultaten op de korte termijn. Een structurele voorbereiding op mogelijke incidenten heeft dan vaak geen prioriteit. Dit geldt met name voor organisaties, waar rampenbestrijding en crisisbeheersing geen deel uitmaken van de dagelijkse werkzaamheden of geen basistaak vormen. Gemeenten zijn hier een duidelijk voorbeeld van. 
De Waij (2010: 17) draagt goed leiderschap aan als succesfactor voor effectief crisismanagement. Hij weet zich hierin gesteund door meerdere auteurs, onder andere Granville (2002), ’t Hart (1993) en Boin en ’t Hart (2003). De laatste auteurs geven aan dat goede leiders de veiligheid van burgers prioriteit geven, op crises voorbereid zijn en hierop kunnen anticiperen. Ze zijn transparant en empathisch in hun handelen en leren van gebeurtenissen
.  Hierbij dient, naast het welzijn van alle betrokkenen, in eerste instantie aandacht te worden besteed aan schadebeperking en ordeherstel. Verder zijn leiders in staat een crisis te identificeren en te analyseren om op zowel korte als lange termijn doelstellingen te formuleren voor de crisisorganisatie
. Volgens De Waij (2010: 20) worden de “zachte’ factoren van leidinggeven steeds belangrijker. Een goed leider heeft onder andere oog voor de percepties van actoren, reduceert conflicten  en kanaliseert emoties. Deze elementen zijn ook aan de orde geweest in de paragrafen 4.4 en 4.5 over netwerksturing. In paragraaf 4.7.4.2 wordt nader ingegaan op het managen van crises in netwerkverband.
Crisismanagers en bestuurders dienen gefaciliteerd te worden om optimaal invulling te kunnen geven aan hun leidinggevende rol. Door bijvoorbeeld het inzetten van goed werkende communicatietechnologie kan structuur worden aangebracht in de overvloed aan gegevens en informatie die kenmerkend is voor crisissituaties
. Door relevante informatie op de juiste wijze op het juiste tijdstip toegankelijk te maken voor de crisismanagers, worden zij beter in staat gesteld goede besluiten te nemen onder tijdsdruk. Dit proces kan echter gefrustreerd worden door trage informatievoorziening binnen de netwerken waar men van afhankelijk is door de afstand tussen betrokkenen of wederzijds wantrouwen
. 
Crisismanagers kunnen verder worden ondersteund door de rolverdeling binnen teams en netwerken te verduidelijken en een goede teamsamenstelling te faciliteren
. Preble (1997: 783) geeft aan dat crisismanagementteams multidisciplinair van aard dienen te zijn, wat een integrale aanpak van de crisis bevordert. Verder wordt het implementeren van een centrale commandostructuur, ondersteund door planvorming, aangedragen als een succesfactor
. Farazmand (2007: 152) vult deze voorwaarde aan met de annotatie dat het uitvoeren van taken lokaal belegd dient te zijn.   
4.7.4.2 Crisismanagement in netwerken
Volgens Moynihan (2008), De Waij (2010) en Van Hijum (2009) is bij de bestrijding van rampen en crises een breed netwerk aan personen, overheidsinstellingen en maatschappelijke organisaties betrokken vanuit de taak of belangen die zij hebben. Ook Brainich (2004: 21) heeft aan dat tijdens crises steeds meer in de vorm van netwerken wordt samengewerkt. Hij geeft aan dat juist de veelzijdige relaties tussen de grote hoeveelheid netwerkactoren het zwakke punt binnen de crisisbeheersing vormen. Voorgaande is interessant voor de gemeenten als vierde rampenbestrijdingskolom. Zij zijn namelijk in grote mate afhankelijk van andere actoren om invulling te kunnen geven aan de hen toebedeelde rampenbestrijdingsprocessen. Een nadere uitwerking van de gemeentelijke kolom wordt gegeven in het empirische gedeelte van dit onderzoek. 
Om het managen van een crisis succesvol vorm te geven is het noodzakelijk om de belangen, standpunten en gevoeligheden van de netwerkactoren inzichtelijk te maken
. Boin en ’t Hart sluiten hiermee aan bij Bekkers (2007: 169) en Koppenjan en Klijn (2004: 140). Volgens De Waij (2010: 20) is het creëren van draagvlak door de crisismanager binnen het netwerk voorwaardelijk om tot een goed besluitvormingsproces te komen. Een helder en effectief besluitvormingsproces is essentieel aangezien bestuurders en operationeel leidinggevenden worden geacht tijdens rampen en crises onder hoge tijdsdruk ingrijpende besluiten te kunnen nemen. De Waij sluit hiermee aan bij Bekkers. Bekkers geeft verder aan dat goed netwerkmanagement gebaseerd is op gelijkwaardigheid en vertrouwen
. 
Moynihan (2008) benadrukt in zijn essay het belang van het leren door netwerken tijdens crisissituaties. Hij geeft aan dat netwerken tijdens crises zichzelf als het ware ‘opnieuw moeten uitvinden’: welke structuur moet worden gehandhaafd, hoe zijn de taken en verantwoordelijkheden verdeeld en op welke wijze dienen de netwerkactoren te functioneren
? Analoog aan Koppenjan en Klijn (2004) richt Moynihan zich op de reductie van onzekerheid door het werken in netwerkverband volgens de bijbehorende structuren. Moynihan (2008:350) acht het vermogen tot leren door het netwerk essentieel voor het terugdringen van onzekerheid bij belanghebbenden tijdens crises. Hij voegt hiermee een extra dimensie toe aan de eerdere theorie over netwerken in voorgaande paragrafen. Moynihan wordt in zijn beweringen gesteund door Robert en Lajtha (2002: 112). Zij richten zich op toename van competenties, flexibiliteit en vertrouwen van crisismanagers door hun capaciteit om te leren tijdens crisissituaties.
Zoals reeds eerder vermeld benadrukt Moynihan (2008: 352) het belang van ervaring van netwerken met eerdere gebeurtenissen. Hij geeft aan dat lering trekken uit eerdere opgedane ervaringen bevorderd wordt door deze vast te leggen in (standaard) procedures en plannen, maar dat hier niet te rigide mee omgegaan moet worden. Hij omschrijft dit als volgt: (netwerken van) organisaties dienen plannen te hebben, maar hier niet geheel op te vertrouwen. Procedures kunnen ook belemmerend werken, aangezien zij misschien worden toegepast in een situatie die afwijkt van eerdere gebeurtenissen, waardoor mogelijk verkeerde beslissingen worden genomen. Constante monitoring tussen plannen, omgeving en optreden is noodzakelijk
. 
Naast procedures en plannen zijn simulaties een beproefd middel om netwerken te leren omgaan met crisissituaties en de bijbehorende stress. Door bijvoorbeeld gezamenlijk te oefenen worden relaties tussen netwerkactoren verstevigd. Ook  informatiesystemen spelen een prominente rol in het lerend vermogen van netwerken.  Dergelijke systemen kunnen voorzien in tijdige en correcte informatie voor de deelnemers aan het netwerk en activiteiten worden gemonitord op fouten en op discrepanties met de onderhavige planvorming
. 
De eerder genoemde centrale commandostructuur als voorwaarde voor goed crisismanagement kan op gespannen voet staan met het werken in netwerken. Bij hiërarchische structuren wordt uitgegaan van fasegewijze en ordentelijke besluitvorming
. Binnen netwerken is dit vaak niet het geval door de betrokkenheid van een grote hoeveelheid actoren, het diffuse karakter van crises en de bij crises behorende stress, informatieovervloed en tijdgebrek
. 
De huidige rampenbestrijdingsstructuur binnen Nederland en de betrokken hulpverleningsdiensten zijn over het algemeen hiërarchisch georganiseerd. Zij opereren echter tijdens rampen en crises in netwerken. In onderstaande tabel worden de verschillen tussen hiërarchisch georganiseerde organisaties ten opzichte van netwerken weergegeven;
	Hiërarchie
	Netwerken

	Uniformiteit
	Pluriformiteit

	Eenzijdig afhankelijk (lijn)
	Wederzijdse afhankelijkheden

	Open ten opzichte van hiërarchische signalen
	Geslotenheid voor hiërarchische signalen

	Stabiel
	Dynamisch


Uit: De Bruijn en Ten Heuvelhof, Management in netwerken, 2007, p. 8
Netwerken in crisisbeheersing dienen aan een aantal kenmerken te voldoen om effectief te kunnen zijn
 (LBCB, 2007: 32):
· Niet te groot, overzichtelijk; voor de netwerkactoren, bestuurders en/of crisismanager(s) is het van belang het onderhavige netwerk te kunnen overzien;
· Het netwerk bestaat uit de voor de betreffende gebeurtenis relevante actoren;
· Wederzijdse verantwoordelijkheden zijn bekend;

· Er is duidelijkheid over de gezagslijnen.
Crisismanagers dienen op de hoogte te zijn van (hiërarchische) structuren en het onderhavige netwerk om hun werk goed uit te kunnen voeren
. Om het hoofd te kunnen bieden aan de steeds zwaardere eisen die aan ze worden gesteld, moeten crisismanagers hun handelen afstemmen op de diversiteit aan oorzaken, kenmerken en gevolgen van gebeurtenissen. Zij moeten ervan doordrongen zijn dat de ‘moderne’ crisis zich niet laat omvatten in tijd en plaats, maar dat deze steeds complexer wordt
. Verder worden crisismanagers steeds afhankelijker van politieke steun door verdergaande politisering van crises en de toenemende nadruk op de media-aandacht, conflictregulering en netwerkmanagement. 
De onderhavige netwerken worden steeds onoverzichtelijker door verschuivingen van bevoegdheden tussen actoren en uitbreiding van het aantal momenten en locaties waar besluiten worden genomen. Afsluitend kan geconstateerd worden dat maatschappij en media steeds kritischer worden over de prestaties van de overheid en haar bestuurders. Er dient in de voorbereidingen op grootschalige incidenten meer nadruk te worden gelegd op de rol van de crisismanager, die steeds meer verantwoordelijkheden krijgt
.  
4.8 Samenvatting 
In voorgaande paragrafen is het theoretisch kader geschetst dat in de volgende hoofdstukken toegepast wordt voor de opzet en uitvoering van het empirisch onderzoek. Naast een bedrijfsmatige en een netwerk gerelateerde invalshoek van public governance is een aantal theoretische elementen beschreven die gerelateerd is aan rampenbestrijding en crisisbeheersing. Er is gebruik gemaakt van een combinatie van verschillende theorieën om een gedegen onderlegger te vormen voor de analyse van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid. 
Om tot een werkbare modus te komen voor het vervolg van het onderzoek zijn een aantal concepten uit de theorie gedestilleerd. Deze concepten vormen de essentie van het theoretisch kader. Door operationalisering van deze theoretische concepten wordt de basis gelegd voor de beschrijving van mogelijke modellen van de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom en voor het praktijkonderzoek. De kern van de gehanteerde theorie kan in de volgende concepten worden samengevat:
1. Het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren;
2. (Netwerk)sturing;
3. Crisismanagement.
Het belang van deze concepten voor het praktijkonderzoek wordt onderstaand nader uitgewerkt. De concepten dienen in samenhang te worden beschouwd. Er is namelijk sprake van wederzijdse beïnvloeding en daarmee afhankelijkheid. 

1. Het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren
Het formuleren van en werken met doelstellingen vormt een rode draad binnen de theorie omtrent public governance, met name in de bedrijfsmatige invalshoek. Daarnaast dienen prestatie-indicatoren te worden gedefinieerd om te kunnen bepalen of doelstellingen zijn behaald of niet. (Netwerk)sturing, verantwoording, toezicht en management zijn in belangrijke mate afhankelijk van duidelijk gedefinieerde doelstellingen en heldere prestatieafspraken. Achterliggende gedachte hierbij is dat organisaties, netwerken maar ook processen richting moeten hebben. Waarom is een organisatie opgericht, waarom wordt binnen een bepaald netwerk samengewerkt en waarom wordt op een bepaalde wijze gewerkt
2. (Netwerk)sturing 

Netwerken en de sturing hier op nemen een steeds belangrijkere rol in het openbaar bestuur in. Dit geldt ook voor het beleidsveld omtrent de rampenbestrijding en crisisbeheersing, waarbij de gemeenten geacht worden als netwerkmanager sturing te geven om beleidsdoelstellingen te realiseren. De overheid wordt geacht om op basis van gelijkwaardigheid sturing te geven aan het (maatschappelijk) netwerk waar zij van afhankelijk is voor de realisatie van haar beleidsdoelstellingen. In de theorie is uiteengezet dat de eisen die aan netwerkmanagers worden gesteld aan verandering onderhevig zijn. Kennis van het netwerk, de processen binnen het netwerk en het onderhavige beleidsveld zijn hierbij essentieel. Sturing op het behalen van doelstellingen is ook van belang om een gedegen verantwoording en beheersing van de organisatie mogelijk te maken, wat een relatie weergeeft met de bedrijfsmatige invalshoek van public governance. 
3.  Crisismanagement
De gepresenteerde theorie over rampenbestrijding en crisisbeheersing vormt de context van dit onderzoek. Crisismanagement staat hierbij centraal vanwege het belang ervan binnen de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. De theorie leert dat het managen van rampen en overige crises beperkt wordt door de rationele vermogens van bestuurders en operationeel leidinggevenden. Onderzoek wijst uit dat crisismanagers terugvallen op eerder opgedane ervaringen met soortgelijke situaties. Crisismanagers worden tijdens en na grootschalige incidenten geacht effectief sturing te geven aan netwerken. Het succesvol managen van crises is, naast ervaring, ook afhankelijk van een gedegen voorbereiding. Een crisisorganisatie (waaronder een gemeentelijke kolom) kan dusdanig gericht worden dat gestuurd wordt op het verbeteren van crisismanagement in brede zin. Betrokkenheid van de gemeentelijke organisaties is hiervoor essentieel. 
Bovenstaande theoretische concepten worden toegepast in de opzet en uitvoering van het praktijkonderzoek.  
5 Methode en opzet van onderzoek en operationalisering
In de hoofdstukken 3 en 4 is een beeld geschetst van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid en het theoretische kader dat gebruikt wordt om de gemeentelijke kolom te analyseren. In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gegeven van de opzet en methoden van onderzoek en de operationalisering van de theorie. 
5.1 Methode van onderzoek

De gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid vormt het onderzoeksonderwerp. Onder de gemeentelijke kolom wordt in dit onderzoek alle organisaties, functionarissen en overlegorganen verstaan die namens de betrokken gemeenten direct of indirect betrokken zijn bij de voorbereidingen op de bestrijding van incidenten, rampen en crises. Deze omschrijving sluit aan bij de eerdere omschrijving van de gemeentelijke kolom in hoofdstuk 2. Het onderzoek kan worden getypeerd als een case study. Er zijn weinig kwantitatieve gegevens beschikbaar over de organisatie van de gemeentelijke kolom binnen veiligheidsregio’s. Het onderzoek heeft hierdoor een sterk kwalitatief karakter. 
Om de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid in een context te kunnen plaatsen, wordt de situatie binnen Zuid-Holland Zuid vergeleken met een aantal andere veiligheidsregio’s. De selectie van deze zogenaamde referentieregio’s is gebaseerd op de stand van zaken van de gemeentelijke kolom als zelfstandige, regionale entiteit binnen de betreffende regio. Er is een keuze gemaakt voor die regio’s die – op basis van indrukken en gesprekken – geacht worden op een zelfde of een hoger ontwikkelingsniveau te zijn dan Zuid-Holland Zuid. Verder is gekeken naar de regio’s die met Zuid-Holland Zuid vergelijkbaar zijn voor wat betreft de verhouding tussen de omvang van de centrumgemeente(n) ten opzichte van de overige gemeenten. Deze verhouding zou van invloed kunnen zijn op de wijze van organiseren van de gemeentelijke kolom op regionaal niveau. Doelstelling is lering te trekken uit ervaringen en lessen uit de referentieregio’s. De veiligheidsregio’s Midden- en West-Brabant, Hollands Midden en Utrecht hebben in meer of mindere mate de gemeentelijke kolom als zelfstandige eenheid binnen de regio gepositioneerd. Door juist naar deze andere regio’s te kijken, wordt de situatie binnen Zuid-Holland Zuid in een bredere context geplaatst. De vergelijking met andere veiligheidsregio’s is illustratief van aard en richt zich op de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen de betreffende regio’s. 
Een deel van het onderzoek bestaat uit het analyseren van documenten. Relevante documenten zijn onder andere beleidsnotities, besluiten van colleges van burgemeester en wethouders, bedrijfsplannen, notulen, begrotingen, memo’s en brieven. Nadere informatie wordt verkregen uit interviews. Interviews bieden de mogelijkheid om naar de persoonlijke beelden en opvattingen van de respondenten te vragen. Verder kunnen eventuele onduidelijkheden, die voortkomen uit de documentenanalyse, worden verhelderd en toegelicht. In het vooronderzoek is gebleken dat er geen eenduidigheid is over begrippen en definities met betrekking tot een regionale,  gemeentelijke kolom. Door het hanteren van een begrippenkader tijdens het afnemen van de interviews wordt getracht de subjectiviteit tot een minimum te beperken. Er zijn gesprekken gevoerd met medewerkers van de gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid en van de veiligheidsregio zelf. Verder is gesproken met vertegenwoordigers van de referentieregio’s. Om een goed beeld te verkrijgen zijn meerdere interviews afgenomen. Dit komt de betrouwbaarheid van het onderzoek ten goede.
De selectie van respondenten is gebaseerd op hun betrokkenheid bij de vorming van de gemeentelijke kolom binnen één van de betreffende veiligheidsregio’s. De groep respondenten bestaat uit ambtenaren rampenbestrijding, coördinerend gemeentesecretarissen, burgemeesters, een directeur veiligheidsregio en coördinatoren gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. Een totaallijst van geïnterviewde personen is te vinden in bijlage 3(‘Overzicht geïnterviewde personen’). In totaal zijn zestien interviews afgenomen; drie binnen de referentieregio’s en dertien binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. 
De interviews zijn half gestructureerd. Dit betekent dat de formulering van de vragen, de volgorde van de vragen (en de antwoorden) van te voren niet strak vast liggen. De onderwerpen van gesprek liggen echter wel vast. De gespreksonderwerpen zijn vastgelegd in een basisvragenlijst: de interviewhandleiding. Er zijn in totaal twee interviewhandleidingen opgesteld. Zie hiervoor bijlagen 1 en 2 (‘Interviewhandleidingen intern & extern’). Tijdens het interview bestaat de mogelijkheid om de volgorde van de onderwerpen aan te passen. De accenten die tijdens de interviews zullen worden gelegd zijn afhankelijk van de functie en organisatie waar de respondent werkzaam is. 

5.2 Opzet van het onderzoek
Het onderzoek is als volgt vorm gegeven:
Er worden vier mogelijke modellen beschreven van de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom binnen Zuid-Holland Zuid (hoofdstuk 6). De modellen worden uitgewerkt aan de hand van de theoretische concepten uit paragraaf 4.8. Tijdens interviews worden wenselijkheid en haalbaarheid van de verschillende modellen getoetst. Het meest wenselijke en haalbare theoretische model worden vergeleken met het huidige model van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid en met de modellen binnen de referentieregio’s (hoofdstuk 7). Verder worden tijdens de interviews en  door het analyseren van documenten de theoretische concepten getoetst aan de praktijk binnen Zuid-Holland Zuid (hoofdstuk 7). Op basis van de bevindingen worden in hoofdstuk 8 conclusies getrokken en aanbevelingen gedaan, waarbij getracht wordt antwoord te geven op de hoofdvraag en deelvragen uit hoofdstuk 2
Toelichting stappen praktijkonderzoek:

Stap 1

Het onderzoek start met een verkenning naar mogelijke modellen van de organisatie en wijze van opereren van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. De modellen worden omschreven aan de hand van vier mogelijke uitersten voor de voorbereiding op en uitvoering van gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen op verschillende organisatieniveaus. Een toelichting op de keuze voor de uitersten wordt op de volgende pagina gegeven. Door de uitersten in onderstaand assenstelsel te combineren ontstaat per kwadrant één model.   






Regionaal
	Model I (‘zelfstandige kolom’)
Zelf
	Model II (‘sturende kolom’)
                                                          Anderen

	Model III (‘samengestelde kolom’)

	Model IV (‘beperkte kolom’)








Lokaal
Toelichting
De horizontale as beschrijft de wijze van de voorbereiding op en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen door de gemeenten. In de modellen I en III is het de gemeente(n) zelf die zorg draagt voor de gemeentelijke processen. In de modellen II en IV wordt in meer of mindere mate een beroep gedaan op personen en organisaties van buiten de gemeentelijke organisatie(s). Dit zijn bijvoorbeeld andere overheden, maatschappelijke organisaties, particulieren, etc.  
De verticale as beschrijft de schaal van organiseren van de gemeentelijke kolom door de gemeenten. De modellen I en II  zijn gebaseerd op een regionale schaal van organisatie, de modellen III en IV zijn opgesteld op basis van een lokale (gemeentelijke) schaal. 
Verantwoording modellen 
De uitersten in bovenstaand assenstelsel zijn gebaseerd op vooronderzoek, praktijkervaring en een gedeelte verbeeldingskracht. Er is hierbij primair gebruik gemaakt van de informatie uit hoofdstuk 3, de praktijkinformatie over de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Er is geen gebruik gemaakt van de beschikbare theorie in hoofdstuk 4 omdat deze onvoldoende mogelijkheden bood om op twee dimensies sterke uitersten te definiëren.

Uit vooronderzoek is gebleken dat gemeenten rampenbestrijdingstaken uitbesteden aan uiteenlopende partijen. Zo laat een aantal gemeenten haar functionarissen opleiden en oefenen door gespecialiseerde adviesbureaus op het gebied van rampenbestrijding en crisisbeheersing. Verder zijn op regionale schaal convenanten afgesloten met het Nederlandse Rode Kruis (NRK) waarmee is vastgelegd dat het NRK bepaalde gemeentelijke taken in de opvang, verzorging en registratie van getroffenen uitvoert
. Anderzijds heeft vooronderzoek aangetoond dat de gemeenten binnen de regio veruit de meeste rampenbestrijdingstaken zelfstandig trachten voor te bereiden en uit te voeren. De hier geschetste uitersten, namelijk alle rampenbestrijdingstaken zelf uitvoeren of alles uitbesteden, zijn op de horizontale as weergegeven.
Door gesprekken met betrokkenen te voeren en vanuit de eigen werkervaring van de onderzoeker is bekend dat er reeds enige jaren wordt gediscussieerd over de vraag of gemeenten zelfstandig of gezamenlijk de hen toegewezen rampenbestrijdingsprocessen dienen te organiseren. Momenteel zijn een de meeste taken nog op lokaal niveau belegd, maar voor een aantal processen is al samenwerking gezocht op uiteenlopende niveaus. De twee uitersten hierin, een lokale, gemeentelijke schaal van organiseren of geheel regionaal, zijn op de verticale as terug te vinden.
Het assenstelsel is dus gebaseerd op een aantal kenmerken van de huidige gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Geen van de modellen uit het assenstelsel komt echter geheel overeen met de huidige gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. De gepresenteerde, fictieve modellen zijn gebaseerd op de uitersten van de kenmerken om de discussie te kunnen voeren over de verschijningsvormen, wenselijkheid en haalbaarheid van ieder model. Juist door uitersten te hanteren wordt de discussie op zijn scherpst gevoerd: overeenkomsten en verschillen tussen de vier modellen worden benadrukt. In de praktijk zijn er vele tussenvormen van de gemeentelijke kolom mogelijk al naar gelang de mate waarin wordt afgeweken van de uitersten in het assenstelsel. 
Een uitgebreide beschrijving van de modellen wordt gegeven in hoofdstuk 6.

Stap 2
Aan de hand van de in paragraaf 4.8 benoemde theoretische concepten worden de vier mogelijke modellen uitgewerkt. Door de modellen op deze wijze uit te werken worden verschillende toepassingen van de beschikbare theorie gehanteerd. Op deze wijze wordt de theorie voor ieder model separaat geoperationaliseerd. Om deze stap  mogelijk te maken is operationalisering van de belangrijkste concepten uit de theorie noodzakelijk. De operationalisering is beschreven in paragraaf 5.3.
Stap 3

Door het afnemen van interviews en documenten te analyseren wordt getracht een uitspraak te doen over de wenselijkheid en haalbaarheid van de vier (theoretische) modellen voor de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Resultaat van deze stap is één model dat het meest wenselijk en/of haalbaar wordt geacht. Verder worden de gehanteerde theoretische concepten getoetst aan de praktijk binnen Zuid-Holland Zuid door gebruik te maken van de operationalisering in paragraaf 5.3. Dit resulteert in een aantal deelconclusies. 
Stap 4
In stap 4 van het onderzoek wordt het meest wenselijke en/of haalbare model uit stap 3 vergeleken met het huidige model van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid en met de modellen binnen de referentieregio’s. Verschillen en overeenkomsten worden benoemd.
5.3 Operationalisering
Zoals in de toelichting op stap 2 is vermeld is een nadere uitwerking van de gehanteerde theorie noodzakelijk om deze toe te kunnen passen in het empirisch onderzoek. In 5.3.1. worden de theoretische concepten uit paragraaf 4.8 geoperationaliseerd. Verder wordt  in 5.3.2. inzicht geven in de onderwerpen die tijdens de interviews en in de documentenanalyse aan bod komen. Hierbij is een niet-limitatieve opsomming opgenomen van specifieke kenmerken van de afzonderlijke modellen.  
5.3.1. Theorie

De eerder gedefinieerde theoretische concepten worden geoperationaliseerd door gebruik te maken van een aantal elementen uit de theorie. Een nadere operationalisering van de elementen vindt plaats per mogelijk model van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid. De kernelementen worden onderstaand kort toegelicht. 
Concept 1 Het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren;

Dit concept is samengesteld uit de volgende kernelementen:
· Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
· Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
· Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
· Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
· Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.

Toelichting:
De operationalisering vindt plaats door een beschrijving te geven van het gebruik van  (beleids)doelstellingen in de specifieke modellen. Wat zijn de mogelijkheden om doelstellingen helder en eenduidig te formuleren en bekend te maken bij alle betrokkenen? Belangrijk hierbij is dat  overeenstemming wordt bereikt over de doelstellingen zelf en de bijbehorende prestatie-indicatoren. Kwalitatieve en kwantitatieve bepalingen kunnen onderwerp van discussie zijn, want wie bepaalt nu uiteindelijk wanneer doelstellingen behaald zijn? Hier kan ook een belangrijke taak zijn weggelegd voor een toezichthoudende partij. Verder dient overeenstemming te worden bereikt over de haalbaarheid van doelstellingen gerelateerd aan beschikbare tijd, capaciteit en middelen, die al dan niet ingebracht moeten worden door één gemeente of meerdere deelnemers aan de gemeentelijke kolom. Als gesproken wordt van het vaststellen van doelstellingen en prestatie-indicatoren dan rijst de vraag welk gremium hiertoe bevoegd is. Dit geldt zowel op ambtelijk als bestuurlijk niveau. Verder zal sprake moeten zijn van (bestuurlijke) besluitvorming op basis van gedragen en vastgestelde doelstellingen. 
Er zal ongetwijfeld sprake zijn van schaarste in beschikbare tijd en middelen, waardoor prioriteiten moeten worden gesteld. Wie uiteindelijk beslissingsbevoegd is en op basis waarvan besluiten worden genomen kan wederom onderwerp van discussie vormen. 
Concept 2 (Netwerk)sturing;

Dit concept is samengesteld uit de volgende kernelementen:

· Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

· De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij de netwerkactoren;

· De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

· De netwerkmanager is bekend met de doelstellingen;

· De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk (bv. conflicthantering, vormgeven aan netwerkprocessen, etc.);

· De netwerkmanager maakt gebruik van de aanwezige kennis van de netwerkactoren om de doelstellingen van het  netwerk te bereiken.

Toelichting:
Er dient sprake te zijn van een sturende partij binnen het netwerk (de netwerkmanager), die tracht eerder vastgestelde doelstellingen (zie concept 1) te realiseren. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn voor de actoren acceptabel en bekend. Essentieel is de kennis van de netwerkmanager over het netwerk en het onderhavige beleidsveld. In welke mate kan hij/zij op de hoogte zijn van de identiteit, taken, posities, belangen, doelstellingen, percepties, machtsbronnen; wederzijdse afhankelijkheden en het optreden van alle actoren? De grootste uitdaging voor de netwerkmanager is het in stand houden van het netwerk en  het zoeken naar de mogelijkheden om het gevoerde beleid te optimaliseren.
Concept 3 Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom
Dit concept is samengesteld uit de volgende kernelementen:

· Kennis en ervaring van de crisismanager met rampenbestrijding en crisisbeheersing;

· Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;
Toelichting:

Een crisismanager binnen de gemeentelijke kolom dient bekend te zijn met de kenmerken van rampen(bestrijding) en crisisbeheersing, de bijbehorende structuren en het betrokken netwerk. De crisismanager is bekend met de verscheidenheid in oorsprong, locatie en effecten van moderne crises en is zich bewust van de bij crises behorende tijdsdruk, politieke aandacht en tekort aan informatie. Al zeer snel na de gebeurtenis wordt de nadruk gelegd op de schuldvraag en schadeafhandeling. Verder is een crisismanager op de hoogte van het belang van crisiscommunicatie, zeker in relatie tot het gebruik van sociale media door pers, publiek en overheid. Kanalisering van emoties speelt een belangrijke rol waar tijdens en na het incident adequaat op gereageerd dient te worden. De crisismanager is bekend met het betrokken netwerk, inclusief de percepties, middelen en doelstellingen van de voornaamste actoren. De bij de gemeentelijke kolom betrokken organisaties zullen qua structuur, werkwijzen en middelen voorbereid moeten zijn op hun taak bij een ramp of crisis. Belangrijk is een brug te slaan tussen reguliere, dagelijkse werkzaamheden en de activiteiten die gerelateerd zijn aan een incident. Door middel van procedures en het vastleggen van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden kan onduidelijkheid worden voorkomen. Het management van de organisaties speelt een belangrijke rol in het stimuleren van de voorbereidingen op rampsituaties en kan hiervoor de benodigde middelen ter beschikking stellen. Ervaren crisismanagers zijn beter in staat op effectieve wijze leiding te geven aan crisisteams. Zij moeten echter gefaciliteerd worden om op verschillende wijzen ervaring op te doen met crisissituaties.    
5.3.2 Interviews en documentenanalyse
Er worden interviews afgenomen met personen in verschillende functies binnen verschillende organisaties en veiligheidsregio’s. Doelstelling is om inzicht te krijgen in de stand van zaken van de gemeentelijke kolom binnen de betreffende veiligheidsregio. Verder worden tijdens de interviews de theoretische concepten getoetst aan de praktijk en er wordt gevraagd naar de opvattingen van de respondenten over de wenselijkheid en haalbaarheid van de gepresenteerde modellen. Hierbij wordt gebruik gemaakt van de visie en ervaringen van de respondenten. Uiteraard worden de respondenten ook in de gelegenheid gesteld aanvullingen op of wijzigingen aan de beschreven modellen voor te leggen. 
Relevante documentatie wordt geanalyseerd op verwijzingen naar organisatie, doelstellingen, netwerksturing en crisismanagement  binnen de gemeentelijke kolom. Indien noodzakelijk worden tijdens de interviews verwijzingen uit documenten voorgelegd aan de respondenten om hun visie en mening te peilen. Er wordt geen gebruik gemaakt van vastgestelde termen en het turven van het aantal keer dat een term wordt aangetroffen in de documenten. Hiervoor is gekozen omdat er geen sprake is van een kwantitatief onderzoek waarbij de hoeveelheid waarnemingen leidend is. 
Aangetroffen verwijzingen naar doelstellingen, netwerksturing en crisismanagement worden los van elkaar geïnterpreteerd en, indien noodzakelijk en mogelijk, voorgelegd aan respondenten. Uiteraard wordt de interpretatie van een verwijzing in de praktijkanalyse onderbouwd. 
Tijdens de interviews en bij het analyseren van documenten wordt gelet op indicaties die mogelijk verwijzen naar een specifiek model. In de vragenlijsten ten behoeve van de interviews worden specifieke elementen voor de modellen nader uitgewerkt. 

Kenmerken model I (voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, regionale schaal van organisatie) zijn bijvoorbeeld:

- Hechte gemeentelijke kolom op bestuurlijk en ambtelijk niveau
- Clustering van gemeentelijke processen: poolvorming, eenduidige alarmering, (sub)regionale piketten voor sleutelfunctionarissen
- uniformering van (gemeentelijke) planvorming
- Uniformering van het opleiden en oefenen van gemeentelijke functionarissen
- Het hanteren van uniforme kwaliteitseisen voor de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie
- Bestuurlijk draagvlak voor de gemeentelijke rampenbestrijdingskolom binnen de veiligheidsregio
- Sterke nadruk op de eigen identiteit van de gemeenten
- Veelheid aan afspraken, procedures, overeenkomsten tussen de gemeenten
- Omvangrijk gemeentelijk netwerk
- Veelvuldig overleg tussen de gemeenten op bestuurlijk en ambtelijk niveau 

- Omvangrijk ambtelijk apparaat om aan alle rampenfuncties invulling te kunnen geven
- Regionaal bureau Gemeenten waar de beleidsvormende en adviserende taken zijn belegd
- Regionale verantwoordings- en sturingscyclus
- Sterke netwerkmanager met kennis over gemeentelijke organisatie noodzakelijk

- Crisismanagers met affiniteit en ervaring met en kennis over de gemeentelijke rampenbestrijding
- Betrokken gemeentelijke organisaties
Kenmerken model II (voorbereiding en uitvoering buiten gemeenten belegd, regionale schaal van organiseren):
· Hechte gemeentelijke kolom op bestuurlijk niveau
· Zakelijke, juridische relaties tussen opdrachtgevers en opdrachtnemers   

· Het gebruik van contracten, verbintenissen, etc. door gemeenten om afspraken met derden vast te leggen 
· Aandacht voor efficiency, effectiviteit en kwaliteit

· Aandacht van gemeenten voor het ‘netwerk denken’ en de (her)positionering van de eigen organisatie
· Hanteren van uniforme afspraken, kwaliteitseisen en doelstellingen door gemeenten
· Eén regionaal opdrachtgever namens de gemeenten richting externen
· Regionale ondersteuning van de opdrachtgever
· Wederzijdse afhankelijkheid tussen gemeenten en externen
· Breed afsprakenkader tussen gemeenten onderling
· Extra nadruk op te realiseren doelstellingen en kwaliteitscriteria door het op afstand plaatsen van de rampenbestrijdingstaken
· Ruimte voor vernieuwingen, vooruitstrevend
· Regionale verantwoordings- en sturingscyclus

· Omvangrijk extern netwerk

· Sterke netwerkmanager met kennis over commerciële markten noodzakelijk

· Crisismanagers met affiniteit en ervaring met en brede kennis over het beleidsveld rampenbestrijding en crisisbeheersing
· Betrokken externe organisaties
Kenmerken model III (voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, lokale schaal van organisatie):
· De lokale identiteit van de gemeente wordt belangrijk geacht
· De autonomie van de gemeente wordt belangrijk geacht (onafhankelijkheid)
· Samenwerking, uniformering en het clusteren c.q. overdragen van taken ligt politiek-bestuurlijk gevoelig
· Emotionele binding op lokaal en bestuurlijk niveau
· Relatief veel middelen beschikbaar om aan alle taken invulling te kunnen geven
· Nauw betrokken bestuur, ambtelijke organisatie en lokale politiek
· Lokale sturing en verantwoording
· Beperkt netwerk
· Het netwerk is bekend
· Persoonlijke contacten zijn essentieel binnen het netwerk
· Sterk nadruk op de instandhouding van het netwerk
· De burgemeester kent zijn/haar eigen rampenbestrijdingsorganisatie en heeft hier een sterke affiniteit mee
· Optimaal betrokken ambtelijke organisatie ter ondersteuning van de (loco)burgemeester voor, tijdens en na een incident    

Model IV (voorbereiding en uitvoering buiten gemeente belegd, lokale schaal van organiseren):

· De lokale identiteit van de gemeente is belangrijk
· Lokale regie belangrijk, autonomie
· Zakelijke, juridische relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemers   

· Aandacht voor efficiency, effectiviteit en kwaliteit
· Algemene tendens in het uitbesteding van taken aan derden (ook op andere beleidsterreinen)
· Het gebruik van contracten, verbintenissen, etc. om afspraken met derden vast te leggen
· Coördinerende rol van de eigen gemeente binnen het netwerk
· Aanstellen van accounthouder of contractmanager

· Wederzijdse afhankelijkheid tussen gemeenten en externen
· Extra nadruk op te realiseren doelstellingen en kwaliteitscriteria door het op afstand plaatsen van de rampenbestrijdingstaken
· De burgemeester kent zijn/haar eigen rampenbestrijdingsorganisatie op hoofdlijnen, affiniteit is beperkt
· Beperkte betrokkenheid van het ambtelijk apparaat
6. Uitwerking modellen gemeentelijke kolom
Zoals reeds beschreven vindt het praktijkonderzoek naar de gemeentelijke kolom plaats aan de hand van een viertal stappen. In onderhavig hoofdstuk worden eerst vier mogelijke modellen van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid geschetst . De modellen worden in algemene termen beschreven aan de hand van een combinatie van de in hoofdstuk 5 beschreven uitersten (stap 1). Vervolgens worden de modellen uitgewerkt door gebruik te maken van de voornaamste concepten en bijbehorende elementen uit de theorie (stap 2). 
6.1 Model I:  De ‘zelfstandige’ kolom
De algemene beschrijving van model I is gebaseerd op de uitersten ‘zelf’ en ‘regionaal’. Model I dankt haar naam aan het feit dat alle gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid gezamenlijk zoveel mogelijk de voorbereidingen op en de uitvoering van gemeentelijke processen zelfstandig uitvoeren. De taken die de gemeenten mogelijkerwijs zelf kunnen uitvoeren worden gezamenlijk voorbereid en uitgevoerd.
6.1.1 Algemene beschrijving

De gemeentelijke kolom opereert zo zelfstandig mogelijk en als één geheel in de voorbereidingen op de haar toebedeelde rampenbestrijdingstaken. Samenwerking tussen gemeenten vindt echter plaats op basis van vrijwilligheid; iedere gemeente blijft zelf eindverantwoordelijk voor haar rampenbestrijdingsorganisatie. Het staat gemeenten vrij om hier naar eigen inzicht invulling aan te geven. 
Kanttekening hierbij is dat gemeenten niet in staat zijn om aan alle eisen te voldoen die aan hen gesteld worden in het kader van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Zij blijven afhankelijk van bijvoorbeeld leveranciers en organisaties die goederen produceren of verhandelen of diensten  aanbieden. Te denken valt aan woningcorporaties, rijksdiensten of busmaatschappijen. In model II wordt nader op dit onderwerp ingegaan. 
Om het voorbereiden op en het uitvoeren van alle gemeentelijke processen op regionale schaal mogelijk te maken, is hechte samenwerking tussen de gemeenten noodzakelijk. Deze samenwerking kan op verschillende wijzen en voor verschillende onderwerpen vorm worden gegeven. Doelstelling is om als één rampenbestrijdingskolom op regionale schaal te acteren. Binnen de kolom is sprake van uniformering van bijvoorbeeld planvorming, opleiden, oefenen, functievereisten, piketten, budgettering, etc. Om uniformering mogelijk te maken is op regionaal niveau een regeling getroffen om beleidsmatige taken voor de gehele gemeentelijke kolom onder te brengen. Dit kan in de vorm van een zelfstandig regionaal bureau voor de gemeentelijke kolom, maar ook door het onderbrengen van beleidsmatige taken bij bijvoorbeeld een afdeling binnen de veiligheidsregio. Verder zou ervoor gekozen kunnen worden om één of meerdere gemeenten verantwoordelijk te maken voor regiobrede beleidsprocessen met betrekking tot de rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
Voor het voorbereiden en uitvoeren van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen wordt een beroep gedaan op de gemeenten binnen de regio. Zij leveren de benodigde mensen en middelen om een ‘volledige’ kolom mogelijk te maken. Dit betekent dat er onder andere afspraken moeten worden gemaakt over de vorm en mate van bijdragen door de gemeenten, het beheer van de door de gemeenten beschikbaar gestelde middelen en de verantwoording over bestedingen en resultaten. De wijze van sturing op en de organisatie van de gemeentelijke kolom zijn onderwerp van gesprek voordat samenwerking binnen de kolom vorm kan worden gegeven. 
Er wordt gebruik gemaakt van vastgelegde afspraken tussen de gemeenten over onder andere procedures, werkprocessen, contactmomenten, taakverdeling en bevoegdheden. Vragen die men zich van tevoren moet stellen zijn: wie neemt de uiteindelijke besluiten, wie is verantwoordelijk voor het uitvoeren van bepaalde werkzaamheden en wie geeft op welke wijze sturing? Essentieel is dat er binnen de gemeentelijke kolom duidelijkheid en consensus bestaat over deze onderwerpen voordat de kolom geëffectueerd kan worden.
Bestuurders binnen de regio, maar ook de directies en sleutelfunctionarissen van de betrokken gemeenten en de hulpdiensten, onderkennen allen het belang van een sterke gemeentelijke kolom. Er is bestuurlijk en ambtelijk draagvlak om op vergaande wijze samen te werken binnen de gehele regio Zuid-Holland Zuid. Samenwerking die overigens niet zonder reden is: uiteindelijke doelstelling is om de prestaties van de gemeenten op het gebied van rampenbestrijding en crisisbeheersing te verbeteren. Naast de noodzakelijke samenwerking tussen de gemeenten is intensieve samenwerking tussen de gemeentelijke kolom en de hulpdiensten noodzakelijk. Binnen de regionale rampenbestrijdingsstructuur wordt in multidisciplinair verband samengewerkt. De 19 gemeenten zijn stevig vertegenwoordigd als vierde rampenbestrijdingskolom binnen de regio. Dit komt duidelijk terug in de GRIP-structuur, waarin ten behoeve van een snelle en duidelijke alarmering de kernbezetting van de betrokken overlegorganen zijn vastgelegd
. Om multidisciplinaire samenwerking tijdens en na een incident te faciliteren is het noodzakelijk dat de betrokken diensten bekend zijn met de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de partners. In de preparatie op rampen en crises wordt op verschillende onderdelen samengewerkt, bijvoorbeeld op het gebied van planvorming en oefeningen.
Draagvlak onder bestuurders en directies van de gemeenten is ook noodzakelijk om als gemeentelijke kolom te komen tot heldere en sluitende afspraken met maatschappelijke organisaties en medeoverheden (‘derden’), waar de gemeenten van afhankelijk kunnen zijn in het bestrijden van rampen en crises. Er wordt door de gemeenten met één mond gesproken met derden. Interne afstemming binnen de gemeentelijke kolom vindt plaats voordat afspraken worden gemaakt met externe partijen, waardoor onduidelijkheden zoveel mogelijk worden voorkomen. Consensus tussen de gemeenten is ook hierbij het sleutelwoord.  
Door als gemeenten hecht samen te werken kunnen kostenbesparingen worden gerealiseerd. Het opleiden en oefenen van gemeentelijke functionarissen binnen de rampenbestrijding kan bijvoorbeeld geüniformeerd worden voor alle gemeenten.       
6.1.2 Theoretische concepten

Aan de hand van de voornaamste concepten uit de theorie, zoals verwoord in paragraaf 4.8, wordt model I verder uitgewerkt.   
Concept 1: Gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren 
Concept 1 wordt uitgewerkt door gebruikmaking van de bijbehorende elementen uit de theorie: 

	a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.


a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd
De gemeenten hebben gezamenlijk doelstellingen en bijbehorende prestatie-indicatoren opgesteld en vastgelegd voor de te leveren prestaties door alle gemeenten binnen de regio. De gemeenten leggen zichzelf en elkaar uniforme doelstellingen op ter verbetering van gemeentelijke prestaties. Gemeenten nemen elkaar de maat door bijvoorbeeld visitaties. Van tevoren is op regionaal niveau ambtelijk en bestuurlijk overeenstemming bereikt over de te realiseren resultaten. Dit geldt voor alle gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. Er is ook overeenstemming over het antwoord op de vraag wanneer een doelstelling is bereikt. Alle gemeenten passen hun organisaties en werkwijzen aan zodat de uniforme doelstellingen en kwaliteitscriteria worden gerealiseerd. 
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn dusdanig geformuleerd dat ze voor alle gemeenten de juiste informatie genereren waardoor sturing en toezicht op en verantwoording over de gemeentelijke kolom als geheel mogelijk wordt. Er is draagvlak onder de gemeenten over de wijze waarop de prestaties van de eigen kolom worden beoordeeld. De formulering van doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voor alle betrokkenen helder. 
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld 
Vaststelling van doelstellingen en indicatoren geschiedt zowel regionaal als op gemeentelijk niveau om de voor alle gemeenten bindende status van de doelstellingen en prestatie-indicatoren te bekrachtigen. Voor de regio Zuid-Holland Zuid betekent dit dat het veiligheidsbestuur en de afzonderlijk colleges van iedere gemeente doelstellingen en prestatie-indicatoren formeel vaststellen tijdens één van de vergaderingen. 
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij belanghebbenden bekend
Belanghebbenden binnen en buiten de gemeentelijke kolom zijn bekend met de doelstellingen en bijbehorende prestatie-indicatoren van de gemeentelijke kolom. De colleges van B&W vormen de primaire doelgroep, aangezien zij zich aan uniforme doelen en indicatoren committeren. Het zijn de ambtelijke organisaties die moeten kunnen voldoen aan de uniforme eisen. 
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.
Besluitvorming vindt op regionaal niveau plaats en is van directe invloed op alle regiogemeenten. In de praktijk kunnen waarschijnlijk niet alle gewenste doelen door alle gemeenten worden behaald. Er zal altijd sprake zijn van schaarste in bijvoorbeeld tijd en/of middelen. Ook recente incidenten of andere oorzaken kunnen van invloed zijn op de bestuurlijke prioritering van doelstellingen. Op regionaal niveau is overeenstemming over de te stellen prioriteiten. De gemeenten worden op eenduidige wijze geadviseerd over de te nemen besluiten. De bestuurlijke en fysieke risico’s zijn voor alle regiogemeenten inzichtelijk en worden gezamenlijk zoveel mogelijk beperkt.
Concept 2: (Netwerk)sturing

Concept 2 wordt uitgewerkt door gebruikmaking van de bijbehorende elementen:

	a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij de netwerk actoren;

c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk .


a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager
Er is één organisatie of persoon – de netwerkmanager - die op regionaal niveau sturing geeft aan het netwerk rondom de rampenbestrijding en crisisbeheersing door de gemeenten. De gemeenten blijven echter autonome entiteiten met een eigen verantwoordelijkheid voor de preparatie op rampen en crises. De netwerkmanager tracht de kennis, kunde en middelen van alle betrokken partijen op basis van wederzijdse afhankelijkheid in te zetten om de gemeentelijke kolom als geheel te versterken. 
b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij de netwerk actoren

Om onduidelijkheid te voorkomen en draagvlak onder de gemeenten te realiseren  werkt  netwerkmanager op basis van gelijkwaardigheid.an hemof haar wordt verwacht, binnen welis vastgelegd wat de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn en waar deze op gebaseerd zijn. Vastgelegd wordt waar de netwerkmanager sturing aan geeft, op welke wijze dit gebeurt en op grond waarvan dit gebeurt. 
Tussen de gemeenten is consensus over de positie en taken van de netwerkmanager. Alle gemeenten en de direct en indirect betrokkenen bij het netwerk zijn hiermee bekend en committeren zich aan de sturing.
c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk
Om effectief sturing te kunnen geven aan de gemeentelijke kolom is het essentieel dat de netwerkmanager bekend is met de doelstellingen van de kolom als geheel en de organisatie, (bestuurs)cultuur en doelstellingen van de individuele gemeenten. De netwerkmanager heeft zicht op  de bij de gemeenten aanwezige kennis, kunde en beschikbare middelen en weet hier gebruik van te maken. 
d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk 
De inspanningen van de sturende partij zijn voor een belangrijk deel gericht op de instandhouding van het netwerk rondom de gemeentelijke kolom. Hij kent de (bestuurlijke) gevoeligheden binnen de individuele gemeenten en is op de hoogte van huidige of vroegere conflicten.  ervaren op een later tijdstip tot stagnaDe netwerkmanager treedt bij conflicten bemiddelend op, daarbij gericht op het behouden of vergroten van het wederzijdse vertrouwen tussen de gemeenten en externe partners. Hij vormt de verbindende partij tussen de gemeenten door informatie te verschaffen, partijen met elkaar in contact te brengen en werkafspraken vorm te geven.
Concept 3: Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom
Concept 3 wordt uitgewerkt door gebruikmaking van de bijbehorende elementen:

	a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;


a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

Een goed crisismanager is bekend met de stand van zaken van de voorbereidingen door de regiogemeenten op mogelijke rampen en crises. Hij kent de structuur en werkwijzen van de gemeenten, veiligheidsregio en andere regionale partners. Kennis over rampenbestrijding en crisisbeheersing wordt binnen de regio gedeeld en vastgelegd. Crisismanagers worden op uniforme wijze gefaciliteerd om hun kennis te vergroten door bijvoorbeeld het aanbieden van uniforme opleidingen en oefeningen. Best practices naar aanleiding van incidenten worden binnen de gemeentelijke kolom gedeeld en meer ervaren crisismanagers ondersteunen de minder ervaren functionarissen. Tijdens en na daadwerkelijke incidenten wordt zoveel mogelijk op verschillende posities gerouleerd tussen crisismanagers om zoveel mogelijk mensen praktijkervaring op te laten doen.   

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;
De regiogemeenten zijn al in de voorbereidingen op mogelijke incidenten volledig betrokken. Zij creëren de noodzakelijke en uniforme voorwaarden om een crisismanager binnen de gemeentelijke kolom voor, tijdens en na een incident volledig te ondersteunen. Alle gemeenten integreren de voorbereiding op rampen en crises in hun dagelijkse werkzaamheden en organisatiestructuren om de kloof tussen het dagelijkse en het bijzondere zo klein mogelijk te houden. De gemeenten bereiden zoveel mogelijk gezamenlijk voor zonder organisatorische of bestuurlijke barrières op te werpen. Uniformiteit wordt zoveel mogelijk nagestreefd.
6.2 Model II: De ‘sturende’ kolom 
Model II is vernoemd naar de sturing die de gemeenten gezamenlijk geven aan partijen die gemeentelijke taken in de rampenbestrijding en crisisbeheersing namens de gemeenten voorbereiden en uitvoeren. Model II is gebaseerd op de twee uitersten ‘regionaal’ (schaal van organiseren) en ‘anderen’ (wijze van voorbereiden en uitvoeren van taken). 

6.2.1 Algemene beschrijving

Het gezamenlijk uitbesteden van gemeentelijke rampenbestrijdingstaken is een expliciete keuze van de bestuurders en directies van de gemeenten. Er dient een bestuurlijk en ambtelijk gedragen besluit van alle gemeenten aan ten grondslag te liggen. In tegenstelling tot het zelfstandig voorbereiden en uitvoeren van rampenbestrijdingstaken worden de gemeentelijke taken op afstand geplaatst door deze uit te besteden aan derden. De invloed van de gemeenten wordt hierdoor meer indirect. De colleges van burgemeesters en wethouders van de betrokken gemeenten blijven echter te allen tijde eindverantwoordelijk voor de hen wettelijk toegewezen  rampenbestrijdingsprocessen. De gemeenten heroverwegen door het uitbesteden van taken als het ware hun positie. Zij laten meer over aan  maatschappelijke organisaties, burgers en medeoverheden. De gemeenten stellen zichzelf en elkaar de vraag welke taken moeten, willen of kunnen de gemeenten wel goed uitvoeren en welke minder? Zijn bijvoorbeeld marktpartijen beter in staat om processen als registratie en de opvang van getroffenen beter uit te voeren? Aansluitend kan of moet er zelfs een beroep worden gedaan op de zelfredzaamheid van de burger en de veerkracht van de maatschappij als geheel. De overheid is namelijk niet altijd in staat om op korte termijn alle benodigde zorg te verlenen. 
Van tevoren bepalen de gemeenten welke taken wel en welke taken en bijbehorende bevoegdheden niet (kunnen) worden uitbesteed. Hierbij nemen de betrokken gemeenten de eigen bestuurlijke bevoegdheden goed in ogenschouw. Activiteiten met een politiek-bestuurlijk component worden minder snel uitbesteed dan operationele processen. Zo is het naar verwachting moeilijker om een bestuurlijk geladen proces als crisiscommunicatie op afstand te plaatsen dan het herstellen van de rioleringen. Het uitbesteden van rampenbestrijdingstaken kan voortkomen uit de (vermeende) voordelen van het op afstand plaatsen van taken zoals efficiencywinst en een toename in effectiviteit en kwaliteit. Uitbesteding kan ook leiden tot kwetsbaarheid; de gemeenten worden grotendeels afhankelijk van derden. In tegenstelling tot het in eigen beheer voorbereiden en uitvoeren van de rampenbestrijdingsprocessen is de invloed van de gemeenten op de kwaliteit van de eigen processen indirect via contracten, convenanten en andere afspraken. 
Kenmerkend voor model II is het ontstaan van een relatie tussen een opdrachtgever, zijnde de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid, en opdrachtnemers. De gemeenten treffen een regeling om het opdrachtgeverschap vorm te geven. Dit kan bijvoorbeeld door één persoon, regionaal bureau of gemeente deze taak toe te delen. Het aantal opdrachtnemers is afhankelijk van het aantal taken dat wordt uitbesteed aan derden. Gemeenten zijn per definitie afhankelijk van een aantal partijen om de hen toebedeelde processen in de rampenbestrijding en crisisbeheersing uit te kunnen voeren. Voorbeelden hiervan zijn leveranciers van noodaggregaten, voedsel, kleding, computers en software, maar ook toeleveranciers van ICT-middelen, drinkwater, elektriciteit, informatie, inboedel, woonruimte, etc. Ook medeoverheden zijn voor de gemeenten van belang. Vaak hebben (semi) overheidsorganisaties een wettelijk toegewezen taak, waar de gemeenten in de voorbereiding op en uitvoering van haar taken rekening mee moeten houden. Model II richt zich met name op zoveel mogelijk uitbesteden van de processen registratie, facilitaire, bestuurlijke en operationele ondersteuning, nazorg, registratie en (onderdelen van) communicatie.  
Om als één sturende partij richting externen op te kunnen treden treffen de gemeenten een aantal regelingen. Afspraken met derden worden vastgelegd, bijvoorbeeld door gebruik te maken van contracten, convenanten, mandaten of waakvlamovereenkomsten. De gemeenten zijn het onderling eens over de te maken afspraken met derden en over een aantal noodzakelijke randvoorwaarden om de uitbesteding van taken tot een succes te maken. 
De gemeenten hebben onderling en met externe partijen overeenstemming bereikt over onder andere:

· De kwaliteit van de producten en/of diensten;

· De prijzen van producten en diensten; 

· De gewenste snelheid van levering;

· De gewenste wijze van levering;

De gemeenten hebben afspraken gemaakt over het budget dat iedere gemeente beschikbaar stelt en er is consensus over de zeggenschap over het budget. Wie is bijvoorbeeld bevoegd om financiële verbintenissen met derden aan te gaan namens de gemeenten, op welke wijze kunnen de individuele gemeenten hier invloed op uitoefenen en hoe en wanneer vindt verantwoording plaats richting colleges en gemeenteraden over de besteedde bedragen?
Er dient rekening te worden gehouden met kosten om de aansturing van de externe partijen mogelijk te maken. Denk bijvoorbeeld aan de kosten die gemoeid gaan met het opstellen van rapportages en kwaliteitseisen. Verder zullen externen facturen naar de gemeenten sturen voor  de activiteiten die zij in opdracht uitvoeren.   
6.2.2 Theoretische concepten

Concept 1: Gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren door en voor de gemeentelijke kolom
	b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
e) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
f) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.


a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
De gemeenten hebben gezamenlijk vastgelegd welke doelstellingen worden nagestreefd met de uitbesteding van taken. Doelstelling is bijvoorbeeld het verbeteren van de kwaliteit van gemeentelijke rampenbestrijdingstaken. Verder kunnen kostenreductie en het verbeteren van de effectiviteit mogelijke doelen zijn. Om doelstellingen te laten realiseren door derden is vastgelegd waar geleverde producten en diensten aan dienen te voldoen. Alle gemeenten hebben hiermee ingestemd. 
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
Criteria over hoeveelheid, kwaliteit, tijdigheid, etc. zijn door de gemeenten gezamenlijk bepaald en vastgelegd. Aan de hand van de vastgestelde prestatie-indicatoren kunnen de gemeenten bepalen of de door derden geleverde producten en diensten voldoen aan de gezamenlijk gestelde eisen. Ook de externe leveranciers zijn door SMART geformuleerde doelstellingen en prestatie-indicatoren beter in staat hun aanbod af te stemmen op de behoefte van de regiogemeenten.
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
De separate gemeentebesturen van de regiogemeenten blijven eindverantwoordelijk voor de voorbereidingen op en uitvoering van een aantal taken in de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Door regionale samenwerking en door uitbesteding worden taken op (grotere) afstand van bestuurders en directies van gemeenten geplaatst. Men wordt steeds meer afhankelijk van derden. Om ambtelijk en bestuurlijk vertrouwen en draagvlak te krijgen en te houden bij alle regiogemeenten worden uniforme doelstellingen en prestatie-indicatoren vastgesteld. Gemeenten worden hiermee in staat gesteld gezamenlijk te sturen op geleverde prestaties door externen. Gemeenten kunnen zich op basis van de gerealiseerde prestaties vervolgens verantwoorden richting belanghebbenden. 
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
Zowel de uitbestedende gemeenten als de externe opdrachtnemer(s) zijn bekend met de regionaal geldende doelstellingen en indicatoren. Ook toezichthoudende partijen zoals gemeenteraden en rijksinspecties worden op de hoogte gebracht van de overeengekomen doelstellingen en prestatie-eisen. 
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.
Gelijk aan model I worden alle gemeenten op eenduidige wijze geadviseerd om regionale besluitvorming mogelijk te maken. Uniforme doelstellingen en prestatie-indicatoren worden hierbij gebruikt om bijvoorbeeld besluiten te nemen over het afsluiten van contracten met externe partijen of het stellen van prioriteiten met mogelijke bestuurlijke afbreukrisico’s. 
Concept 2: (Netwerk)sturing

	a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk 


a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

Er is één sturende partij door de gemeenten aangesteld om te kunnen sturen op de prestaties van de uitvoerende partijen. De netwerkmanager vertegenwoordigt de gemeenten als opdrachtgevende partij richting externen. Gemeenten, leveranciers van goederen en diensten en overige betrokkenen zijn bekend met de positie van de netwerkmanager.      
b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

Een beschrijving van de functie en bijbehorende bevoegdheden van de netwerkmanager schept voor alle betrokkenen duidelijkheid. De sturende partij kan zijn sturende taak uitvoeren zoals vastgelegd. Externe opdrachtnemers weten wat zij van hem mogen verwachten. Toezicht op de netwerkmanager door de gemeenten of toezichthoudende organen vindt plaat op basis van zijn vastgelegde taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Een goede beschrijving is in model II van extra belang omdat de netwerkmanager verbintenissen namens de gemeenten aangaat met partijen, waar financiële gevolgen en rechtspositionele gevolgen aan verbonden kunnen zijn. Goederen en diensten worden met gemeenschapsgeld aangeschaft waar uiteindelijk de gemeenten zich over moeten kunnen verantwoorden. 
c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

Hij is bekend met de gemaakte afspraken tussen gemeenten en uitvoerende derden, hij kent de bestuurlijke gevoeligheden bij de gemeenten op bepaalde onderwerpen en hij weet wat hij mag en kan verwachten van leveranciers van producten en diensten. Hij is bekend met de markten waar hij goederen en diensten inkoopt. Dit vergt van de netwerkmanager kennis en vaardigheden op zowel politiek-bestuurlijk als op commercieel gebied. 
d) De netwerkmanager is gericht op instandhouding van het netwerk 
De netwerkmager zorgt voor een goede relatie tussen de gemeenten onderling en tussen de gemeenten en de opdrachtnemers. Door onderlinge afspraken helder vast te leggen en ervoor te zorgen dat deze door alle partijen worden nagekomen wordt het wederzijds vertrouwen vergroot. De netwerkmanager zorgt ervoor dat de gemeenten goed geïnformeerd blijven over de door externen geleverde prestaties. De relaties met externen zijn vooral zakelijk: als de samenwerking niet naar wens verloopt kan ervoor gekozen worden om deze te beëindigen. Hier kunnen juridische consequenties aan verbonden zijn.   
Eerder gemaakt afspraken tussen gemeenten over bijvoorbeeld geld, kwaliteit, werkwijzen, etc. zijn leidend. Voorkomen moet worden dat gemeenten eerdere afspraken willen herzien door onduidelijkheid, wanprestaties en/of een gebrek aan vertrouwen in elkaar, de netwerkmanager of derden. 

Concept 3: Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom 
	a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;


a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

Specifiek voor model II is de sterke afhankelijkheid van alle gemeenten binnen de regio van externe partijen voor het uitvoeren van de gemeentelijke processen. Crisismanagers binnen de gemeentelijke kolom worden door een externe partij op uniforme wijze opgeleid en geoefend. De uitvoerende organisaties van buiten de gemeentelijke organisaties worden hierbij zoveel mogelijk betrokken. Met name voor de uitbestede taken is het denkbaar dat externen een taak binnen het crisismanagement toebedeeld krijgen. Zij geven bijvoorbeeld tijdens en na een ramp of crisis namens de gemeente(n) leiding aan een deel van de rampenbestrijdingsorganisatie. Na een incident wordt door gemeenten en uitvoerende partijen gezamenlijk geëvalueerd, wederzijdse leerpunten worden vastgelegd in procedures en afspraken en geïntegreerd in oefeningen. 

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;;

In model II zijn de gemeentelijke organisaties in beperkte mate betrokken bij de voorbereidingen op mogelijke rampen en crises. Dit is een gevolg van het uitbesteden van rampenbestrijdingsprocessen aan externen. Tijdens en na een gebeurtenis zijn relatief weinig ambtenaren betrokken bij uitvoerende werkzaamheden. Aandachtspunt bij model II zijn de uitvoerende derden. Zij dienen hun organisaties en werkwijzen vroegtijdig voor te bereiden op de taken die zij moeten vervullen tijdens en na eenijk gebied als op commercieel reidingen op en uitvoering  incident.  
6.3 Model III: De ‘samengestelde’ kolom
De naam van model III, de ‘samengestelde kolom’, komt voort uit de gebruikte uitersten ‘zelf’ en ‘lokaal’. Iedere gemeente binnen de regio bereidt zelfstandig alle werkzaamheden in het kader van de  rampenbestrijdingstaken voor en draagt zorg voor de uitvoering ervan tijdens en na incidenten. De gemeentelijke kolom bestaat uit een samenstelling van 19 autonome organisaties. 
6.3.1 Algemene beschrijving

Gelijk aan model I, de ‘zelfstandige kolom’, tracht iedere gemeente voor zich zoveel mogelijk rampenbestrijdingstaken zelf voor te bereiden en uit te voeren. De eigen identiteit van de gemeente is zeer belangrijk, samenwerking en clustering van taken met andere gemeenten liggen bestuurlijk gevoelig. Ook in dit model geldt dat er altijd bepaalde producten of diensten zijn waar een gemeente niet zelfstandig in kan voorzien. Het gemeentebestuur krijgt ook hier te maken met bevoegdheden die zijn belegd bij andere overheidsdiensten. 

De gemeente is in staat om eigen beleid te voeren me betrekking tot de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Om een gedegen voorbereiding en uitvoering van alle processen mogelijk te maken creëert de gemeente de noodzakelijke randvoorwaarden. Er worden door het gemeentebestuur voldoende financiële middelen, goederen en capaciteit ter beschikking gesteld om de eigen rampenbestrijdingsorganisatie voor te bereiden op haar taken. Indien zich een ramp of crisis voordoet wordt een beroep gedaan op de eigen medewerkers, waardoor bij grootschalige gebeurtenissen de reguliere werkzaamheden van de gemeente grotendeels kunnen stagneren. Het gemeentebestuur is hiervan op de hoogte en weet dat zij zich dient te verantwoorden naar de inwoners, gemeenteraad en overige toezichthouders. 

De gemeente zorgt ervoor dat zij voldoende mensen in dienst heeft om alle functies in de rampenbestrijding in te vullen. De medewerkers zijn voldoende opgeleid en geoefend om hun taak in de rampenbestrijding naar behoren, dus volgens wettelijke vereisten en de vigerende planvorming, uit te kunnen oefenen. De gemeente leidt zelf haar medewerkers op en organiseert en evalueert haar eigen oefeningen. De gemeentelijke is zelf geheel verantwoordelijk voor actuele planvorming. Benodigde middelen zoals geld, vergaderruimten, facilitaire voorzieningen, opvanglocaties, verbindingsmiddelen, ICT, enzovoorts zijn in voldoende mate beschikbaar. Voor de goederen en diensten waarvoor een beroep moet worden gedaan op externen zijn contracten, convenanten of waakvlamovereenkomsten afgesloten. De gemeente beheert de afspraken met externen en zorgt voor periodieke actualisering.

Ondanks het feit dat de gemeente ervoor kiest om zoveel mogelijk zelfstandig te opereren kunnen zij zich niet afwenden van de partijen en structuren die bij de rampenbestrijding en crisisbeheersing betrokken zijn. Bij vrijwel alle denkbare incidenten waarbij de fysieke veiligheid in het geding komt, zijn de hulpdiensten betrokken. Hulpdiensten die allemaal op regionale schaal zijn georganiseerd. De regionale rampenbestrijdingsstructuur is uniform voor alle betrokkenen binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, dus ook voor de afzonderlijke gemeenten. Ieder gemeente is daarmee gebonden om bepaalde basisafspraken met de hulpdiensten, veiligheidsregio en met elkaar te maken over de wijze van informatie-uitwisseling en taakverdeling  in geval van een (grootschalig) incident. Bovendien is in het Besluit veiligheidsregio’s opgenomen dat de gemeente(n) ook op regionaal niveau wordt vertegenwoordigd in onder andere het regionaal operationeel team
 . Deze vertegenwoordiging is beperkt tot een aantal gemeentelijke functionarissen binnen de regio.
De kosten bestaan voornamelijk uit personeelskosten van de eigen functionarissen. De gemeente heeft hier optimaal invloed op omdat alle processen binnen de eigen gemeente en door de eigen medewerkers worden voorbereid en uitgevoerd.

6.3.2 Theoretische concepten

Concept 1: Gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren 
	b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
e) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
f) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.


a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
iedere gemeente binnen de regio heeft voor alle rampenbestrijdingsprocessen eigen doelen en kwaliteitscriteria opgesteld. Er wordt binnen de gemeente actief gestuurd op het behalen van de doelstellingen volgens het vastgelegde kwaliteitsniveau. Voorbeelden zij het integreren van voortgangsrapportages over de rampenbestrijdingsorganisatie in de bestaande P&C-cyclus van de gemeente. Verantwoording door ambtenaren, de burgemeester of het college over het al dan niet behalen van doelen vindt plaats op basis van vastgestelde doelen en criteria. Dit kan bijvoorbeeld door in bestuurlijke rapportages aan de gemeenteraad een stand van zaken van de rampenbestrijdingstaken op te nemen. 
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
Doelen en indicatoren zijn zo geformuleerd dat de gewenste informatie binnen de gemeente beschikbaar is. De burgemeester, het college, de gemeenteraad en directie van de gemeente kunnen door een juiste formulering van doelen en criteria daadwerkelijk sturen op de resultaten. Ambtenaren met een taak in de rampenbestrijding zijn bekend met hetgeen van ze verwacht wordt door bestuur en leidinggevenden. Deze verwachtingen zijn realistisch in relatie tot de beschikbare kennis, kunde en beschikbare middelen en capaciteit van de ambtenaren.     
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
Binnen de veiligheidsregio hebben de colleges van B&W, de gemeenteraden en de directieraden de gemeentespecifieke doelstellingen en criteria vastgesteld. Iedere gemeentelijke organisatie wordt door middel van deze besluitvorming een eigen basis geboden voor het vormgeven van structuren, werkwijzen, functiebeschrijvingen en het aanwenden van middelen om de doelstellingen te realiseren. Budgetten worden aan gemeentelijke afdelingen en/of functionarissen ter beschikking gesteld doelstellingen te realiseren. 
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
Na vaststelling van doelen en criteria is het aan het bestuur en de directie om direct en indirect betrokkenen hierover te informeren. De gemeentelijke medewerkers worden op de hoogte gebracht via de leidinggevenden en door gebruik te maken van interne communicatiemiddelen. Hulpdiensten en veiligheidsregio worden schriftelijk op de hoogte gebracht, de bevolking wordt geïnformeerd (op hoofdlijnen) via de lokale media en de website van de gemeente. Door transparant te zijn over de eigen doelen en criteria maakt de gemeente inzichtelijk wat van de gemeente verwacht kan worden in geval van een ramp of crisis. 
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.
Bestuurlijke en politieke besluitvorming worden voorbereid aan de hand van de lokaal vastgestelde doelen en criteria. Het college, gemeenteraad en directie worden door de eigen ambtelijke organisatie geadviseerd. De adviezen kunnen worden gerelateerd aan de financiële of bestuurlijke situatie binnen de eigen gemeente of aan externe ontwikkelingen zoals wetswijzigingen of recente incidenten. 
Concept 2: (Netwerk)sturing

	a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

a) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk 


a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

Binnen iedere gemeente is één functionaris ambtelijk eindverantwoordelijk voor de lokale rampenbestrijdingsorganisatie. Dit is bijvoorbeeld de gemeentesecretaris of een directeur. De dagelijkse sturing op c.q. coördinatie van de gemeentelijke rampenbestrijding is belegd bij een coördinerend ambtenaar. Hij of zij heeft geen hiërarchische verhouding ten opzichte van de overige medewerkers. Voor de realisering van de vastgestelde doelstellingen wordt door de coördinerend ambtenaar gebruik gemaakt van een netwerk dat grotendeels bestaat uit eigen medewerkers en, in mindere mate, uit contacten bij andere gemeenten, hulpdiensten, veiligheidsregio en externe leveranciers. 
b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

Om de coördinerend ambtenaar te faciliteren zijn de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden vastgelegd in zijn functieprofiel. Het functieprofiel wordt in het college en de directieraad vastgesteld en binnen de gemeentelijke organisatie bekend gemaakt. Bestuur en directie van de gemeente zijn hier verantwoordelijk voor. Sturing op de coördinator door de verantwoordelijk leidinggevende vindt plaats op basis van het functieprofiel. De coördinator verantwoordt zich op basis van zijn functieprofiel en de door hem te realiseren doelstellingen.  
c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

Gelijk aan de modellen I en II is de gemeentelijk coördinator voor het realiseren van de vastgestelde doelstellingen afhankelijk van zijn netwerk. Het netwerk is beperkt en wordt grotendeels gevormd door directe collega’s binnen de gemeente. Binnen kleinere gemeenten is de coördinator waarschijnlijk bekend met alle medewerkers. Zijn netwerk buiten de eigen gemeente beperkt zich tot een aantal sleutelfunctionarissen bij de andere gemeenten, hulpdiensten en veiligheidsregio. Te denken valt aan ambtenaren openbare orde en veiligheid, operationeel leidinggevenden en medewerkers van de veiligheidsregio.

d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk

Door het relatief beperkte netwerk van de coördinator worden conflicten, onduidelijkheden of onderling wantrouwen snel opgemerkt. De directe relatie tussen coördinator en het merendeel van het netwerk zorgt voor korte lijnen. De grootste aandachtspunten zijn gelegen in het in standhouden van de relaties met externe partijen en personen vanwege de autonome opstelling van bestuur en directie van de gemeente. 

Concept 3: Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom 
	a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;


a) Kennis en ervaring van de crisismanager met betrekking tot rampenbestrijding en crisisbeheersing;

De binnen de gemeente aanwezige crisismanagers, in eerste instantie de burgemeester of loco-burgemeester, zijn voor het opdoen van kennis en ervaring grotendeels afhankelijk van de opleidingen en oefeningen die hem worden aangeboden vanuit de eigen organisatie. Praktijkervaring wordt alleen opgedaan indien zich een incident binnen de eigen gemeente voordoet. Kennisuitwisseling tussen gemeenten vindt beperkt plaats, aan regionale of interregionale oefeningen wordt door gemeentelijke crisismanagers nauwelijks geparticipeerd.   
b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;
De gehele gemeentelijke organisatie is nauw betrokken bij de voorbereidingen op een mogelijk incident. De gemeente voert zoveel mogelijk zelf de wettelijke rampenbestrijdingstaken uit. Bestuur, directie en medewerkers worden vroegtijdig betrokken bij de voorbereidingen op incidenten. De gemeentelijk crisismanager weet zich voor, tijdens en na een gebeurtenis gesteund door een ambtelijke organisatie die betrokken is rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
6.4 Model IV: De beperkte kolom
Analoog aan model III vinden de voorbereiding op en de bestrijding van rampen en crises door gemeenten zoveel mogelijk lokaal plaats. In tegenstelling tot model III besteden de gemeenten in model IV echter rampenbestrijdingstaken zoveel mogelijk uit aan andere partijen. Er wordt gesproken van een ‘beperkte’ gemeentelijke kolom aangezien er sprake is van negentien autonome, gemeentelijke organisaties die zoveel mogelijk zelfstandig opereren. Bovendien zijn de rampenbestrijdingstaken grotendeels buiten de gemeentelijke organisaties geplaatst. De gemeentelijke kolom, voor zover daar nog sprake van is, bestaat uit een samenstel van zelfstandige opdrachtgevers voor het laten uitvoeren van werkzaamheden tijdens en na incidenten. Dit laat onverlet dat binnen model IV (en III) de rampenbestrijding door  gemeenten van een kwalitatief hoogwaardig niveau kan zijn. De benaming ‘beperkte kolom’ omvat dan ook geen waardeoordeel.
6.4.1 Algemene beschrijving

Er zijn sterke gelijkenissen tussen de modellen II (de sturende kolom) en model IV. In beide modellen is er sprake van een relatie tussen een opdrachtgever – in deze de lokale gemeente – en opdrachtnemers. Het gemeentebestuur en de directie nemen, na instemming van de raad, het expliciete besluit om de hen wettelijk toegewezen rampenbestrijdingstaken zoveel mogelijk door externen voor te laten bereiden en uit te laten voeren. Mogelijke redenen hiertoe komen overeen met model II. Het gemeentebestuur blijft echter verantwoordelijk voor de voorbereidingen op en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingstaken. Uitbesteding van taken verandert hier niets aan. 

Tussen de gemeente en de opdrachtnemers worden afspraken gemaakt over kwaliteit, prijs, moment en vorm van levering van goederen en diensten. Duidelijke afspraken zijn met name belangrijk om het gemeentebestuur de mogelijkheid te geven om de onder haar verantwoordelijkheid uitbesteedde taken te kunnen monitoren. Om uitbesteding mogelijk te maken is voldoende budget beschikbaar en zijn er afspraken gemaakt over de organisatie van en verantwoording over de geleverde prestaties. Waarschijnlijk worden meer taken, dus ook buiten de rampenbestrijding en crisisbeheersing, reeds door de gemeente uitbesteed aan derden. Er wordt in het algemeen veelvuldig gebruik gemaakt van contracten en andere verbintenissen om afspraken met derden vast te leggen. 
In relatie tot model II is model IV minder complex. Daar waar in de ‘sturende kolom’ alle gemeenten het eens moesten zijn over de randvoorwaarden voor uitbesteding, is de gemeente in model IV vrij om een eigen koers te volgen. Er is geen intensief overleg noodzakelijk met de 18 overige gemeenten binnen de veiligheidsregio als de gemeente wijzigingen in eerder gemaakte afspraken wenst. Er is sprake van een grote mate van lokale regie en autonomie. Vrijheid van handelen staat hoog in het vaandel.
In onderhavig model dient gelijk aan model II rekening te worden gehouden met kosten voor de aansturing van externen, die mogelijk commerciële tarieven in rekening brengen voor de activiteiten die zij namens de gemeente uitvoert. De gemeente draagt alle kosten.  

6.4.2 Theoretische concepten

Concept 1: Gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren door en voor de gemeentelijke kolom
	a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.


a) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
De uitbestedende gemeente heeft zelfstandig doelstellingen en kwaliteitscriteria opgesteld en vastgelegd waar de lokale rampenbestrijding aan dient te voldoen. Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn samen met de externe opdrachtgevers opgesteld en in contracten vastgelegd. De gemeente beoordeelt de door de uitvoerende partijen geleverde prestaties en stuurt daarmee op het bereiken van de gewenste doelen. Gemeentebestuur en directie verantwoorden zich richting gemeenteraad, externe toezichthouders en de inwoners van de gemeente op basis van dezelfde doelstellingen. 
b) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
Net als model II zijn SMART gedefinieerde doelstellingen en prestatie-indicatoren in model IV essentieel in de vertaling van de gemeentelijke wensen en eisen en hetgeen externe leveranciers van diensten en producten kunnen en/of moeten leveren. 
De basis is hiermee gelegd voor een gedegen aansturing, verantwoording, beheersing en toezicht op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing door de betreffende gemeente. De (voornaamste) doelstellingen en prestatie-indicatoren worden opgenomen in de P&C-cyclus van de gemeente, bijvoorbeeld in jaarplannen, managementrapportages en begroting. 
c) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
Het college, de directie en de gemeenteraad accorderen de doelstellingen en bijbehorende criteria door deze vast te stellen. Met dit besluit confirmeren zij zich met het door de ambtelijke organisatie voorgestelde beleid, waarvoor de benodigde middelen worden vrijgemaakt. Draagvlak binnen de gemeentelijke organisatie kan hiermee worden vergroot. Er is tevens een basis gelegd voor de operationele en bestuurlijke verantwoording en aansturing.
d) Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
Leveranciers worden doormiddel van contractuele bepalingen, inkoopvoorwaarden en kwaliteitscriteria geïnformeerd over de gemeentelijke doelstellingen en de gangbare criteria waar producten en diensten aan dienen te voldoen. De inwoners van de gemeente worden door berichtgeving in de lokale pers en de gemeentelijke webpagina op de hoogte gesteld van het beleid van de gemeente op het gebeid van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. De omliggende gemeenten, hulpdiensten en de veiligheidsregio worden schriftelijk op de hoogte gesteld van het gemeentelijk beleid. Lokaal bestaat de mogelijkheid om inspraak van belanghebbenden te organiseren. 
e) Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.
Lokale politiek-bestuurlijke wensen komen tot uitdrukking in besluitvorming op basis van de doelstellingen. Op basis van advies uit de eigen ambtelijke organisatie worden prioriteiten gesteld, samenwerkingsverbanden met externen voortgezet, beëindigd of aangegaan en kwaliteitscriteria gewijzigd. Bestuurders en politiek worden in staat gesteld invloed uit te oefenen op de accenten en kwaliteit van het gevoerde beleid. Door besluitvorming op deze wijze te faciliteren kan het draagvlak onder bestuurders en politiek worden behouden of vergroot. 
Concept 2: (Netwerk)sturing

	a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk 


a) Er is een sturende partij c.q. netwerkmanager;

Binnen de gemeente is één aanspreekpunt (accountmanager) benoemd als eerste aanspreekpunt voor de leveranciers van goederen en diensten. Hij vertegenwoordigt de gemeente als opdrachtgever en sturende partij, daartoe gemandateerd door bestuur en directie. De accountmanager kan een directeur, afdelingshoofd of uitvoerend ambtenaar zijn. Er wordt gestuurd op het behalen van de bestuurlijk vastgestelde doelstellingen en criteria. Een gemeente kan er ook voor kiezen om een externe accountmanager in te huren. Een adviesbureau of zelfstandig adviseur krijgt opdracht om namens de gemeente de doelstellingen te realiseren. Deze externe accountmanager is verantwoordelijk voor het vormgeven van de netwerkstructuren en -processen ter realisatie van de doelstellingen volgens het binnen de gemeente vastgestelde kwaliteitsniveau. 
b) De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend;

Juist vanwege het feit dat de accountmanager namens het gemeentebestuur als opdrachtgever opereert is het van extra belang dat zijn taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden duidelijk en compleet zijn beschreven. De beschrijving is bij alle belanghebbenden bekend en laat geen ruimte voor verwarring of eigen interpretaties. 
De accountmanager acteert op basis van zijn functiebeschrijving en wordt hier ook op afgerekend. Zo is het bijvoorbeeld van belang of hij eigenstandig beslissingen mag nemen met financiële gevolgen of dat hij hiervoor eerst toestemming moet vragen aan directie en/of gemeenteraad.  
c) De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

Er is intensief contact tussen de accountmanager en het netwerk van externe leveranciers van producten en diensten. Hierdoor is hij persoonlijk bekend met de aanspreekpunten en/of directies van de toeleveranciers. Hij kent de markt, waaronder de specialisaties, prijsstelling, kwaliteit,  service en betrouwbaarheid van de leveranciers. De accountmanager is bekend met de relevante personen, procedures en werkwijzen binnen de eigen of opdrachtgevende gemeente. 
d) De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk

De accountmanager heeft een zakelijke relatie met externe partijen voor de levering van goederen en diensten. Hij tracht conflicten met leveranciers over bijvoorbeeld prijs en kwaliteit vroegtijdig op te lossen. In het voortraject worden afspraken helder vastgelegd om onduidelijkheden achteraf te voorkomen. Contracten echter worden opgezegd indien één of beide partijen dit wensen, al dan niet met juridische consequenties. Verder onderhoudt de netwerkmanager nauwe contacten met sleutelfunctionarissen binnen de gemeente. 

Concept 3: Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom 
	a) Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

b) Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;


a) Kennis en ervaring van de crisismanager met betrekking tot rampenbestrijding en crisisbeheersing;

Gemeentelijke crisismanagers worden door een externe partij voorbereid op hun rol tijdens incidenten die van invloed zijn op de eigen, lokale gemeenschap. De lokale crisismanagers zijn bekend met de structuur van de “eigen” rampenbestrijdingsorganisatie, met name de uitbesteding van rampenbestrijdingsprocessen aan externe partijen.  De crisismanagers doen alleen praktijkervaring op met incidenten binnen de eigen gemeente. Er wordt nauwelijks gebruik gemaakt van de ervaringen van de overige regiogemeenten   
b)  Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;
De eigen, gemeentelijke organisatie is op bestuurlijk en directieniveau nauw betrokken bij de voorbereidingen op mogelijke rampen en crises. Door de nadruk op de eigen identiteit van de gemeente en het streven naar vrijheid in het lokale denken en handelen is er voldoende betrokkenheid bij bestuur en directie. De betrokkenheid van de ambtelijke organisatie is beperkt aangezien het merendeel van de rampenbestrijdingstaken buiten de gemeentelijke organisatie zijn belegd. Er wordt tijdens en na een incident zo min mogelijk een beroep gedaan op de medewerkers en organisatie van de eigen gemeente. 

Belangrijk is de betrokkenheid van de organisaties die namens de gemeente de rampenbestrijdingstaken voorbereiden en uitvoeren. De directies van deze organisaties zijn verantwoordelijk voor het voorbereiden van hun personeel en organisaties op de aan hen toebedeelde taken. 
Samenvattend overzicht van de voornaamste kenmerken, overeenkomsten en verschillen per gepresenteerd  model:




	Model I (Gemeenten voeren alle taken zelf en gezamenlijk uit: ‘zelfstandige kolom’)

· Hechte gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio.

· Alle taken binnen de rampenbestrijding en crisisbeheersing worden door de regiogemeenten gezamenlijk voorbereid en uitgevoerd.

· Uniforme doelstellingen en prestatie-indicatoren waar alle regiogemeenten aan dienen te voldoen.
· Er is één regionale netwerkmanager  aangesteld met een focus op de prestaties en het behoud van de gemeentelijke kolom als geheel.
· Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden (TVB) van de netwerkmanager zijn door de gemeenten gezamenlijk opgesteld en vastgesteld en bij alle betrokkenen bekend.

· Gemeentelijke crisismanagers worden door de gemeentelijke kolom optimaal en op uniforme wijze voorbereid op hun taak binnen de (regionale) rampenbestrijding en crisisbeheersing.

· Gemeenten zijn volledig betrokken bij voorbereiding op de regionale rampenbestrijding en crisisbeheersing.  


	Model II (Gemeenten besteden zoveel mogelijk taken gezamenlijk uit: ‘sturende kolom’)

· Hechte, gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio.

· Zoveel mogelijk taken worden namens de regiogemeenten op uniforme wijze voorbereid en uitgevoerd door externe partijen.

· Uniforme doelstellingen en prestatie-indicatoren waar alle uitvoerende, externe partijen aan dienen te voldoen.
· Er is één regionale netwerkmanager  aangesteld met een focus op de prestaties van de uitvoerende externe partijen en het behoud van een goede relatie tussen de opdrachtgever (regiogemeenten) en de opdrachtnemers.
· TVB van de netwerkmanager zijn door de gemeenten gezamenlijk opgesteld en vastgesteld en bij alle betrokkenen bekend. 
· Gemeentelijke en/of externe crisismanagers worden door externen optimaal en op uniforme wijze voorbereid op hun taak binnen de (regionale) rampenbestrijding en crisisbeheersing.  

· Gemeenten zijn op hoofdlijnen betrokken bij de voorbereiding op de regionale rampenbestrijding en crisisbeheersing.
· Externe partijen zijn nauw betrokken bij de voorbereidingen.                                                   

	Model III (Gemeenten voeren alle taken zoveel mogelijk zelfstandig uit: ‘samengestelde kolom’)

· Geen hechte gemeentelijke kolom.
· Alle taken worden door de gemeenten zelf en op eigen wijze voorbereid en uitgevoerd.

· Eigen doelstellingen en prestatie-indicatoren waar alle betrokkenen binnen de eigen gemeente aan dienen te voldoen.

· De aansturing van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie vindt plaats door één of enkele ambtenaren. Focus zijn de prestaties van de gemeentelijke organisatie.
· TVB van de netwerkmanager zijn door de gemeente opgesteld en vastgesteld en binnen de gemeente bekend.

· Een bestuurder of directielid wordt door de eigen organisatie voorbereid op hun taak als lokaal crisismanager. Over het algemeen is de ervaring van de crisismanager beperkt.
· De gemeentelijke organisatie is volledig betrokken bij de voorbereiding op de lokale rampenbestrijding en crisisbeheersing.  
	Model IV (Gemeenten besteden zoveel mogelijk taken zelfstandig uit: ‘beperkte kolom’)
· Er is nauwelijks sprake van een gemeentelijke kolom.
· Zoveel mogelijk taken worden namens de gemeente op een eigen wijze voorbereid en uitgevoerd door één of meerdere externe partijen.

· Eigen doelstellingen en prestatie-indicatoren waar alle uitvoerende, externe partijen aan dienen te voldoen.

· De aansturing van de uitvoerende externe partijen vindt plaats door één accountmanager. Focus is de kwaliteit van de geleverde producten en diensten en het onderhouden van zakelijke contacten.

· TVB van de netwerkmanager zijn door de gemeente opgesteld en vastgesteld en bij alle interne en externe betrokkenen bekend.

· Een bestuurder of directielid wordt door een externe organisatie voorbereid op hun taak als lokaal crisismanager. Over het algemeen is de ervaring van de crisismanager beperkt.
· De gemeentelijke organisatie is op hoofdlijnen betrokken bij de voorbereiding op de lokale rampenbestrijding en crisisbeheersing. 

·  Externe partijen zijn nauw betrokken bij de voorbereidingen.                                                    


7. Praktijkonderzoek gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid
In dit hoofdstuk worden de gehanteerde theoretische concepten door middel van interviews en documentenanalyse getoetst aan de praktijk binnen Zuid-Holland Zuid. Er wordt hierbij gebruik gemaakt van de bij de theoretische concepten behorende kernelementen uit paragraaf 5.3 (operationalisering). Tijdens het praktijkonderzoek worden ook de wenselijkheid en haalbaarheid getoetst van de in hoofdstuk 6 geformuleerde modellen. Het meest haalbare en wenselijk geachte model wordt vergeleken met de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid en met de referentieregio’s. Doelstelling is om verschillen en overeenkomsten te definiëren. 
Op basis van bovenstaande praktijkonderzoek worden in hoofdstuk 8 conclusies getrokken en aanbevelingen gedaan.  

7.1 Theoretisch concept 1: Het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren

7.1.1. Praktijkonderzoek Zuid-Holland Zuid
Tijdens de interviews zijn de respondenten gevraagd of zij bekend zijn met doelstellingen en kwaliteitscriteria die zijn vastgelegd voor de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid. Verder is gevraagd of de respondenten, indien bekend met doelstellingen en criteria, op de hoogte zijn van de toepassing ervan in bijvoorbeeld de aansturing van de gemeentelijke kolom en in de verantwoording over gerealiseerde prestaties. Documentatie is geanalyseerd op beschrijvingen van doelstellingen en prestatie-indicatoren of andersoortige (kwaliteits)criteria.  
Uit de interviews is gebleken dat ongeveer 50% van de respondenten in enige mate bekend is met  doelstellingen en prestatie-indicatoren voor de gemeentelijke kolom. De respondenten die hiervan op de hoogte zijn noemen vrijwel allen de regionale veiligheidsscan uit 2008
 en 2010, opgesteld door het bureau Gemeenten binnen de veiligheidsregio in opdracht van het veiligheidsbestuur. Het onderliggende regionale toetsingskader
 is op een enkele respondent na niet bekend. In het regionaal toetsingskader zijn de minimaal te behalen prestaties op het gebied van de kwaliteit van de gemeentelijke risico- en crisisbeheersing vastgelegd. Voorbeelden zijn het aantal voorgeschreven oefeningen per sleutelfunctionaris, de bemensing van sleutelfuncties binnen de rampenbestrijding en de wijze van advisering van het college van B&W over fysieke veiligheidsvraagstukken. Er worden geen kwalitatieve of kwantitatieve randvoorwaarden gedefinieerd waar prestaties aan dienen te voldoen. Voorbeelden hiervan zijn het ontbreken van criteria waar oefeningen aan dienen te voldoen en het ontbreken van opleidingseisen voor gemeentelijke sleutelfunctionarissen. Het toetsingskader is onder andere gebaseerd op het regionaal model rampenplan regio Zuid-Holland Zuid
 en op wettelijke bepalingen zoals de Wet veiligheidsregio’s en het bijbehorend Besluit Veiligheidsregio’s. Het toetsingskader  en de veiligheidsscan zijn tot stand gekomen in overleg met de ambtenaren rampenbestrijding en de gemeentesecretarissen van de regiogemeenten. 
In het toetsingskader en de veiligheidsscan wordt ingegaan op een aantal overkoepelende onderdelen zoals planvorming, opleiden, oefenen, beschikbaarheid van de crisisbeheersingsorganisatie, middelen, locaties en de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. Er wordt gescoord op basis van kernelementen in 5 niveaus, waarbij een minimum niveau is afgesproken waar een gemeente aan dient te voldoen. De score per gemeente wordt berekend aan de hand van het aantal positieve antwoorden op de vragen. 
Slechts drie van de dertien respondenten vanuit Zuid-Holland Zuid bleken bekend met de onderdelen en de wijze van toetsing van het toetsingskader. De drie respondenten die bekend zijn met het toetsingskader zijn dit vanwege hun deelname aan het opstellen en implementeren ervan. De resultaten van de veiligheidsscans worden openbaar gemaakt, zodat inzichtelijk wordt welke gemeenten wel of niet aan de gestelde eisen voldoen. Deze afspraak is schriftelijk vastgelegd en zowel bestuurlijk als ambtelijk vastgesteld. 
De respondenten die bekend zijn met de scan en het toetsingskader geven allen aan dat er te weinig acties zijn ondernomen op basis van de uitkomsten van de scan in 2008. Er heeft te weinig opvolging plaatsgevonden ter verbetering van de aandachtspunten per gemeente. De respondenten vinden het primair de eigen verantwoordelijkheid van de gemeenten om verbeteringen door te voeren. Echter het bureau Gemeenten dient hier een drijvende kracht in te zijn. Regionaal moet druk op gemeenten worden uitgeoefend om hun rampenbestrijdingsorganisatie te verbeteren. Vrijwel alle actoren geven aan dat de huidige instrumenten beter ingezet kunnen en moeten worden, waarbij de gemeenten elkaar de maat moeten nemen. De Coördinerend gemeentesecretaris dient hier een leidende rol in te spelen.
Los van het toetsingskader en de veiligheidsscan geven een viertal respondenten aan dat het gebruik van doelen en criteria, als ze al worden gebruikt, vaak plaats vindt tijdens de evaluatie van incidenten
. Dit gebeurt in de regel door al dan niet wettelijk ingestelde inspectieorganen zoals de Inspectie voor Openbare Orde en Veiligheid (IOOV). Volgens het merendeel van de respondenten wordt momenteel binnen Zuid-Holland Zuid nauwelijks gebruik gemaakt van doelen en kwaliteitseisen om politiek-bestuurlijke besluitvorming te faciliteren.
Naast het toetsingskader en de veiligheidsscan worden ook in het concept Regionaal Crisisplan van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
 kwalitatieve eisen opgenomen waar de regiogemeenten per 1-10-2011 aan dienen te voldoen. De eisen in het regionaal crisisplan zijn onder andere gebaseerd op de Wet veiligheidsregio’s en met name het bijbehorend Besluit veiligheidsregio’s (Bvr).  Wet en besluit bevatten onder andere eisen op het gebied van de aanwijzing van een coördinerend functionarisvoor de coördinatie van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing binnen de veiligheidsregio
. Verder zijn in het besluit bepalingen opgenomen over de samenstelling en de taken van gemeentelijke overlegorganen, zoals het team bevolkingszorg (art. 2.1.3 lid 1 en 2 Bvr), en participatie door de gemeenten in de algemene rampenbestrijdingsstructuur  (art2.1.4 lid 1 Bvr). Vijf van de zestien geïnterviewden bleken bekend te zijn met een aantal of alle wettelijke prestatie-eisen voor de gemeenten en de toepassing ervan in het regionaal crisisplan. De meeste van deze respondenten zijn direct betrokken bij het opstellen en implementeren van het regionaal crisisplan binnen hun regio
.
Meer specifieke eisen over de opkomsttijden van gemeentelijke sleutelfunctionarissen zijn opgenomen in artikel 2.3.1 van het Bvr. In dit artikel is per overlegorgaan binnen de rampenbestrijdingsstructuur exact aangegeven hoe snel gemeentelijke functionarissen aanwezig of actief moeten zijn. Over de taakstelling van gemeentelijke functionarissen tijdens een ramp of crisis zijn inhoudelijke bepalingen opgenomen in artikel 2.4.2. De in het regionaal crisisplan Zuid-Holland Zuid opgenomen kwalitatieve eisen zijn grotendeels overlappend met de landelijke GRIP-regeling
. Ook de GRIP-regeling, waarin de operationele prestatie-eisen aan de (onder andere gemeentelijke) rampenbestrijdingsorganisatie in zijn opgenomen, is gebaseerd op dezelfde wettelijke bepalingen als het regionaal crisisplan. In de GRIP-regeling Zuid-Holland Zuid zijn echter een aantal eisen opgenomen die aanvullend zijn aan de wettelijke bepalingen. Deze eisen hebben veelal betrekking op gemeentelijke rampenbestrijdingstaken en –functionarissen. Zo is in de GRIP-regeling opgenomen dat een ambtenaar rampenbestrijding als gemeentelijk functionaris binnen 30 minuten zitting neemt in het Commando Plaats Incident.Deze bepaling is niet opgenomen in enig wettelijke bepaling. Verder is in de GRIP-regeling Zuid-Holland Zuid een afwijkende samenstelling van het Gemeentelijk Beleidsteam opgenomen. 
Vrijwel alle respondenten bleken in meer of mindere mate bekend te zijn met de GRIP-regeling binnen hun regio. Met name respondenten op bestuurlijk en managementniveau binnen Zuid-Holland Zuid zijn minder bekend met de inhoud van de GRIP-regeling
. 
In het concept regionaal crisisplan Zuid-Holland Zuid wordt ook verwezen naar de basisvereisten crisismanagement
 van het Landelijk Beraad Crisisbeheersing. Hierin zijn de  voorwaardenscheppende processen beschreven die bij grootschalige incidenten voor effectieve incidentbestrijding als randvoorwaarde beschikbaar moeten zijn. Er zijn criteria opgesteld voor de processen melden en alarmeren, op- en afschalen, leiding en coördinatie en informatiemanagement. Voorbeelden van deze kwalitatieve criteria zijn de maximale tijdsduur waarin een gealarmeerde sleutelfunctionarissen van onder andere de gemeenten bereikbaar en beschikbaar zijn
 . Twee respondenten bleken bekend met de basisvereisten crisismanagement vanwege hun betrokkenheid bij het regionaal crisisplan.
Een tweetal respondenten, beiden werkzaam als veiligheidsadviseurs bij gemeenten binnen de regio Zuid-Holland Zuid, is betrokken bij het project GROOT
. Met dit project wordt gestreefd naar landelijk uniforme kwalificatieprofielen , inclusief  opleidingskaders, voor gemeentelijke crisisfunctionarissen. Er worden kwalitatieve eisen ontwikkeld waar gemeentelijke functionarissen met een taak tijdens en na een ramp of crisis aan dienen te voldoen. Door het bureau Gemeenten  wordt geparticipeerd in de ontwikkeling en implementatie van de kwaliteitseisen. Deze eisen worden echter nog niet binnen de regio Zuid-Holland Zuid toegepast. De respondenten geven hiervoor als reden dat er gewacht wordt op de landelijke implementatie van de resultaten van het project. Verder geven beide respondenten aan een voorname rol weggelegd te zien voor het bureau Gemeenten bij de implementatie van de projectresultaten binnen de regio. Buiten de twee bovenstaande respondenten zijn geen van de overige geïnterviewden binnen Zuid-Holland Zuid bekend met de doelstellingen van het project GROOT. 
Recentelijk is een concept opgesteld van de operationele regeling van de veiligheidsregio
. De operationele regeling bevat de uitwerking van de Wet veiligheidsregio’s betreffende de werking van de hoofdstructuur van de rampenbestrijding en crisisbeheersing als bedoeld in artikel 1.1. van het Besluit veiligheidsregio’s. De regeling bevat specifieke operationele eisen voor onder andere de gemeentelijke kolom en is gebaseerd op de Wet veiligheidsregio’s, Besluit veiligheidsregio’s, besluit personeel veiligheidsregio’s, GRIP-regeling Zuid-Holland Zuid en de basisvereisten crisismanagement. Er zijn vereisten opgenomen over de opkomsttijden van gemeentelijke rampenbestrijdingsfunctionarissen en gemeentelijke overlegorganen. Een voorbeeld hiervan is een opkomsttijd van 60 minuten voor het gemeentelijk beleidsteam. De operationele regeling vormt de basis van het regionaal crisisplan. Door het zeer recent verschijnen van het eerste concept van de operationele regeling zijn 10 van de 13 respondenten binnen Zuid-Holland Zuid bekend met de hoofdlijnen. Een viertal respondenten is op de hoogte van de inhoud door hun betrokkenheid bij het opstellen van het regionaal crisisplan.
Binnen de regeling personeel van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid 
, waarin de functie-eisen voor al het personeel van de veiligheidsregio zijn beschreven, zijn de taakprofielen van onder andere de coördinerend gemeentesecretaris en de medewerker bureau Gemeenten opgenomen. De regeling is bij de oprichting van de veiligheidsregio door de algemeen directeur vastgesteld, maar niet door het bestuur. De taken van de coördinerend gemeentesecretaris en de medewerker bureau Gemeenten worden in algemene termen beschreven. Zo worden zij verantwoordelijk geacht voor onder andere het beheer en de organisatie van de gemeentelijke rampenbestrijding, het secretariaat van het overleg van de gemeentesecretarissen inzake veiligheid (AGV) en voor de borging van de inbreng en de kwaliteit van de gemeentelijke staffunctionaris in het Regionaal operationeel Team. Kwantitatieve of kwalitatieve eisen zijn niet gesteld. 
In het beleidsplan van de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
 zijn eveneens een aantal doelstellingen en kwalitatieve bepalingen voor de gemeenten binnen de regio opgenomen. Zo is beschreven dat er twee teams bevolkingszorg tegelijkertijd gedurende 12 uur operationeel moeten kunnen zijn, of één team bevolkingszorg gedurende 24 uur en een coördinerend gemeentesecretaris gedurende 48 uur. Deze bepalingen gelden voor de gehele gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Het beleidsplan wordt in juli door het veiligheidsbestuur vastgesteld. Door de actualiteit van het beleidsplan zijn tien van de 13 respondenten binnen Zuid-Holland Zuid ermee bekend. Onduidelijk is hoe deze eisen zich verhouden tot andere (beleids)documenten en wettelijke bepalingen. 
Vanaf 2011 wordt jaarlijks een werkprogramma gemeentelijke kolom door het bureau Gemeenten opgesteld waarin de in dat jaar uit te voeren speerpunten worden benoemd. Door het jaarplan af te stemmen met de ambtenaren rampenbestrijding en de gemeentesecretarissen van de regiogemeenten wordt getracht gezamenlijk (regionaal) de doelen en ambities voor het komende jaar vast te stellen. Er zijn nog geen concrete prestatie-indicatoren opgesteld voor de gestelde doelen. Vijf van de 13 respondenten binnen Zuid-Holland Zuid zijn zeer goed bekend met het jaarplan 2011 vanwege hun directe betrokkenheid bij het opstellen ervan. De overige respondenten weten van het bestaan van het werkprogramma, maar kunnen geen of slechts enkele taken en doelen benoemen. 
7.1.2 Toetsing praktijk Zuid-Holland Zuid aan theorie

Zoals beschreven worden in deze paragraaf de bevindingen uit de interviews en de documentenanalyse getoetst aan de theoretische elementen behorende bij het concept ‘het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren’. 
De praktijk binnen Zuid-Holland Zuid wordt getoetst aan de hand van de volgende theoretische  kernelementen:
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     
Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.

Ad 1: Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bepaald en schriftelijk vastgelegd;

Er is een veelheid aan met name operationele prestatie-indicatoren bepaald en vastgelegd voor de gemeenten. In uiteenlopende wetten, besluiten en beleidsnotities zijn (grotendeels elkaar overlappende) kwaliteitseisen opgenomen waar gemeentelijke organisaties, gremia en functionarissen aan dienen te voldoen tijdens en na een ramp of crisis. Doelstelling van de gemeenten is het voldoen aan de gestelde (wettelijke) eisen. Ook doelstellingen en prestatie-eisen voor de voorbereidende werkzaamheden van gemeenten op mogelijke incidenten (‘koude situatie’ of preparatiefase) zijn binnen de regio Zuid-Holland Zuid vastgelegd in bijvoorbeeld het regionale toetsingskader Zuid-Holland Zuid, werkplan bureau Gemeenten en de operationele regeling. Een overzicht van de samenhang tussen en overlap met de verschillende documenten ontbreekt echter
. 
	Deelconclusie 1: 
Binnen Zuid-Holland Zuid worden doelstellingen en prestatie-indicatoren op uiteenlopende wijzen bepaald en schriftelijk vastgelegd. Een overzicht ontbreekt.


Ad 2: Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn voldoende SMART geformuleerd;
Een beperkt aantal operationele prestatie-eisen zijn voor de gemeenten SMART gedefinieerd. Beschreven is bijvoorbeeld welke functionarissen binnen een bepaalde tijd beschikbaar of bereikbaar moeten zijn op een bepaalde locatie. 
Echter het merendeel van de  operationele vereisten zijn minder SMART gedefinieerd, zoals bijvoorbeeld de wettelijke verplichting voor het team bevolkingszorg  om een actuele stand van zaken te kunnen genereren van de gemeentelijke processen tijdens een incident. Er wordt niet beschreven waar een overzicht van de stand van zaken exact aan dient te voldoen, wat het al dan niet voldoen aan deze eis moeilijk meetbaar maakt.
Opvallend is dat met name de doelstellingen en eisen voor de koude fase voor de gemeenten weinig SMART zijn gedefinieerd. Een duidelijk voorbeeld  is de wettelijke doelstelling van de coördinerend gemeentesecretaris om de gemeentelijke rampenbestrijding te verbeteren door te coördineren. Er zijn geen bepalingen opgenomen over de wijze waarop dit dient te gebeuren, binnen welk tijdsbestek en welke prestaties bereikt dienen te worden. Ook het werkplan voor het bureau Gemeenten, met daarin een aantal doelen voor de gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid, geeft geen exact uitsluitsel over de na te streven doelen en bijbehorende criteria. 
	Deelconclusie 2: 
het merendeel van de doelen en prestatie-indicatoren zijn niet of onvoldoende SMART gedefinieerd.


Ad 3: Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld;     

Vrijwel alle doelstellingen en kwalitatieve bepalingen zijn vastgesteld door de adviesgroep gemeentesecretarissen veiligheid en/of het dagelijks en algemeen bestuur van de veiligheidsregio.  Een uitzondering hierop vormt de functiebeschrijving en taakstelling van de coördinerend gemeentesecretaris en de medewerker van het bureau Gemeenten. Beide documenten maken deel uit van de regeling personeel veiligheidsregio, welke slechts door de directeur veiligheidsregio (ambtelijk) is vastgesteld. 
	Deelconclusie 3: 
Op een enkele uitzondering na zijn bestaande doelen en prestatie-indicatoren ambtelijk en/of bestuurlijk vastgesteld.  


Ad 4: Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bij de belanghebbenden bekend;
Een beperkt deel van de respondenten is in meer of mindere mate bekend met doelen en bijbehorende eisen. Met name op ambtelijk niveau is de bekendheid groter dan op bestuurlijk en directie niveau. Bestuurders, gemeentesecretarissen en directeuren binnen gemeenten zijn nauwelijks bekend met doelen en vereisten voor zowel de koude als de warme situatie. Zij weten over het algemeen wel hoe snel ze op een bepaalde locatie moeten zijn. Uitvoerende en beleidsvormende ambtenaren zijn grotendeels bekend met de operationele vereisten, maar minder bekend met doelstellingen en prestatie-indicatoren voor de voorbereidende werkzaamheden tijdens de preparatiefase. Dit komt deels door het ontbreken van duidelijke normeringen voor bijvoorbeeld het opleiden en oefenen van gemeentelijke functionarissen in de rampenbestrijding. 

	Deelconclusie 4: 
De bekendheid met de bestaande doelen en prestatie-eisen is bij met name bestuurders en management binnen Zuid-Holland Zuid beperkt
.    


Ad 5: Doelstellingen faciliteren politiek-bestuurlijke besluitvorming.

Tot op heden zijn de bestaande doelen en indicatoren nauwelijks toegepast om bestuurlijke besluitvorming te faciliteren. Hetzelfde geldt grotendeels voor het ambtelijke niveau. Besluitvorming binnen het veiligheidsbestuur en de colleges van B&W van de afzonderlijke gemeenten is met name afhankelijk van mondelinge en schriftelijke adviezen van adviseurs. Hierbij wordt niet aantoonbaar gebruik gemaakt van eerder vastgestelde doelen en indicatoren. De situatie van het moment is grotendeels bepalend voor het advies dat wordt afgegeven. 
Zo hebben bijvoorbeeld de slechte financiële situaties binnen de gemeenten geleid tot het besluit om de veiligheidsregio een taakstelling op te leggen, waardoor bepaalde doelen niet (geheel) kunnen worden gerealiseerd
.  
	Deelconclusie 5: 
Doelstellingen en prestatie-indicatoren worden nauwelijks gebruikt om politiek-bestuurlijke (en ambtelijke) besluitvorming te faciliteren.


7.2 Theoretisch concept 2: (netwerk)sturing

7.2.1 Praktijkanalyse Zuid-Holland Zuid
De respondenten is gevraagd wie volgens hen sturing geeft aan de gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid als geheel, hoe zij deze sturing ervaren en of zij bekend zijn met de basis waarop sturing wordt gegeven. Verder is gevraagd of, en zo ja in welke mate, de respondent bekend is met het bij de gemeentelijke rampenbestrijding betrokken netwerk binnen de regio. Men is verzocht de voornaamste netwerk actoren te benoemen. Documentatie is geanalyseerd op beschrijvingen van en verwijzingen naar sturing, sturingsarrangementen, de basis van de sturing en het betrokken netwerk.
Van de 13 geïnterviewden binnen Zuid-Holland Zuid noemen 10 respondenten de coördinerend gemeentesecretaris als de coördinerende c.q. sturende partij op de gehele gemeentelijke kolom binnen de regio. In 75% wordt de functie van coördinerend gemeentesecretaris benoemd in relatie tot de adviesgroep gemeentesecretarissen veiligheid (AGV). De coördinerend gemeentesecretaris wordt beschouwd als de primus inter paris voor de regionale, sturende taak op de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. Als sturingsbasis wordt door één respondent de Wet veiligheidsregio’s genoemd
. In de wet wordt gesproken over “een functionaris die is belast met de coördinatie van de maatregelen en voorzieningen die de gemeenten treffen met het oog op een ramp of crisis”. Wat precies wordt verstaan onder coördinatie kan op meerdere wijzen worden ingevuld.  
Negen respondenten noemen onderlinge afspraken tussen de gemeentesecretarissen als basis van sturing van de coördinerend gemeentesecretaris. Zijn formele taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden zijn bij vrijwel alle respondenten onbekend. Dit geldt ook voor de adviescommissie gemeentesecretarissen veiligheid (AGV) als hoogst ambtelijk adviesorgaan, waarbij de respondenten alleen de adviserende taak benoemen richting het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. Nadere bepalingen of voorschriften over de advisering zijn niet bekend. De meeste geïnterviewden zijn bekend met de benoeming van de coördinerend gemeentesecretaris en diens vervanger door het veiligheidsbestuur. Geen  van de respondenten benoemt doelstellingen, prestatie-indicatoren, een functieprofiel of procesbeschrijvingen als sturingsbasis. Drie van de respondenten noemen de AGV als het sturend orgaan op regionaal niveau. Eén respondent benoemde het algemeen bestuur van de veiligheidsregio als sturende partij. Geen van de respondenten heeft het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio of de stuurgroep gemeentelijke kolom benoemd. In het dagelijks bestuur neemt de bestuurlijk portefeuillehouder rampenbestrijding en risico- en crisisbeheersing zitting
. 
Over de taakstelling van de coördinerend gemeentesecretaris en de AGV als sturende partijen is enige informatie te vinden in artikel 21 van de gemeenschappelijke regeling veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. In dit artikel wordt melding gemaakt van het voordragen van een coördinerend gemeentesecretaris door de AGV voor benoeming door het dagelijks bestuur. Hiermee wordt de coördinerend gemeentesecretaris tevens tot voorzitter van de AGV benoemd. 
Verder is opgenomen dat de AGV, door tussenkomst van de algemeen directeur veiligheidsregio als secretaris van de vergadering, gevraagd en ongevraagd advies geeft aan het dagelijks bestuur over de kwaliteit en organisatie van de gemeentelijke deelprocessen rampenbestrijding. Met name de adviserende rol van de AGV, onder voorzitterschap van de coördinerend gemeentesecretaris, kan beschouwd worden als een vorm van sturing op of coördinatie van de gemeentelijke kolom
. Opvallend is de klaarblijkelijk prominente rol van de directeur veiligheidsregio in de advisering aan het dagelijks bestuur. Van de respondenten hebben acht personen de door hen ervaren invloed van de directeur veiligheidsregio in deze hoedanigheid ook benoemd. Bestuurlijke advisering kan van grote invloed zijn op de aansturing van de gemeentelijke kolom. De bepalingen in artikel 21 zijn echter weinig concreet. 
Ook in het organisatie en formatie rapport van de veiligheidsregio
 zijn bepalingen opgenomen over sturing op en coördinatie van gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing binnen Zuid-Holland Zuid. Gelijk aan de gemeenschappelijke regeling wordt ook een rol toebedeeld aan de veiligheidsregio - en hiermee algemeen directeur - in de aansturing en coördinatie. Vermeld wordt dat de organisatie van de (gemeentelijke) rampenbestrijding strikt genomen geen onderdeel is van de veiligheidsregio, maar onderdeel blijft van de gemeentelijke organisaties. De coördinatie daarvan wordt echter wel beschouwd als de uitvoering van een wettelijke (multidisciplinaire) taak
. Bovendien is er ook een eigenstandige rampenbestrijdingstaak van de veiligheidsregio op hetzelfde, regionale niveau. Op grond daarvan wordt ook de coördinerend gemeentesecretaris als een lijnfunctionaris binnen de veiligheidsregio beschouwd. Dit impliceert een hiërarchische verhouding tussen de algemeen directeur en de coördinerend gemeentesecretaris. Afsluitend wordt verwezen naar de taak- en verantwoordelijkheidsverdeling tussen de hoofdafdeling risico- en crisisbeheersing en het bureau Gemeenten, beiden onderdeel van de veiligheidsregio. Vanuit de hoofdafdeling is capaciteit beschikbaar gesteld ter ondersteuning en versterking van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. Hierdoor kan er (indirect) een vorm van inhoudelijke en beleidsmatige sturing worden uitgeoefend op de activiteiten van het bureau Gemeenten en de gemeentelijke kolom als geheel. Geen van de respondenten heeft de nauwe betrokkenheid tussen bureau Gemeenten en de hoofdafdeling benoemd.
Van de 13 respondenten binnen Zuid-Holland Zuid geven 11 respondenten te kennen dat er op dit moment onvoldoende sturing wordt gegeven op de gemeentelijke kolom als geheel. Als reden wordt vrijwel unaniem aangegeven dat de coördinerend gemeentesecretaris te weinig tijd heeft om zijn rol als sturende eenheid van het gemeentelijke netwerk rondom de rampenbestrijding optimaal vorm te geven. Eén respondent heeft aangegeven dat er nauwelijks door één persoon sturing gegeven kan worden, ook niet als deze persoon volledig vrijgemaakt zou worden voor deze taak. Ruim 75% van de respondenten geeft aan dat het bureau Gemeenten een belangrijke faciliterende rol moet spelen ter ondersteuning van de coördinerend gemeentesecretaris in zijn sturing op de gemeentelijke kolom. Op dit moment wordt door 11 van de 13 respondenten ervaren dat er te weinig contact is tussen de gemeenten en de coördinerend gemeentesecretaris en het bureau Gemeenten. 
Volgens 50% van de respondenten is een meer actieve betrokkenheid van de AGV noodzakelijk ter ondersteuning van de coördinerend gemeentesecretaris. De secretarissen zijn verantwoordelijk voor de betrokkenheid van hun eigen ambtelijke organisaties op beleidsinhoudelijke dossiers. De AGV moet en kan zich sterker profileren door duidelijker positie te kiezen als gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio. Als voorwaarden hiervoor worden genoemd een betere inhoudelijke voorbereiding op vergaderingen door de secretarissen en een trouwer bezoek van de vergaderingen van de AGV. 
90% van de respondenten geeft, al dan niet gevraagd, aan dat de sturing op de gemeentelijke kolom als geheel wordt bemoeilijkt door de autonomie van de regiogemeenten. Hiervoor worden een aantal redenen aangedragen: 

· Er is geen sprake van enige hiërarchische verhouding tussen de coördinerend gemeentesecretaris en de gemeenten.

· Het ontbreekt de coördinerend gemeentesecretaris aan een pressiemiddel om gemeenten te confirmeren aan eerder gemaakte, regionale afspraken. 

· In de praktijk baseren de secretarissen en burgemeesters zich veelal op adviezen van hun eigen adviseurs, waarbij niet altijd het regionale belang prioriteit krijgt. Hierdoor is eenduidigheid in adviezen, standpunten en prioritering nu moeilijk te verkrijgen.  

Volgens een viertal respondenten is er een voorzichtige verbetering waarneembaar van de intensiteit en kwaliteit van de aansturing. Geconstateerd wordt dat het bureau Gemeenten een steeds prominentere rol speelt in de afstemming tussen en de advisering aan de gemeenten. Bestuurders en het hogere management zijn hier overwegend positiever over dan het betrokken midden management en uitvoerend niveau. Er zijn belangrijke stappen zijn gezet met de aanwijzing van een coördinerend gemeentesecretaris en diens vervanger en met het instellen van het bureau Gemeenten en de AGV. Essentie is dat er nu wordt doorgepakt op de ingeslagen weg.
De antwoorden op het bij de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing betrokken netwerk en de voornaamste actoren geeft een divers beeld. Een drietal respondenten noemt de eigen, lokale (gemeentelijke) contacten. Vier respondenten schetsen aanvankelijk het netwerk aan de hand van  regionale en zelfs landelijke partners als ministeries en waterschappen. Overeenkomsten in de beschrijving van netwerk en voornaamste actoren zijn de coördinerend gemeentesecretaris, de AGV en de ambtenaren rampenbestrijding. Deze antwoorden komen vaak pas na enig doorvragen van de zijde van de interviewer. Slechts één respondent benoemt de stuurgroep gemeentelijke kolom en het bureau Gemeenten als voorname actoren. Een aantal respondenten geeft aan dat de kennis over het netwerk en de actoren sterk afhankelijk is van het eigen netwerk in combinatie met persoonlijke ervaring en kennis van het beleidsveld. 
In het beleidsplan van de veiligheidsregio
 is een passage opgenomen over het regionaliseren van de gemeentelijke taken op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Er wordt vermeld dat een effectieve en efficiënte voorbereiding op en uitvoering deze taken per gemeente is te realiseren. Er wordt gesproken over een structuur met een bovenlokale uitvoeringsorganisatie voor de bevolkingszorg, ingericht volgens de Wet veiligheidsregio’s, waarmee in alle gevallen kan worden voldaan aan de specifieke lokale behoeften van bevolkingszorg. Deze bovenlokale uitvoeringsorganisatie behoeft aansturing c.q coördinatie op regionale schaal, in de Wet veiligheidsregio’s belegd bij de coördinerend functionaris (gemeentesecretaris). De passages over (de wens tot) sturing op regionale schaal wordt door vrijwel alle  respondenten gedeeld gezien het belang dat wordt gehecht aan regionalisering van gemeentelijke processen en een sterke sturende rol van de coördinerend gemeentesecretaris en het bureau Gemeenten.   
Een regionale aansturing van de gemeentelijke kolom wordt ook beschreven in het eindrapport taskforce gemeentelijke processen. Hierin wordt melding gemaakt van de noodzaak tot een sterkere, sturende rol van de gemeenten op regionale schaal door onder meer aan de voorkant te sturen en door gemeenten beter te positioneren als volwaardige operationele partner binnen de veiligheidsregio
. In de eindrapportage wordt de sturende rol op de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing met name belegd bij de burgemeesters van de deelnemende gemeenten binnen een veiligheidsregio als lid van het bestuur van de veiligheidsregio.
7.2.2 Toetsing praktijk Zuid-Holland Zuid aan de theorie

Het theoretisch concept ‘(netwerk)sturing’ is samengesteld uit de volgende kernelementen:

1. Er is een sturende partij / netwerkmanager
2. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij de netwerk actoren;

3. De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

4. De netwerkmanager is bekend met de doelstellingen;

5. De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk (bijvoorbeeld conflicthantering, vormgeven aan netwerkprocessen, etc.);

6. De netwerkmanager maakt gebruik van de aanwezige kennis van de netwerk actoren om de doelstellingen van het  netwerk te bereiken.

Ad 1: Er is een sturende partij / netwerkmanager
Alle respondenten binnen Zuid-Holland Zuid zijn in staat gebleken één of meerdere sturende partij(en) te benoemen die op regionaal niveau sturing geven of trachten te geven aan het netwerk rondom de gemeentelijke rampenbestrijding. Er is echter geen sprake van volwaardig netwerkmanagement. Hiervoor is er te weinig sprake van sturing op het gezamenlijk behalen van netwerkdoelstellingen, waarbij vertrouwen en wederzijdse afhankelijkheden een prominente rol spelen. De coördinerend gemeentesecretaris wordt weliswaar door de meeste respondenten benoemd als de functionaris die sturing geeft of zou moeten geven, maar ook andere partijen zijn in mindere mate genoemd als sturende partij. Hierbij dient aangetekend te worden dat de overgrote meerderheid van de respondenten aangeeft nu in het algemeen te weinig sturing te ervaren op de gemeentelijke kolom. 
	Deelconclusie 6: 
Er zijn meerdere sturende partijen benoemd en beschreven, maar er is geen sprake van één enkele partij die als volwaardig netwerkmanager sturing geeft aan de gehele gemeentelijke kolom.Wel kan geconcludeerd worden dat de coördinerend gemeentesecretaris door vrijwel alle respondenten wordt genoemd als de voornaamste partij die sturing geeft of zou moeten geven aan het netwerk .


Ad 2 De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij de netwerk actoren;

Zoals uit de praktijkanalyse blijkt is er bij de respondenten geen eenduidig en helder beeld van de sturende partijen en hun taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Er is geen exact beeld te extraheren uit documentatie welke formele en informele taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden zijn toebedeeld aan de coördinerend gemeentesecretaris, stuurgroep gemeentelijke kolom, AGV of enige andere genoemde of beschreven (sturende) partij. Taakvelden,  doelstellingen en verantwoordelijkheden zijn, indien vastgelegd, algemeen van aard, op meerdere wijze interpretabel en slechts bij weinigen bekend. Een duidelijk basis van sturing ontbreekt hiermee.
	Deelconclusie 7: 
De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de genoemde sturende partijen, waaronder de coördinerend gemeentesecretaris, zijn te algemeen beschreven om te kunnen spreken van een solide sturingsbasis. Verder zijn slechts weinig respondenten hiermee bekend.    


Ad 3: De netwerkmanager is bekend met het netwerk;

Zoals reeds beschreven is er geen sprake van één prominent aanwezige netwerkmanager binnen de gemeentelijke kolom. Om toch een aansluiting tussen de praktijk en theorie te kunnen maken, wordt in het vervolg de coördinerend gemeentesecretaris als de sturende partij beschouwd. Hij is door vrijwel alle respondenten benoemd als dé aangewezen functionaris om sturing te geven aan de gemeentelijke kolom. Zoals reeds vermeld geeft hij niet als een volwaardig netwerkmanager leiding aan de gehele gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. 
De coördinerend gemeentesecretaris heeft een volledig beeld bij de betrokken actoren. Hij is in staat alle actoren te benoemen die op regionaal niveau direct en indirect betrokken zijn bij de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
Dit volledige beeld geldt overigens niet voor alle respondenten. De kennis van de respondenten van het netwerk is divers. Opvallend is dat bestuurders en leidinggevenden meer nadruk leggen op het eigen, gemeentelijke netwerk dan de inhoudelijk betrokken ambtenaren. Dit staat in contrast met de wens die bestuurders en gemeentelijke directies hebben geuit om de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing op grotere, regionale schaal te organiseren. De inhoudelijk betrokkenen zijn vrijwel allen volledig op de hoogte van de betrokken actoren. 
	Deelconclusie 8: 
De coördinerend gemeentesecretaris als sturende partij is bekend met het netwerk. 


Ad 4: De netwerkmanager is bekend met de doelstellingen;

De coördinerend gemeentesecretaris is, naast de ambtenaren rampenbestrijding, bekend met de doelstellingen zoals vastgelegd in de beschreven documenten. Hij is nauw betrokken bij het opstellen van het toetsingskader en uitvoering van de veiligheidsscan. De aandachtspunten binnen de gemeentelijke kolom en de mogelijke oplossingen zijn hem bekend, meestal als een gevolg van advisering door de eigen ambtenaar rampenbestrijding en/of het bureau Gemeenten.
De overige respondenten op bestuurlijk en directieniveau zijn minder bekend met de doelstellingen. Op hoofdlijnen weten zij ontwikkelingen te noemen op bijvoorbeeld het gebied van de crisiscommunicatie en regionalisering van gemeentelijke taken. 

	· Deelconclusie 9: 
· De coördinerend gemeentesecretaris als sturende partij is bekend met de doelstellingen


Ad 5: De netwerkmanager is gericht op de instandhouding van het netwerk 

Zoals vermeld wordt momenteel te weinig sturing ervaren door de respondenten. Men is van mening dat het ontbreekt aan een netwerkmanager met voldoende tijd en middelen om op een volwaardige wijze sturing te geven  aan de gemeentelijke kolom. Dit geldt met name voor de coördinerend gemeentesecretaris, door vrijwel alle respondenten genoemd als de voornaamste sturende kracht.  Er zijn nauwelijks aanwijzingen aangetroffen van structurele activiteiten om het netwerk in stand te houden, te meer omdat er nog sprake is van het opbouwen van een echt netwerk binnen de gemeentelijke kolom. Informatie-uitwisseling op regionale schaal vindt veelal plaats naar aanleiding van een bepaalde gebeurtenis, dus reactief. Verder worden partijen binnen de gemeentelijke kolom nog weinig met elkaar in contact gebracht om bijvoorbeeld samenwerking te bevorderen en de kwaliteit van de dienstverlening te verbeteren. Recentelijk wordt wel meer aandacht besteed aan het vormgeven van werkafspraken tussen veiligheidsregio, bureau Gemeenten en de regiogemeenten. 
	Deelconclusie 10: 
Er is nauwelijks sprake van gestructureerde, duidelijk benoembare activiteiten van een sturende partij gericht op de instandhouding van het netwerk. Er is wel verbetering waarneembaar.


Ad 6: De netwerkmanager maakt gebruik van de aanwezige kennis van de netwerkactoren om de doelstellingen van het  netwerk te bereiken.

Er is eerder geconcludeerd dat er geen sprake is van volwaardig netwerkmanagement binnen de gemeentelijke kolom door het ontbreken van een prominente netwerkmanager met voldoende tijd en middelen. Eén van de kenmerken van netwerkmanagement is dat getracht wordt optimaal gebruik te maken van de binnen het netwerk aanwezige kennis om gezamenlijke doelen te bereiken. Bovendien is eerder vastgesteld dat er nauwelijks gebruik wordt gemaakt van eerder vastgestelde doelen voor de gehele gemeentelijke kolom als sturingsbasis. Binnen Zuid-Holland Zuid is onvoldoende sprake van gestructureerd netwerkmanagement om te kunnen spreken van een optimaal gebruik van de aanwezige kennis. Hiervoor is onder andere te weinig contact tussen de netwerkactoren, waaronder de gemeenten.
Het bureau Gemeenten krijgt wel, zoals geconstateerd, een steeds prominentere rol in de ondersteuning van en advisering aan de coördinerend gemeentesecretaris. Hierbij wordt door de secretaris veelvuldig gebruik gemaakt van de kennis binnen het bureau. Verder is geconstateerd dat bestuurders en management van de gemeenten zich vooral richten op de binnen de eigen gemeente aanwezige kennis, veelal aanwezig bij de lokale ambtenaar rampenbestrijding. Dit gebeurt veelal op ad hoc basis, bijvoorbeeld naar aanleiding van een incident.
	Deelconclusie 11: 
Er is geen sprake van één netwerkmanager die structureel gebruik maakt van de kennis binnen het gehele netwerk om de doelstellingen van het gehele netwerk te realiseren. Kennis wordt ad hoc verspreid. 


7.3 Theoretisch concept 3: crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom

7.3.1 Praktijkanalyse Zuid-Holland Zuid

Tijdens de interviews is de respondenten gevraagd naar hun mening over de wijze waarop en mate waarin bestuurders en leidinggevenden binnen de gemeentelijke kolom worden voorbereid  op hun rol als crisismanager tijdens en na incidenten. Verder is gevraagd naar de ervaren bestuurlijke en ambtelijke betrokkenheid  van de gemeenten bij de voorbereidingen op mogelijke rampen of crises. 
De reacties op bovenstaande vragen lopen zeer uiteen. Zo zijn er een aantal respondenten die van mening zijn dat zij heel goed op hun taak als crisismanager worden voorbereid. Dit betreft met name bestuurders. Echter zo’n 70% van de geïnterviewden vindt dat zij beter voorbereid zouden moeten zijn op hetgeen van hen verwacht kan worden ten tijde van een ramp of crisis. De inhoudelijk deskundige ambtenaren, waaronder veel ambtenaren rampenbestrijding, zijn vrijwel allen van mening dat hun bestuurders en leidinggevenden over beter en vaker opgeleid en geoefend zouden moeten worden. Het vergroten van de kennis, kunde en ervaring van crisismanagers binnen de gemeentelijke kolom is essentieel om ze voor te bereiden op de zeer zware eisen die aan ze gesteld kan worden tijdens de chaotische omstandigheden die inherent zijn aan grootschalige gebeurtenissen. Zo zullen bestuurders en ambtelijk leidinggevenden een gedegen opleiding moeten krijgen en regelmatig moeten oefenen om hun vaardigheden op peil te houden. Verder kunnen crisismanagers beter worden voorbereid door ze de kans te geven ervaringen uit te wisselen met ervaren crisismanagers en door ze regelmatig te voorzien van eenduidige en kwalitatief hoogwaardige beleidsadviezen.  
Momenteel is er geen goede systematiek binnen de regio Zuid-Holland Zuid voorhanden waarmee ervaringen door de gemeenten onderling worden gedeeld. Er worden wel evaluaties gemaakt van de bestrijding van incidenten, maar van kennisdeling door bijvoorbeeld inbedding van ervaringen in bestuurlijke oefeningen is nog weinig sprake. Zeven respondenten geven aan dat de ervaring van crisismanagers grotendeels afhankelijk is van de eerdere loopbaan en van  de gemeente waar men werkzaam is. Over het algemeen heeft een bestuurder of secretaris van een grotere gemeente meer ervaring met incidenten door een grotere bevolking binnen de gemeentegrenzen, in combinatie met een hoger risicoprofiel door menselijke activiteiten (industrie, transportmodaliteiten, kwetsbare objecten, etc.). 
Opleidingen en oefeningen worden, met uitzondering van de bestuurlijke oefeningen van de beleidsteams van de regiogemeenten, lokaal georganiseerd en uitgevoerd. Als basis worden veelal de lokale rampenplannen gebruikt. Alle respondenten geven aan dat het opleiden, trainen en oefenen van de gemeentelijke crisismanagers geüniformeerd dient te worden. Er is geen duidelijkheid over de functie-eisen waar gemeentelijke sleutelfunctionarissen tijdens crises aan dienen te voldoen. Professionalisering  en duidelijke prestatiecriteria worden noodzakelijk geacht, waarbij voor alle gemeentelijke crisismanagers dezelfde opleidings- en kwaliteitseisen moeten gelden. Unaniem is men in de taak die hierin is weggelegd voor het bureau Gemeenten als regionaal coördinerend en zelfs uitvoerend orgaan om hier uitvoering aan te geven. 
Hierbij wordt door de respondenten ook een sterke rol toegedicht aan het bureau Gemeenten in de advisering aan het bestuur en de directies van de regiogemeenten, al dan niet door tussenkomst van het veiligheidsbestuur en de AGV.  Uniformering wordt in het algemeen steeds belangrijker geacht gezien de tendens tot  regionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing.
De tendens tot regionalisering van het opleiden en oefenen is terug te vinden in het beleidsplan van de veiligheidsregio
. In het beleidsplan is opgenomen dat coördinatie en beheer van het gemeentelijk opleiden en oefenen op regionale schaal plaats moet vinden om tot een verdere professionalisering te komen. Deze taken worden hiermee onder verantwoordelijkheid van de coördinerend gemeentesecretaris uitgevoerd. Hiermee kan tevens aansluiting worden gezocht bij het multidisciplinaire opleiden en oefenen door de veiligheidsregio. Er wordt gewezen op het belang van lokaal maatwerk en de verbinding met de AGV om draagvlak bij de gemeenten te krijgen en te behouden.

In het eindrapport van de taskforce gemeentelijke processen wordt melding gemaakt van het belang van een goede advisering van bestuurders om hen goed voor te bereiden op rampen en crises. In  het rapport staat beschreven dat bestuurders zowel binnen de eigen gemeente als door de veiligheidsregio in het algemeen beter moeten worden geadviseerd op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Tijdens en na crises dient de advisering op bijvoorbeeld het gebied van boegbeeldfunctie te worden versterkt door ondersteuning van strategische adviseurs zoals de operationeel leider of een communicatieadviseur
. Hiermee sluit het eindrapport van de taskforce aan bij de reactie van de respondenten dat de advisering op regionale schaal moet worden verstevigd. 
In de veiligheidsscan gemeentelijke risico- en crisisbeheersing zijn een aantal verwijzingen te vinden naar de noodzaak tot het opleiden en oefenen van gemeentelijke crisismanagers. In de veiligheidsscan wordt gevraagd of een functionaris is opgeleid en geoefend, maar er wordt geen aandacht besteed aan de randvoorwaarden waar opleidingen en oefeningen aan dienen te voldoen. Er wordt niet gemeten op de kwaliteit van het oefenen en opleiden, mede doordat duidelijk criteria ontbreken. De uitkomsten van de regiogemeenten lopen uiteen. Over het algemeen is het opleiden en oefenen van (sleutel)functionarissen een duidelijk aandachtspunt bij alle gemeenten. Deze uitkomsten staven de reacties van het merendeel van de respondenten dat zij onvoldoende richting een eenheid ervaren in de door hen gevolgde opleidingen en oefeningen.
In het Multidisciplinair Beleidsplan Opleiden, Trainen & Oefenen van de veiligheidsregio
 
zijn een aantal passages opgenomen over het voorbereiden van gemeentelijke functionarissen op hun taak in de rampenbestrijding. Hiermee wordt ingespeeld op de uitkomsten van een aantal evaluaties van oefeningen, waarbij bleek dat gemeentelijke functionarissen niet goed op de hoogte zijn van hetgeen van ze verwacht wordt in de incidentbestrijding
. Uitgangspunt dat in het beleidsplan wordt gehanteerd is dat de benodigde basiskwalificaties van functionarissen een monodisciplinaire verantwoordelijkheid is
. Er wordt gestreefd naar gemeenschappelijk opgestelde kwalificatieprofielen en competentiegericht opleiden, trainen en oefenen, maar de verwachting is dat dit pas over 4 jaar gerealiseerd is. Hiermee wordt een minimaal basisniveau aan kennis en kunde beoogd, dat op termijn verplicht wordt gesteld voor alle functionarissen binnen de hoofdstructuur van de rampenbestrijding en crisisbeheersing
. Dit geldt dus ook voor de gemeentelijke crisismanagers binnen het gemeentelijk beleidsteam en het team bevolkingszorg.
Het opstellen van functievereisten en prestatie-indicatoren voor gemeentelijke functionarissen is de doelstellingen van het project GROOT. Er wordt in de beschrijving van het project gesproken over een ‘gat’ dat voor de gemeentelijke kolom bestaat. 
Het ontbreekt aan gemeentelijke functiespecifieke opleidingen voor de crisisbeheersing. Project GROOT voorziet hierin
 Het starten van het project staaft de uitlatingen van de respondenten en onderschrijft de uitkomsten van de veiligheidsscan.
Bestuurlijke en ambtelijke draagvlak en aandacht voor (de voorbereidingen op) rampen en crises  is essentieel om de gemeentelijke organisaties te betrekken bij de voorbereidingen. Betrokkenheid is noodzakelijk om de ambtelijke organisaties en de gemeentelijke sleutelfunctionarissen voor te bereiden op hetgeen van ze verwacht wordt tijdens en na een incident. Ongeveer 90% van de respondenten is van mening dat zij de aandacht op zowel bestuurlijk als ambtelijk niveau gering is. Als belangrijkste oorzaak hiervoor wordt genoemd dat er weinig, grootschalige incidenten plaatsvinden. Hierdoor krijgen andere werkzaamheden en verplichtingen prioriteit. Dit verandert echter zodra zich een gebeurtenis met verstrekkende gebeurtenissen voordoet. 
Dan is er voor een korte periode veel aandacht van bestuur en ambtelijke organisatie van de betrokken gemeente, al dan niet onder druk van de media en publiek.
Verder wordt genoemd dat rampenbestrijding geen ‘core business’ van de gemeenten is, ondanks het feit dat gemeenten wettelijk toebedeelde taken hebben gekregen bij de bestrijding van incidenten. Zowel bestuurders, secretarissen als uitvoerende ambtenaren delen deze mening. Betrokkenheid bij en steun voor beleidsinitiatieven is ook sterk afhankelijk van de persoonlijke interesses en ervaringen van de betrokken bestuurder(s) en managers. Met name de geïnterviewde bestuurders en secretarissen zijn van mening dat er op regionale schaal meer tijd en energie moet worden gestoken in het ‘bij de les houden’ van bestuur en ambtelijke top. De coördinerend gemeentesecretaris en het bureau Gemeenten spelen hierbij een essentiële rol. Van het bureau wordt verwacht dat zij initiatief neemt, informatie verstrekt en adviseert indien noodzakelijk.  Boodschap van het merendeel van de respondenten is dat de gemeentelijke kolom meer van zich moet laten horen in regionaal verband. 
Twee gemeentesecretarissen noemden als aandachtspunt dat gemeentelijke organisaties en de daar werkzame ambtenaren moeite hebben met het werken onder eenhoofdige leiding tijdens crises. Binnen de regiogemeenten overheerst de ‘overlegcultuur’, waarbij relatief veel betrokkenen in staat worden gesteld op min of meer gelijkwaardige basis mee te denken en te werken aan oplossingen. De gemeentelijke organisaties zijn hier op ingericht. Er is bij gemeenten weinig ervaring met het werken onder zeer grote tijdsdruk, waarbij op korte termijn beslissingen worden genomen door één of enkele personen. Deze werkwijze zou meer onderwerp van opleidingen en oefeningen moeten zijn.
7.3.2 Toetsing praktijk Zuid-Holland Zuid aan de theorie
Dit concept is samengesteld uit de volgende kernelementen:

1. Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

2. Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;

Ad 1: Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;

De interviews en documenten wijzen uit dat de meerderheid van de gemeentelijke crisismanagers binnen de regio Zuid-Holland Zuid beperkt zijn voorbereid op hun taak binnen de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Dit is enerzijds het gevolg van het feit dat de meeste bestuurders, gemeentesecretarissen en directeuren niet eerder een incident van enige omvang hebben meegemaakt. Grootschalige rampen en crises, waarbij gemeentelijke organisaties worden geactiveerd, komen nu eenmaal weinig voor. Anderzijds zijn bestuurders, secretarissen en uitvoerend ambtenaren van mening dat zij beperkt zijn opgeleid en geoefend, mede door het ontbreken van uniforme oefensystematieken, functieprofielen en bijbehorende prestatie-indicatoren. 
	Deelconclusie 12: 
De kennis en ervaring van het merendeel van de crisismanagers binnen Zuid-Holland Zuid over rampenbestrijding en crisisbeheersing is gering


Ad 2: Betrokkenheid van de gemeentelijke organisaties bij de voorbereidingen op  rampen en crises
De betrokkenheid van de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid is op zowel ambtelijk als bestuurlijk gering. Hier zijn verschillende redenen voor aan te wijzen. De geringe betrokkenheid is ook te herleiden tot de gemeentelijke organisaties; deze zijn in beginsel niet (in)gericht op het bestrijden van rampen en crises. Er zijn in vrijwel alle gemeenten een aantal ruimten ingericht als crisiscentra, maar de gemeenten zijn tijdens en na incidenten veelal aangewezen op improvisatie.
	Deelconclusie 13: 
De gemeentelijke organisaties zijn op ambtelijk en bestuurlijk niveau beperkt betrokken bij de voorbereidingen op rampen en crises. 


7.4 Modellen

De geïnterviewden binnen de regio Zuid-Holland Zuid en de referentieregio’s hebben een korte toelichting gekregen op de in hoofdstuk 6 beschreven mogelijke modellen van de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom. Er is gevraagd naar de wenselijkheid en haalbaarheid van de gepresenteerde modellen. Beschikbare documentatie is onderzocht op verwijzingen naar het organiseren en aansturen van een regionale, gemeentelijke kolom.
De uitkomsten van de interviews geven een eenduidig beeld: model I (‘zelfstandige kolom’; voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, regionale schaal van organisatie) wordt door vrijwel alle respondenten genoemd als meest wenselijke en haalbare model. Op dit moment is er binnen Zuid-Holland Zuid al in beperkte mate sprake van het regionaal organiseren en aansturen van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. De respondenten geven allen aan dat, indien noodzakelijk, gemeentelijke processen geregionaliseerd moeten worden om te kunnen professionaliseren. Gemeenten zijn momenteel onvoldoende in staat om optimaal uitvoering te geven aan alle rampenbestrijdingsprocessen. Hierbij benoemen 8 respondenten het gebrek aan ervaring bij gemeentelijke functionarissen met betrekking tot rampenbestrijding en crisis beheersing. behoeve van professionalisering rampenbestrijding. Eerder gemaakte opmerkingen over het ontbreken van heldere doelstellingen en regionale aansturing (zie paragrafen 7.1.1 en 7.2.1) worden hierbij veelal herhaald. De haalbaarheid van het model is volgens de respondenten afhankelijk van de beschikbare middelen en een sterke sturende partij op regionale schaal. Hierbij wordt wederom de coördinerend gemeentesecretaris in combinatie met het bureau Gemeenten herhaaldelijk genoemd.
De voorkeur van de respondenten voor model I is ook terug te vinden in de  eerder in dit hoofdstuk geanalyseerde documenten. De regionaliseringtendens is duidelijk terug te vinden in wet- en regelgeving, beleidsstukken en toetsinstrumenten. Deze documenten geven echter vrijwel geen informatie over de wijze waarop een regionale organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom vorm gegeven kan worden. Hiervoor wordt gebruik gemaakt van de bevindingen uit de interviews met respondenten uit en documenten van de referentieregio’s.
Bij model II (‘sturende kolom; voorbereiding en uitvoering buiten gemeenten belegd, regionale schaal van organiseren) geven de uitkomsten van de interviews een meer divers beeld. Ongeveer de helft van de respondenten geeft aan dat gemeentelijke rampenbestrijdingstaken op regionale schaal kunnen worden uitbesteed aan externe partijen. Voorwaarde is wel dat het puur operationele processen betreft zoals het opruimen van asbestvervuiling, het opvangen van getroffenen en het registeren van personen. Aandachtspunt is  regionale, eenduidige sturing op onder andere de kwaliteit en tijdigheid van de door externen geleverde producten en diensten. Bestuurlijk gevoelige processen zoals crisiscommunicatie moeten volgens deze respondenten door gemeentelijke functionarissen uitgevoerd worden. De andere helft van de geïnterviewden is van mening dat gemeentelijke processen slechts bij uitzondering kunnen worden uitbesteed. Zij achten de binding met het lokale gemeentebestuur en de gemeentelijke organisatie van te groot belang om  gemeentelijke taken op afstand te plaatsen. 
In de geraadpleegde documenten zijn vrijwel geen verwijzingen aangetroffen naar het uitbesteden van gemeentelijke taken. In het beleidsplan wordt wel gesproken over ‘partnerschappen’
, maar concrete verwijzingen ontbreken. 

Model III (‘samengestelde kolom’: voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, lokale schaal van organisatie) wordt door geen van de respondenten als wenselijk of nog langer haalbaar geacht. Individuele gemeenten worden niet in staat geacht aan de eisen te kunnen voldoen die aan de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing worden gesteld. Verwezen wordt naar de beperkte mogelijkheden van gemeenten om alle functies te bemensen met voldoende gekwalificeerd personeel. Vijf respondenten geven wel aan dat er door sommige gemeenten binnen hun regio wordt vastgehouden aan het in eigen beheer houden van alle gemeentelijke processen. Er is niet onderzocht in hoeverre deze gemeenten daadwerkelijk in staat zijn alle taken naar behoren uit te voeren. Het nastreven van of vasthouden aan autonomie in de rampenbestrijding door gemeenten leidt volgens alle respondenten tot versnippering van kennis,kunde en slagkracht, waarmee professionalisering van de gemeentelijke kolom wordt gefrustreerd. 
In de documentatie zijn geen verwijzingen aangetroffen naar het lokaal organiseren en uitvoeren van gemeentelijke rampenbestrijdingstaken.
Model IV (‘beperkte kolom: voorbereiding en uitvoering buiten gemeente belegd, lokale schaal van organiseren) wordt analoog aan model III door alle respondenten onwenselijk en onhaalbaar geacht. Hiervoor worden dezelfde redenen aangehaald als bij model III. In de documentatie zijn geen verwijzingen aangetroffen naar het lokaal uitbesteden van gemeentelijke rampenbestrijdingstaken.
	Deelconclusie 14: 
Een regionale aansturing en organisatie de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing is, onder bepaalde voorwaarden, wenselijk en haalbaar. Bij voorkeur worden de gemeentelijke processen voorbereid en uitgevoerd door de gemeentelijke organisaties tezamen. Echter uitbesteding van taken aan externen (marktpartijen) is in beperkte mate wenselijk en haalbaar. Lokale aansturing en organisatie worden niet wenselijk en haalbaar geacht.


7.5 Algemeen bevindingen praktijkanalyse 
Tijdens de interviews is de respondenten ook gevraagd om de belangrijkste aandachtspunten van de gemeentelijke kolom binnen hun veiligheidsregio te benoemen. Overeenkomstig aandachtspunt binnen Zuid-Holland Zuid en de referentieregio’s is de implementatie van de Wet veiligheidsregio’s per 1 oktober 2011. Binnen de veiligheidsregio’s wordt gestreefd naar het voldoen aan de bepalingen zoals vastgelegd in wet- en regelgeving. 
Duidelijk aandachtspunt binnen Zuid-Holland Zuid is het structureren van de gemeentelijke kolom in het algemeen en de advisering aan de gemeenten in het bijzonder. Volgens 7 respondenten is er geregeld onduidelijkheid over het adviestraject over onderwerpen die onder andere de gemeentelijke kolom betreffen. Onduidelijk is wie bestuurders exact waarover adviseert en op welk moment dit plaatsvindt. Eenduidige en heldere advisering wordt noodzakelijk geacht om als gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio als volwaardig partner deel te nemen. 
Van de respondenten binnen Zuid-Holland Zuid noemen 5 personen het uniformeren van het opleiden en oefenen van gemeentelijke functionarissen als een belangrijk aandachtspunt. Hierbij wordt verwezen naar het belang van het vastleggen van duidelijke criteria. 
Op de vraag hoe de gemeentelijke kolom zich in 5 jaar ontwikkelt wordt door met name de respondenten uit Zuid-Holland Zuid aangegeven dat de gehele gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing geregionaliseerd zal zijn. Het bureau Gemeenten binnen de veiligheidsregio is uitgebreid, coördineert de voorbereidingen en stuurt op vastgestelde resultaten. Twee van de respondenten uit de referentieregio’s verwachten dat rampenbestrijding en crisisbeheersing gecentraliseerd wordt, waarbij beleid en uitvoering grotendeels op ministerieel niveau wordt belegd. 
7.6 Vergelijking model I met de praktijk binnen Zuid-Holland Zuid en referentieregio’s
In hoofdstuk 6 zijn de mogelijke modellen van organiseren en aansturen van de gemeentelijke kolom beschreven aan de hand van een drietal theoretische concepten. In paragraaf 7.4 is op basis van interviews en het analyseren van documenten een uitspraak gedaan over de wenselijkheid en haalbaarheid van de modellen. Model I, waarbij de gemeenten zelf de voorbereiding en uitvoering van rampenbestrijding op regionale schaal organiseren, bleek het meest wenselijke en haalbaar geachte model. 

Vervolg van het praktijkonderzoek is een vergelijking van model I met de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid en binnen de referentieregio’s. De vergelijking vindt plaats op basis van de eerder gedefinieerde en beschreven theoretische concepten, waarbij verschillen en overeenkomsten worden beschreven. 
Doelstelling is om aanbevelingen te formuleren voor de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. De aanbevelingen worden in hoofdstuk 8 geformuleerd.
7.6.1 Het gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren

Model I
Er zijn doelstellingen en bijbehorende prestatie-indicatoren opgesteld en vastgelegd voor de te leveren prestaties door alle gemeenten binnen de regio. Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn dusdanig geformuleerd dat ze voor alle gemeenten de juiste informatie genereren waardoor sturing en toezicht op en verantwoording over de gemeentelijke kolom als geheel mogelijk wordt. Doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld, bij belanghebbenden bekend en worden gebruikt om politiek-bestuurlijke besluitvorming te faciliteren.
Zuid-Holland Zuid
Binnen de regio Zuid-Holland Zuid worden doelstellingen en prestatie-indicatoren op beperkte schaal en niet eenduidig bepaald en schriftelijk vastgelegd, waardoor een overzicht ontbreekt van de samenhang en overlap tussen de stukken. De meeste doelstellingen en prestatie-indicatoren zijn niet of onvoldoende SMART geformuleerd. Vrijwel alle doelen en indicatoren zijn ambtelijk en/of bestuurlijk vastgesteld, maar bestuurders en ambtelijke top blijken beperkt bekend met de inhoud ervan. Dit is met name het resultaat van het feit dat doelstellingen en prestatie-indicatoren nauwelijks worden gebruikt om politiek-bestuurlijke (en ambtelijke) besluitvorming te faciliteren.
Midden- en West-Brabant
De 26 gemeenten binnen de veiligheidsregio Midden- en West-Brabant werken nauw samen op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Voor taken in de preparatieve en repressieve fase zijn uniforme afspraken gemaakt en doelstellingen vastgesteld. Om deze taken op regionale schaal te borgen is binnen de veiligheidsregio een organisatieonderdeel gemeenten ingesteld. Organisatieonderdeel gemeenten coördineert de voorbereidingen op en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen, hierbij ondersteund door de regionale ambtenaren openbare orde en veiligheid en de gemeentesecretarissen van de regiogemeenten
. Deze coördinatie vindt plaats op basis van regionale afspraken over te behalen doelstellingen,kwaliteit en benodigde randvoorwaarden. Zo heeft het bestuur van de veiligheidsregio een kwaliteitsniveau als doelstelling vastgesteld voor het optreden van de gemeentelijke organisaties binnen de veiligheidsregio, het zogenoemde ‘een zorgniveau op ambitieniveau 1’. Alle afzonderlijke, gemeentelijke organisatieonderdelen dienen op termijn aan dit kwaliteitsniveau te voldoen
.  
De kern van werken binnen Midden- en West-Brabant is dat iedere gemeente zelf verantwoordelijk is voor een basiszorg, eventueel aangevuld met gespecialiseerde functionarissen vanuit een regionale pool. Met een basiszorg worden de mensen en middelen bedoeld die tenminste in iedere gemeente of cluster van gemeenten aanwezig moet zijn om te kunnen beginnen met het bestrijden of beheersen van een ramp of crisis. Deze basiszorg is regionaal vastgelegd en bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld.  Bestuurlijke en ambtelijke besluitvorming worden gerelateerd aan de regionale afspraken om de vastgestelde kwaliteitsniveaus te behalen. Om dit mogelijk te maken zijn de ambtenaren openbare orde en veiligheid, de gemeentesecretarissen van de regiogemeenten en het veiligheidsbestuur nauw betrokken bij het opstellen en uitvoeren van de afspraken. De direct betrokkenen zijn volledig op de hoogte van de gemaakte afspraken, doelstellingen en bijbehorende criteria.
Om mensen te selecteren voor bepaalde functies binnen de rampenbestrijding en crisisbeheersing wordt gebruik gemaakt van een competentiescan. De competentiescan wordt gebruikt in het verdere opleidings- en oefentraject van de betreffende functionaris. Opleidingen en oefeningen zijn uniform voor alle regiogemeenten.   
Utrecht

Binnen de veiligheidsregio Utrecht is het Bureau Gemeentelijke Crisisbeheersing (BGC) opgericht om voor de 26 regiogemeenten gezamenlijk vorm te geven aan de voorbereidingen op rampen en crises. Door het BGC is een referentiekader voor gemeenten ontwikkeld voor de inrichting van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie. Op basis van het referentiekader is een Basiszorgniveau Bevolkingszorg ontwikkeld. Aan dit niveau dient iedere gemeente binnen de regio te voldoen. Per gemeentelijke taak en functionaris zijn normen ontwikkeld, die als basis dienen voor de beoordeling van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie. Een deel van de normen is weinig concreet (‘goed’, ‘voor verbetering vatbaar’, ‘voldoende’). Andere normen zijn een stuk concreter, bijvoorbeeld het 1 maal per jaar herzien van planvorming op basis van het geldende, regionale format
.   
Gemeenten kunnen op basis van een quick scan, waarin over uiteenlopende onderwerpen vragen worden gesteld, zelf bepalen in welke mate ze zijn voorbereid op een (grootschalig) incident. De hieruit voortkomende aandachtspunten worden verwerkt in een versterkingsplan, wat uiteindelijk dient te resulteren in het verbeteren van de prestaties
. Het basiszorgniveau en de bijbehorende prestatie-indicatoren zijn bestuurlijk en ambtelijk vastgesteld. De resultaten op regionale en lokale schaal worden periodiek teruggekoppeld naar het veiligheidsbestuur en de colleges van B&W van de regiogemeenten.
Hollands Midden

Gelijk aan de veiligheidsregio Utrecht is er in opdracht van het veiligheidsbestuur een regionaal Bureau Gemeentelijke Crisisbeheersing opgericht
. Het bureau is de centrale spil voor de 29 regiogemeenten met betrekking tot de coördinatie van, voorbereiding en gedeeltelijke uitvoering van gemeentelijke rampenbestrijdingstaken. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van het Bureau Gemeentelijke Crisisbeheersing is vastgelegd in het regionaal beleidsplan
. In dat plan zijn tevens de kwaliteitseisen opgenomen waarop de gemeenten zich in het kader van de rampenbestrijding en crisisbeheersing als operationele eenheden verbinden
. Deze eisen zijn vastgesteld door het algemeen bestuur van de veiligheidsregio.
Het Bureau Gemeentelijke Crisisbeheersing heeft voor alle gemeenten in de regio een normenkader gemeentelijke processen opgesteld, voorzien van kwaliteitsindicatoren
. De normen zijn op basis van wet- en regelgeving, leidraden en regionale afspraken zo concreet mogelijk gemaakt. Alle gemeenten zijn zelf verantwoordelijk voor het voldoen aan een vastgesteld basisniveau. 
Er is een basisniveau vastgesteld voor uiteenlopende onderwerpen zoals alarmering, bemensing, planvorming, advisering en opleidingen. Er is op basis van het normenkader een scan voor de gemeenten opgesteld
. De scan bestaat uit een vragenlijst waarmee gemeenten inzichtelijk kunnen maken wat de stand van zaken binnen de eigen gemeente is. Verbeterpunten worden zoveel mogelijk op regionaal niveau opgepakt.  

Op basis van de vergelijking tussen model I, de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid en de referentieregio’s kan de volgende tabel worden samengesteld: 
	Doelstellingen en prestatie-indicatoren 
	Model 1
	Zuid-Holland Zuid
	Midden- en West-Brabant
	Utrecht
	Hollands Midden

	Bepaald en schriftelijk vastgelegd


	Ja, regionaal 
	Beperkt, regionaal
	Ja, regionaal 
	Ja, regionaal 
	Ja, regionaal en lokaal

	SMART geformuleerd


	Ja
	Zeer beperkt
	Grotendeels
	Gedeeltelijk
	Grotendeels

	Vastgesteld
	Ja, regionaal zowel bestuurlijk als ambtelijk
	Ja, regionaal
	Ja, regionaal
	Ja, regionaal en lokaal
	Ja, regionaal en lokaal

	Bekend
	Ja, bij alle betrokkenen
	Alleen bij beperkt aantal direct betrokkenen
	Ja, bij alle betrokkenen
	Ja, bij alle betrokkenen
	Ja, bij alle betrokkenen

	Faciliteren besluitvorming
	Ja, regionale en lokale  besluitvorming
	Nauwelijks
	Grotendeels, regionaal
	Grotendeels, regionaal
	Ja,volledig


Tabel 1: vergelijking gebruik van doelstellingen en prestatie-indicatoren in theoretisch model I  en de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid, Midden- en West-Brabant, Utrecht en Hollands Midden 
7.6.2 (Netwerk)sturing
Model I

Er is één organisatie of persoon – de netwerkmanager - die op regionaal niveau en op basis van gelijkwaardigheid sturing geeft aan het netwerk rondom de rampenbestrijding en crisisbeheersing door de gemeenten. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager zijn vastgelegd en bekend bij alle regiogemeenten en andere betrokkenen. Hij is bekend met de doelstellingen van de gemeentelijke kolom en met de organisatie, (bestuurs)cultuur en doelstellingen van de individuele gemeenten en weet gebruik te maken van de sterke punten van betrokkenen om de regionale doelstellingen te realiseren. De netwerkmanager houdt de gemeentelijke kolom bijeen door bemiddelend op te treden bij conflicten en door op verschillende wijzen het wederzijds vertrouwen tussen de gemeenten te bevorderen.
Zuid-Holland Zuid
Er is geen sprake van één enkele partij die als volwaardig netwerkmanager sturing geeft aan de gehele gemeentelijke kolom en gerelateerde partijen. De coördinerend gemeentesecretaris wordt beschouwd als de voornaamste partij die sturing geeft of zou moeten geven aan het netwerk. 
Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden zijn onvoldoende beschreven en bij betrokkenen te beperkt bekend om te dienen als sturingsbasis. De coördinerend gemeentesecretaris, beschouwd als de sturende functionaris, is bekend met de kenmerken en de doelstellingen van het netwerk. 
Er zijn weinig activiteiten waarneembaar van een sturende partij die gericht zijn op de instandhouding van het netwerk rondom de gemeentelijke kolom. 
Dit is deels het gevolg van het feit dat het gemeentelijk netwerk rondom de rampenbestrijding en crisisbeheersing nog grotendeels in ontwikkeling is. Vanuit het bureau Gemeenten, als ondersteunende eenheid, wordt op ambtelijk niveau steeds meer getracht de samenwerking tussen de gemeenten te verbeteren. De binnen de gemeentelijke kolom aanwezige kennis wordt niet op structurele basis toegepast om de doelstellingen van het gehele netwerk te realiseren. 

Midden- en West-Brabant
Er is door het veiligheidsbestuur een coördinerend gemeentesecretaris benoemd, tevens directielid van de veiligheidsregio en diensthoofd van het organisatieonderdeel gemeenten. De coördinerend gemeentesecretaris wordt ondersteund en vervangen door een programmamanager indien noodzakelijk
. De  coördinerend gemeentesecretaris stuurt als primus inter paris onder de 26 gemeentesecretarissen met betrekking tot de regionale voorbereidingen op de rampenbestrijding. Hij wordt hierin ondersteund door een staf, bestaande uit medewerkers van het organisatieonderdeel gemeenten een aantal ambtenaren openbare orde en veiligheid van de regiogemeenten. 
De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de coördinerend gemeentesecretaris zijn vastgelegd in de Verordening Veiligheidsregio Midden- en West-Brabant. Het organisatieonderdeel gemeenten neemt een belangrijke positie binnen de regio in door op te treden als het adviserend orgaan van de coördinerend gemeentesecretaris en de regiogemeenten. Verder coördineert het organisatieonderdeel gemeenten de gemeentegrens overstijgende plan- en besluitvorming en voert bepaalde regionale taken zelf uit
. Zoals vermeld zijn doelen en kwaliteitscriteria opgesteld voor  alle gemeenten. Om deze afspraken te borgen wordt door het organisatieonderdeel gemeenten   intensief gebruik gemaakt van de binnen de gemeenten aanwezige kennis en kunde, onder ander door het instellen van expertgroepen die de preparatie van gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen vorm geven.
De coördinerend gemeentesecretaris is bevoegd gemeentelijke sleutelfunctionarissen in de rampenbestrijdingsstructuur aan te stellen vanuit zijn verantwoordelijkheid voor de bemensing en continuïteit. Verder is de coördinerend gemeentesecretaris bevoegd eigenstandig te bepalen welke besluitvormingsprocedure voor bepaalde onderwerpen gewenst is. Dit doet hij op basis van de impact van een besluit of ontwikkeling. Hierbij kan hij al dan niet de secretarissen van de regiogemeenten betrekken in een bestuurlijk besluitvormingstraject of ervoor kiezen adviezen en of besluiten rechtstreeks voor te leggen aan het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. Alle besluitvorming aangaande de inrichting van de gemeentelijke kolom wordt door de coördinerend gemeentesecretaris voorgelegd aan het veiligheidsbestuur om uniformiteit te bewerkstelligen. Door bovendien ambtenaren openbare orde en veiligheid en de gemeentesecretarissen continue te betrekken bij de ontwikkeling van de gemeentelijke kolom, creëert de coördinerend gemeentesecretaris op ambtelijk en bestuurlijk niveau draagvlak.
Veiligheidsregio Utrecht

In de veiligheidsregio Utrecht zijn een viertal coördinerend gemeentesecretarissen aangesteld, ieder met een eigen takenpakket. Er is één secretaris verantwoordelijk voor het volgen en implementeren van (landelijke) ontwikkelingen, één secretaris behartigt zowel binnen als buiten de regio de regionale belangen, één secretaris is voorzitter van het regionaal overleg ambtenaren rampenbestrijding en één secretaris is verantwoordelijk voor alle overige taken op regioniveau.  Deze coördinerend gemeentesecretarissen vervullen deze functie naast hun reguliere taak van gemeentesecretaris van de eigen gemeenten. De praktijk binnen de veiligheidsregio Utrecht heeft geleerd dat de functie van coördinerend gemeentesecretaris niet door één functionaris te vervullen is als hij of zij niet geheel hiervoor is vrijgemaakt. Dit is één van de redenen om de taken van de coördinerend gemeentesecretaris te verdelen over een viertal functionarissen.
De vier secretarissen vervullen de rol van netwerkmanager binnen de gemeentelijke kolom in de veiligheidsregio Utrecht. Op basis van werkafspraken met hun collega-secretarissen vervullen zij deze rol op basis van gelijkwaardigheid. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de coördinerend gemeentesecretarissen zijn niet eenduidig vastgelegd, maar de gemeenten weten wat zij van zowel de coördinerend secretaris als het bureau gemeentelijke crisisbeheersing kunnen en mogen verwachten. 
De coördinerend secretaris wordt ondersteund door het bureau gemeentelijke crisisbeheersing, dat op hun beurt een beroep doet op de binnen de regio aanwezige capaciteit, kennis en kunde op het gebied van de rampenbestrijding en crisisbeheersing. 
De coördinerend secretarissen leggen met enige regelmaat bezoeken af aan de regiogemeenten. Er worden gesprekken gevoerd met de burgemeester, secretaris en ambtenaar rampenbestrijding van de gemeente waarbij gesproken wordt over de stand van zaken en voortgang op het gebied van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. Periodiek legt ook de bestuurlijk portefeuillehouder in het dagelijks bestuur werkbezoeken af aan de gemeenten om binding, draagvlak en wederzijdse bekendheid te borgen of te vergroten.
Hollands Midden

Binnen de veiligheidsregio Hollands Midden is een coördinerend gemeentesecretaris voor drie dagen per week vrij gemaakt om volledig invulling te kunnen geven aan deze functie. De coördinerend secretaris maakt deel uit van de veiligheidsdirectie van de veiligheidsregio Hollands Midden. De veiligheidsdirectie is het hoogste ambtelijke adviesorgaan van het dagelijks en het algemeen bestuur van de veiligheidsregio. De taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de coördinerend secretaris zijn vastgelegd in de gemeenschappelijke regeling. Dit geldt eveneens voor het Bureau Gemeentelijke Crisisbeheersing
. 
Vanuit de gemeentelijke kolom wordt de coördinerend secretaris monodisciplinair geadviseerd voor de standpuntbepaling in de veiligheidsdirectie. Advisering namens de gemeenten aan de portefeuillehouder binnen het dagelijks bestuur verloopt uitsluitend via de coördinerend secretaris. Draagvlak binnen de gemeentelijke kolom heeft de coördinerend secretaris mede door regelmatig overleg met de regiegroep gemeentesecretarissen en de hoofden veiligheid/, die als “gemeentelijke technische adviescommissie” regelmatig bij elkaar komt.
. 
De coördinerend gemeentesecretaris geeft direct sturing aan gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen. Hij is namens alle regiogemeenten verantwoordelijk voor de voorbereidingen op rampen en crises. De coördinerend gemeentesecretaris kan voor de bemensing van de regionale pools per proces een beroep doen op personeel van de gemeenten. De coördinerend gemeentesecretaris bepaalt samen met het BGC de functievereisten en de opleidings- en oefenverplichtingen per gemeentelijk functionaris. De CGS verantwoordt zich periodiek naar de portefeuillehouder in het dagelijks bestuur en vervolgens richting algemeen bestuur
. 
Op basis van de vergelijking tussen model I, de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid en de referentieregio’s kan de volgende tabel worden samengesteld: 
	(netwerk)sturing
	Model 1
	Zuid-Holland Zuid
	Midden- en West-Brabant
	Utrecht
	Hollands Midden

	Sturende partij / netwerkmanager aanwezig
	Ja
	Wel sturende partij, geen volwaardig netwerkmanager 
	Ja
	Ja, taakverdeling onder 4 functionarissen
	Ja, CGS geheel vrijgemaakt


	Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden vastgelegd en bekend
	Ja
	Beperkt, in algemene termen 
	Ja
	Nee
	Ja

	Netwerkmanager bekend met netwerk;


	Ja
	CGS als sturende partij: ja
	Ja
	Ja, taak van 1 functionaris 
	Ja


	Netwerkmanager  bekend met doelstellingen netwerk


	Ja
	CGS als sturende partij: ja
	Ja
	Ja
	Ja

	Netwerkmanager bevordert instandhouding netwerk 


	Ja
	Nauwelijks
	Ja, maar niet altijd doelgericht of waarneembaar 
	Ja, taak van 1 functionaris
	Ja

	Netwerkmanager gebruikt kennis netwerkactoren ter realisatie  doelstellingen  netwerk


	Ja
	Ad hoc
	Ja
	Ja
	Ja


Tabel 2: vergelijking (netwerk)sturing in theoretisch model I  en de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid, Midden- en West-Brabant, Utrecht en Hollands Midden 
7.6.3 Crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom
Model I

De crisismanager binnen de gemeentelijke kolom is bekend met de stand van zaken van de voorbereidingen door de gemeenten op mogelijke rampen en crises. Hij kent de structuur en werkwijzen van de gemeenten, inclusief de sterkere en zwakkere punten. Gemeentelijke crisismanagers binnen de regio worden op een uniforme wijze gefaciliteerd om hun kennis te vergroten. Alle gemeentelijke crisismanagers worden door middel van oefeningen en opleidingen in staat gesteld de noodzakelijk kennis en kunde eigen te maken. Best practices worden met elkaar gedeeld en ondersteuning door meer ervaren crisismanagers is beschikbaar. De gemeentelijke organisaties binnen de regio zijn al in de voorbereidingen op mogelijke incidenten volledig betrokken. Er is aan de noodzakelijke voorwaarden ter ondersteuning van de crisismanager voldaan. Gemeenten zijn goed voorbereid op een ramp of crisis, uniformiteit wordt zoveel mogelijk nagestreefd.

Zuid-Holland Zuid
De kennis en ervaring van het merendeel van de crisismanagers binnen Zuid-Holland Zuid over rampenbestrijding en crisisbeheersing is gering. De gemeentelijke organisaties zijn op ambtelijk en bestuurlijk niveau beperkt betrokken bij de voorbereidingen op rampen en crises.
Veiligheidsregio Midden- en West-Brabant
In de veiligheidsregio Midden- en West-Brabant worden de gemeentelijke crisismanagers opgeleid en geoefend om te kunnen voldoen aan de gestelde eisen zoals vastgelegd in de functieprofielen. Op deze wijze wordt kennis en kunde zoveel mogelijk geborgd. Streven is om iedere bestuurder en gemeentesecretaris minimaal 1 maal per jaar te oefenen. 
Kennis en kunde worden ook geborgd door gebruik te maken van kennis- en beheerteams per gemeentelijk proces. De resultaten van de teams ondersteunen de gemeentelijke crisismanagers zowel in de voorbereiding op als de daadwerkelijke bestrijding van incidenten. Ieder proces wordt aangestuurd door een regionaal procesverantwoordelijke,  een functie bemenst door een gemeentesecretaris van één van de regiogemeenten. De kennis en beheerteams bestaan verder uit medewerkers van het organisatieonderdeel gemeenten en uit ambtenaren openbare orde en veiligheid van de regiogemeenten. Op deze wijze is naast kennis en kunde de betrokkenheid van de gemeentelijke organisaties geborgd, ook op het hoogste ambtelijke niveau. 
De gemeentesecretarissen zijn door hun inhoudelijke betrokkenheid goed op de hoogte van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisaties en bijbehorende taken.
De teams hebben tot taak afspraken te maken tussen de deelnemende gemeenten om eenduidige werkwijzen vast te stellen. In het verlengde daarvan  wordt de planvorming met betrekking tot de deel)processen door de teams geactualiseerd. De teams bepalen ook de opleiding –training –en oefenbehoefte van de medewerkers die het proces in de regio uitvoeren. Deze behoefte wordt bepaald op basis van de functieprofielen voor en eerdere ervaring van de betreffende functionaris
.

Ter ondersteuning van de gemeentelijke organisaties en de crisismanagers binnen de gemeentelijke kolom worden door de teams de actiepunten uitgevoerd, die een gevolg zijn van evaluaties van een inzet of oefening. Resultaten van de evaluaties worden ook verwerkt in het  meerjaren opleidingsplan van de gemeentelijke kolom. De kennis en beheerteams hebben ook een belangrijke taak in het opzetten van de pools van regionale inzetbare medewerkers. Deze pools functioneren als regionale invliegteams per gemeentelijk proces met goed opgeleide sleutelfunctionarissen ter ondersteuning van de regiogemeenten tijdens en na een ramp of crisis. Daar waar nodig voorzien de teams in het voorbereiden, ontwikkelen en invoeren van overeenkomsten met externe

partijen ter ondersteuning van het betreffende proces. 

Naast de instandhouding van de regionale pools is het organisatieonderdeel gemeenten verantwoordelijk voor de bemensing van de gemeentelijke functies binnen de hoofdstructuur van de rampenbestrijding. Deze functionarissen zijn voldoende opgeleid en geoefend om deze functies te bekleden. Op deze wijze worden de crisismanagers binnen de gemeenten ondersteund door professionele gemeentelijke functionarissen binnen de multidisciplinaire overleggen zoals het Commando Plaatse Incident (CoPI) en het Regionaal Operationeel Team (ROT). 
Zoals reeds vermeld is het evalueren van oefeningen en inzetten van groot belang om hier lering uit te kunnen trekken. Na iedere oefening en na iedere inzet zal de coördinerend gemeentesecretaris de betrokken medewerkers uit nodigen voor een evaluatie. De bevindingen van de evaluatie worden schriftelijk vastgelegd. Wanneer uit de evaluatie actiepunten naar voren komen,

zorgt het kennis- en beheerteam ervoor dat deze daadwerkelijk worden uitgevoerd. Relevante

evaluatiepunten worden ter beschikking gesteld aan de relevante functionarissen in de andere regionale teams
.
Veiligheidsregio Utrecht

De crisismanagers binnen de gemeentelijke kolom worden op uiteenlopende wijzen gefaciliteerd in de voorbereiding op mogelijke rampen en crises. Het bureau gemeentelijke crisisbeheersing speelt hier voor de gehele gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio een vooraanstaande taak in. BGC coördineert, faciliteert en initieert op het gebied van planvorming, gemeentelijk opleiden en oefenen, voorlichting en informatie en facilitaire ondersteuning
. Op deze wijze wordt een voor alle gemeenten gelijkwaardig kwaliteitsniveau ontwikkeld en onderhouden. 

Het  bureau gemeentelijke crisisbeheersing ondersteunt de gemeenten en de gemeentelijke crisismanagers om uitvoering te geven aan de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Taken van het BGC zijn onder andere het opstellen van formats voor planvorming, het ontwikkelen van een referentiekader voor de inrichting van de gemeentelijke rampenbestrijding, het opstellen en uitvoeren van een opleidingsbeleidsplan en het instellen van intergemeentelijke werkgroepen
 
Het bureau gemeentelijke crisisbeheersing heeft vademecums opgesteld voor burgemeester, gemeentesecretaris, het team bevolkingszorg en voor de adviseurs crisisbeheersing. Het vademecum omschrijft de taken en verantwoordelijkheden in zowel de 'koude' fase (vóór de crisis), de 'warme' fase (tijdens de crisis) als de nafase (na de crisis). 
Op deze wijze hebben de sleutelfunctionarissen binnen de gemeentelijke kolom een zelfde referentiekader om voor en tijdens incidenten op terug te vallen.
Vanuit bureau gemeentelijke crisisbeheersing zijn per gemeentelijk rampenbestrijdingsproces pools van gemeentelijke functionarissen geformeerd, afkomstig uit de regiogemeentenvorming. De pools zijn opgericht om de gemeenten bij te kunnen staan tijdens en na gebeurtenissen met capaciteit, kennis en kunde. Hierbij kan ook een beroep worden gedaan op burgemeesters en gemeentesecretarissen van de andere regiogemeenten ter ondersteuning van de lokale crisismanager. bureau gemeentelijke crisisbeheersing is verantwoordelijk voor de bemensing van de pools en het opleiden en oefenen van de functionarissen

Er wordt getracht het draagvlak en de betrokkenheid bij en van de regiogemeenten te behouden en te vergroten door een aantal bestuurders periodiek een gesprek te laten voeren met hun collega bestuurders en de secretarissen. Onderwerp van gesprek is de stand van zaken van de gemeentelijke kolom en toekomstige ontwikkelingen. Deze aanpassing is volgens en medewerker van bureau gemeentelijke crisisbeheersing succesvol, wat onder andere blijkt uit de bereidwilligheid van gemeenten om taken over te dragen aan bureau gemeentelijke crisisbeheersing. Draagvlak wordt verder verkregen door de betrokkenheid van vier secretarissen die gezamenlijk de functie van coördinerend gemeentesecretaris vervullen.
Veiligheidsregio Hollands Midden

De regiogemeenten en de crisismanagers worden op verschillende wijzen ondersteund. De ondersteuning wordt met name geleverd door het bureau gemeentelijke crisisbeheersing. Het bureau ondersteunt de gemeenten onder andere door gemeentelijke planvorming gezamenlijke voor te bereiden. Verder heeft bureau gemeentelijke crisisbeheersing een regionaal kwaliteitszorgsysteem opgezet voor opleidingen, oefeningen en beschikbaarheid van gemeentelijke functionarissen. Verder voorziet het bureau in deskundigheid voor elk gemeentelijk proces door middel van regionale poolvorming en het bureau fungeert als ondersteuning en aanspreekpunt voor de gemeenten
.
Ten behoeve van het regionaal opleiden en oefenen is door bureau gemeentelijke crisisbeheersing een productcatalogus opgesteld
. In de catalogus zijn voor alle gemeentelijke functionarissen toegesneden opleidingen, trainingen en oefeningen opgenomen. Er wordt hierbij gebruik gemaakt van externe trainingsbureaus, bureau gemeentelijke crisisbeheersing coördineert. Ter ondersteuning van de gemeentelijke crisismanagers, worden vrijwel alle activiteiten op het gebied van opleiden, trainen en oefenen  vanuit het bureau gemeentelijke crisisbeheersing uitgevoerd. Bovendien is uit interviews en schriftelijke resultaten gebleken dat de gemeentelijke functionarissen nu beter opgeleid en geoefend zijn in relatie tot het verleden. De gemeenten waren voorheen allen zelfstandig verantwoordelijk voor het kennis- en kundeniveau van de eigen medewerkers.   
De gemeentelijke organisaties worden bij de voorbereidingen op rampen en crises betrokken door onder andere periodiek overleg met alle ambtenaren openbare orde en veiligheid (AOV) en veiligheid en de gemeentesecretarissen. De coördinerend gemeentesecretaris, ondersteund door bureau gemeentelijke crisisbeheersing, bereiden deze vergaderingen voor. Verder brengt de coördinerend gemeentesecretaris ieder jaar minimaal een maal een werkbezoek aan iedere gemeente, waarbij hij de ontwikkelingen binnen de gemeentelijke kolom bespreekt met de burgemeester, gemeentesecretaris en AOV. 
Betrokkenheid van de gemeenten wordt bevorderd door de visitatiecommissies die door de gemeenten zijn ingesteld om elkaar op basis van de vastgestelde doelen en prestatie-eisen de maat te nemen. 
Op basis van de door de gemeenten ingevulde scan
 leggen secretarissen, AOV’ers en leden van bureau gemeentelijke crisisbeheersing bezoeken af bij de regiogemeenten om de resultaten te bespreken.
Op basis van de vergelijking tussen model I, de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid en de referentieregio’s met betrekking tot crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom kan de volgende tabel worden samengesteld: 
	Crisis-management
	Model 1
	Zuid-Holland Zuid
	Midden- en West-Brabant
	Utrecht
	Hollands Midden

	Kennis en ervaring van de crisismanager over rampenbestrijding en crisisbeheersing;
	Ervaren crisismanagers met voldoende kennis en kunde
	Gering,
enkele ervaren crisismanagers  
	Voldoende, wel afhankelijk betreffende persoon
	Voldoende,  wel afhankelijk
betreffende persoon 
	Goed

	Betrokkenheid van de gemeenten bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing;


	Volledig 
	Beperkt
	Goed, maar wel verschillen tussen gemeenten
	Goed, maar wel verschillen tussen gemeenten
	Goed


Tabel 3: vergelijking crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom in theoretisch model I  en de veiligheidsregio’s Zuid-Holland Zuid, Midden- en West-Brabant, Utrecht en Hollands Midden 

8. Conclusies en aanbevelingen
In dit laatste hoofdstuk worden op basis van de onderzoeksresultaten conclusies getrokken en aanbevelingen gedaan over de mogelijkheden en onmogelijkheden van de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid om een volwaardige, gemeentelijke rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen. Met de conclusies en aanbevelingen wordt getracht een antwoord te formuleren op de in hoofdstuk 2 geformuleerde hoofdvraag en deelvragen.  
Doelstelling van dit onderzoek is een antwoord te formuleren op de volgende hoofdvraag:
Zijn de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid in staat om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen? Zo ja, onder welke voorwaarden en op welke wijze(n)is dit mogelijk? Zo nee, hoe kan dit worden verklaard en welke alternatieven zijn beschikbaar?’ 

Om de hoofdvraag c.q. centrale vraagstelling te kunnen beantwoorden, worden de volgende deelvragen beantwoord:
1. Is er bij de gemeenten binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid een wens om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?

2. Welke activiteiten ontplooien de gemeenten om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?

3. Welke verbeterpunten zijn te onderscheiden bij de huidige wijze van organiseren en aansturen van de gemeentelijke rampenbestrijding binnen Zuid-Holland Zuid?

4. Op welke wijze en onder welke voorwaarden kunnen de gemeenten een volwaardige rampenbestrijdingskolom vormen en aansturen?
5. Welke alternatieven staan de gemeenten ter beschikking om invulling te geven aan de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen? 

In dit hoofdstuk wordt ten eerste een antwoord geformuleerd op de deelvragen. Vervolgens wordt op basis van de antwoorden op de deelvragen en de resultaten uit het praktijkonderzoek uit hoofdstuk 7 een aantal conclusies getrokken. De conclusies worden vervolgens toegepast om een antwoord te formuleren op de hoofdvraag. Afsluitend worden aanbevelingen gegeven voor de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. 
8.1 Beantwoording deelvragen

Deelvraag 1: Is er bij de gemeenten binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid een wens om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?

Op basis van de resultaten van het onderzoek is het antwoord op deze vraag tweeledig: namelijk ja en nee. In paragraaf 3.2.2.3 is bijvoorbeeld enerzijds te lezen dat er uiteenlopende activiteiten worden ontplooid om de gemeentelijke kolom te versterken. Zo worden op regionaal niveau activiteiten ondernomen om planvorming te uniformeren, het regionaal bureau Gemeenten te versterken en deelname aan de rampenbestrijdingsstructuur te waarborgen. Verder wordt uit het praktijkonderzoek duidelijk dat er een duidelijke wens is tot professionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijding, bij voorkeur door regionalisering van de voorbereidingen op en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen (deelconclusie 14).  
Uit de praktijkbeschrijving in paragraaf 3.2.2.2 blijkt echter ook dat de huidige professionalisering van de gemeentelijke kolom nog relatief weinig prioriteit heeft gekregen. Het bureau Gemeenten is pas recentelijk op beperkte schaal versterkt, er is vaak weerstand tegen initiatieven tot regionalisering van gemeentelijke taken en de structurele betrokkenheid van bestuurders en directies van gemeenten wordt als beperkt betiteld (deelconclusie 13). Met name deze laatste constatering van zowel bestuurders, gemeentesecretarissen en uitvoerend ambtenaren, is een opmerkelijke constatering in relatie tot de duidelijk uitgesproken wens tot verbetering. Verder is de gemeentelijke kolom in relatie tot de drie referentieregio’s beduidend minder ver ontwikkeld, mede gerelateerd aan het gewenste model van aansturing en organiseren (zie paragraaf 7.6).
Kortom: de betrokken gemeentelijke functionarissen binnen de regio geven duidelijk aan dat zij een sterke gemeentelijke kolom een warm hart toedragen. De huidige stand van zaken binnen Zuid-Holland Zuid geeft echter een tegenstrijdig beeld. De wens is er, nu nog de realisatie ervan.
Deelvraag 2: Welke activiteiten ontplooien de gemeenten om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen?

In de paragraaf 3.2.2 is een uitgebreide beschrijving gegeven van de huidige stand van zaken met betrekking tot de organisatie en  aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Ook het praktijkonderzoek, beschreven in hoofdstuk 7, geeft inzicht in de gemeentelijke activiteiten. 
De meest prominente activiteiten zijn de oprichting en versterking van het regionaal bureau Gemeenten en de benoeming van een coördinerend gemeentesecretaris. Door onder andere de grote chemische brand in Moerdijk (GRIP 4) en de brand op rangeerterrein Kijfhoek (GRIP 3) is de verdere professionalisering van de gemeentelijke kolom in een stroomversnelling gekomen. De functie van coördinerend gemeentesecretaris als sturende partij (deelconclusie 6) wordt momenteel versterkt. Verder wordt gewerkt aan structurering van de gemeentelijke advisering aan bestuurders en secretarissen op regionale schaal. Bureau Gemeenten krijgt in beperkte mate meer taken op het gebied van advisering, ondersteuning, coördinatie en aansturing van de gemeentelijke kolom.
Zoals eerder beschreven is er echter weinig sprake van een gezamenlijk en structureel verbeteringsproces van alle gemeenten om te komen tot een volwaardige, gemeentelijke rampenbestrijdingskolom. Verbeteractiviteiten, al dan niet op regionale schaal, vinden meestal naar aanleiding van incidenten plaats.   
Deelvraag 3: Welke verbeterpunten zijn te onderscheiden bij de huidige wijze van organiseren en aansturen van de gemeentelijke rampenbestrijding binnen Zuid-Holland Zuid?

Uit de beschrijving van de huidige gemeentelijke kolom en uit het praktijkonderzoek zijn een aantal duidelijke verbeterpunten te destilleren. Ten eerste is de aansturing van de gemeentelijke kolom een prominent aandachtspunt. Er is momenteel geen sturende partij aanwezig die als volwaardig netwerkmanager in staat is de gemeenten te sturing in de professionalisering van de rampenbestrijding en crisisbeheersing (deelconclusie 6). Bovendien zijn bepalingen over de aansturing van de gemeentelijke rampenbestrijding op regionaal niveau nauwelijks vastgelegd en bij betrokkenen bekend (deelconclusie 7). 
Een tweede verbeterpunt is het ontbreken van een gestructureerde werkwijze van de gemeenten ter realisatie van doelstellingen voor de gehele gemeentelijke kolom (deelconclusies 1 en 2). Gevolg hiervan is dat er onvoldoende richting wordt gegeven aan de activiteiten van de gemeentelijke kolom. Onhelder is welke exacte doelen worden nagestreefd, wanneer doelen behaald zijn en wie hiervoor verantwoordelijk kan worden gehouden.
Een derde verbeterpunt is het ontbreken van voldoende betrokkenheid van de gemeentelijke organisaties bij de voorbereidingen op de rampenbestrijding en crisisbeheersing. De gemeenten ontbeert het hierdoor aan de noodzakelijke kennis over het werkveld, wat met name bestuurders als crisismanagers kan opbreken tijdens en na een ramp of crisis (deelconclusies 12 en 13). Gemeentelijke crisismanagers spelen een cruciale rol in bijvoorbeeld de crisiscommunicatie. Verder bekleden zij een voorbeeld- en boegbeeldfunctie richting de bevolking en betrokken hulpverleners  en ze zijn bestuurlijk en ambtelijk eindverantwoordelijk voor de (gemeentelijke) rampenbestrijding.  
Deelvraag 4: Op welke wijze en onder welke voorwaarden kunnen de gemeenten een volwaardige rampenbestrijdingskolom vormen en aansturen?

Uit het praktijkonderzoek is gebleken dat regionalisering van de coördinatie en uitvoering van de gemeentelijke rampenbestrijdingstaken noodzakelijk is om tot een volwaarde rampenbestrijdingskolom te komen. Eenduidigheid in doelstellingen, aansturing en uitvoering zijn randvoorwaardelijk om de negentien regiogemeenten samen te laten werken in de voorbereidingen op en bestrijding van incidenten. 
Binnen de referentieregio’s zijn goede ervaringen opgedaan met het overdragen van taken van gemeenten naar regionale bureaus. De ervaren kwaliteit van de geleverde diensten is verbeterd, gemeentelijke functionarissen zijn beter opgeleid en geoefend en er kan efficiencywinst worden geboekt door functies en werkzaamheden te ontdubbelen. Kern van de regionalisering van gemeentelijke taken is dat meer met minder kan worden gedaan: er zijn minder mensen nodig in de uitvoering, door uniformering worden voorbereidende taken sneller uitgevoerd en er ontstaat voor alle gemeenten helderheid wat van hen wordt verwacht. 

Absolute voorwaarde voor bovenstaande werkwijze is draagvlak onder en betrokkenheid van de  bestuurders en gemeentelijke organisaties. Zonder deze basisvoorwaarde hebben verbeteractiviteiten nauwelijks kans van slagen. Alle betrokkenen dienen bereid te zijn een stukje autonomie in te leveren. Het kan niet langer zo zijn dat de lokale identiteit en voorkeuren prioriteit krijgen boven professionalisering. Afsluitend moeten de gemeenten bereid zijn voldoende mensen en middelen ter beschikking te stellen om een regionale coördinatie en aansturing van de gemeentelijke kolom mogelijk te maken.
Deelvraag 5: Welke alternatieven staan de gemeenten ter beschikking om invulling te geven aan de gemeentelijke rampenbestrijdingsprocessen? 

In hoofdstuk 6 zijn een aantal mogelijke alternatieven beschreven voor de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom. Uit het praktijkonderzoek bleek dat een solitair model, waarbij gemeenten geheel zelfstandig opereren, als niet wenselijk of haalbaar wordt geacht. Deze autonomie kan zich op allerlei onderwerpen manifesteren, zoals het opleiden en oefenen van de eigen functionarissen, bemensing van sleutelfuncties in de rampenbestrijding en het ter beschikking stellen van middelen. Een dergelijk optreden door gemeenten leidt volgens de respondenten tot een versnippering van kennis, kunde en middelen, wat een volwaardige gemeentelijke kolom niet ten goede komt (zie paragraaf 7.6). Regionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijdingstaken kan een oplossing bieden, waarbij gebruikt wordt gemaakt van de kennis, kunde en het netwerk van gemeentelijke functionarissen.
Een ander alternatief dat gemeenten ter beschikking staat is het al dan niet uitbesteden van gemeentelijke taken in de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Zoals in hoofdstuk 6 beschreven kan hierbij een keuze worden gemaakt in een gezamenlijke of een solitaire strategie. De geheel zelfstandige wijze van opereren leidt volgens de respondenten ook hier niet tot de noodzakelijke professionalisering. Gemeenten kunnen ook keuzes maken in de mate van uitbesteding. In theorie kunnen alle gemeentelijke processen geheel worden uitbesteed, maar hierbij rijst al snel de vraag of de eindverantwoordelijke bestuurders hiermee voldoende invloed hebben op de kwaliteit van de rampenbestrijding. In het algemeen hebben de respondenten tijdens de interviews aangegeven met name de operationele, dus bestuurlijk weinig gevoelige processen, uit te willen besteden. Kanttekening hierbij zijn de kosten die gepaard kunnen gaan met de aansturing van uitvoerende externen en de controle op en verantwoording over geleverde prestaties.    

8.2 Conclusies 
zoals vermeld vormen de beantwoording van de deelvragen en de uitkomsten van het praktijkonderzoek de basis voor de conclusies van het onderzoek. 
	Conclusie 1
De ontwikkeling van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid heeft momenteel onvoldoende richting.


Onduidelijk is wat exact binnen welk tijdsbestek gerealiseerd moet zijn. Redenen hiervoor zijn het ontbreken van voldoende SMART gedefinieerde doelstellingen voor de gehele kolom en het gebrek aan kennis bij betrokkenen over de doelstellingen en kwaliteitscriteria die wel zijn vastgelegd. Er wordt onvoldoende gestuurd op het realiseren van regionaal vastgelegde doelstellingen.
	Conclusie 2
De wens van de gemeenten tot professionalisering van de gemeentelijke kolom is tot op heden te zwak gebleken om tot structurele verbeteringen te komen.


Er is een wens om binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid de gemeentelijke kolom verder te professionaliseren om tot een volwaardige rampenbestrijdingskolom te komen. De zichtbare activiteiten tot op heden zijn echter te beperkt om deze wens te staven. 
	Conclusie 3

Bestuurders van de regiogemeenten zijn over het algemeen onvoldoende bekend met de stand van zaken van de gemeentelijke rampenbestrijding binnen de veiligheidsregio.


Redenen hiervoor zijn onvoldoende betrokkenheid van bestuurders en de gemeentelijke organisaties bij de voorbereidingen op rampen en crises. Bestuurders worden hierbij onvoldoende ondersteund in het bestuurlijke besluitvormingsproces omdat er nauwelijks gebruik wordt gemaakt van eerder vastgelegde doelstellingen en bijbehorende criteria. 
	Conclusie 4
Er is onvoldoende sturing op de gemeentelijke kolom om tot een daadwerkelijke professionalisering te kunnen komen.


Het ontbreekt aan een volwaardige en door betrokkenen erkende netwerkmanager die op basis van formele autoriteit de gemeentelijke organisaties kan aansturen in de voorbereidingen op rampen en crises. 
	Conclusie 5
Het ontbreekt het merendeel van de gemeentelijke crisismanagers aan voldoende kennis en ervaring om hun taak tijdens en na incidenten optimaal te kunnen vervullen.


Redenen hiervoor zijn een geringe betrokkenheid van gemeenten en het ontbreken van voldoende structurele en uniforme activiteiten ter verbetering van de kennis, kunde en ervaring van de gemeentelijke crisismanagers. Bestuurders, secretarissen en directieleden worden beperkt ondersteund vanuit de eigen organisaties op het gebied van opleiden, trainen en oefenen, planvorming en het delen van kennis.   

	Conclusie 6 
De advisering vanuit de gemeentelijke kolom aan de gemeenten en het veiligheidsbestuur is onvoldoende om de gemeentelijke belangen binnen de veiligheidsregio optimaal te behartigen


De advisering is sterk afhankelijk van persoonlijke contacten binnen en buiten de gemeenten. Het ontbreekt momenteel aan structuur en sturing om een eenduidig advies namens de gemeentelijke kolom op te kunnen stellen en kenbaar te maken binnen de veiligheidsregio.

Op basis van bovenstaande conclusies worden in de volgende paragrafen de centrale vraagstelling beantwoord en aanbevelingen gedaan ter verbetering van de geconstateerde aandachtspunten.
8.3 Beantwoording centrale vraagstelling

Op basis van de conclusies in paragraaf 8.2 wordt in deze paragraaf een antwoord op de centrale vraagstelling van het onderzoek geformuleerd.
De centrale vraagstelling is reeds gedeeltelijk beantwoord. Er is met de beantwoording van de deelvragen vier en vijf een indicatie gegeven van noodzakelijke randvoorwaarden en mogelijke alternatieven. Het belangrijkste deel van de centrale vraag, namelijk of de gemeenten binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid in staat zijn een volwaardige rampenbestrijdingskolom te vormen en aan te sturen, is hiermee echter nog niet beantwoord.

Het antwoord op deze vraag is: ja, de gemeenten zijn hiertoe in staat. Uiteraard met een te verwachten mits.
Buiten het feit dat gemeenten wettelijk opgedragen taken hebben in de bestrijding van (grootschalige) incidenten, zal deze vraag positief beantwoord moeten kunnen worden om überhaupt te kunnen spreken van een gemeentelijke kolom. Deze vraag wordt vreemd genoeg weinig tot niet gesteld, ongeacht het feit dat een gemeente niet dagelijks wordt geconfronteerd met rampenbestrijding en crisisbeheersing. Werknemers van gemeenten hebben er een extra taak in de rampenbestrijding bij, naast hun reguliere werkzaamheden.
De ‘mits’ bij het bevestigende antwoord op de hoofdvraag concentreert zich grotendeels op de bestuurlijke en ambtelijke interesse in en betrokkenheid bij het onderhavige beleidsveld. Zonder een gedeelde urgentie van alle regiogemeenten zal er naar alle waarschijnlijkheid weinig terecht komen van de hierna volgende aanbevelingen. De conclusies uit de voorgaande paragraaf zouden de gemeentelijke organisaties, bestuurders en directies ervan moeten doordringen dat een gedegen voorbereiding op hun taken tijdens crisissituaties andere vaardigheden vereist dan de reguliere werkzaamheden. Vanwege de grote maatschappelijke impact en het beperkte aantal incidenten zullen gemeenten extra aandacht moeten besteden aan hun voorbereidingen. Het is geen gemeentelijke core business. 
Andere randvoorwaarden vloeien voort uit betrokkenheid, aandacht en een gevoel van urgentie: het ter beschikking stellen van voldoende middelen, de wil tot samenwerking en het continu verbeteren van de gemeentelijke rampenbestrijding.
8.4 Aanbevelingen

Afsluitend worden een aantal aanbevelingen gedaan ter verbetering van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid. De volgorde van onderstaande aanbevelingen geven het respectievelijke belang ervan aan. De aanbevelingen gelden voor alle betrokkenen binnen de gemeentelijke kolom Zuid-Holland Zuid, alhoewel sommige aanbevelingen meer direct zijn gericht op één of enkele partijen.
	Aanbeveling 1
Stel, al dan niet voor een bepaalde tijd, een netwerkmanager aan die zich volledig richt op de ontwikkeling van de gemeentelijke kolom.


De coördinerend gemeentesecretaris en de portefeuillehouder in het dagelijks bestuur zorgen ervoor dat de regiogemeenten de noodzakelijke middelen ter beschikking stellen om een netwerkmanager aan te stellen. De coördinerend secretaris heeft onvoldoende tijd om zich, zeker in de huidige beginfase van de ontwikkeling van de gemeentelijke kolom, volledig vrij te maken. Er is een sterke behoefte aan een netwerkmanager met ruime kennis en ervaring om richting te geven aan de professionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. Randvoorwaarden zijn voldoende financiële middelen en de steun van de gemeenten. Verder dienen de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de netwerkmanager duidelijk te zijn vastgelegd, vastgesteld en bij betrokkenen bekend te zijn. Hierbij krijgt de netwerkmanager voldoende mogelijkheden om daadwerkelijk sturing te kunnen geven op de gemeentelijke organisaties en functionarissen. De netwerkmanager heeft onder andere tot taak de gemeentelijke organisaties en de bestuurders eerder en nauwer te betrekken bij de rampenbestrijding en crisisbeheersing.
	Aanbeveling 2
Zorg voor bestuurlijke en ambtelijke betrokkenheid bij en draagvlak voor de professionalisering van de gehele gemeentelijke kolom.


Deze aanbeveling is primair gericht aan de coördinerend gemeentesecretaris/toekomstig netwerkmanager en de portefeuillehouder in het dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. Deze twee functionarissen zijn op het hoogste ambtelijke en bestuurlijke niveau het meest betrokken bij de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing binnen de veiligheidsregio. Zij zijn in staat om hun collega-secretarissen en –bestuurders te betrekken bij de noodzakelijke voorbereidingen. Bestuurlijke gevoeligheden moeten reeds in het voortraject van beleidsvoorstellen ter sprake worden gebracht. 
De noodzakelijke middelen kunnen tijdig worden zeker gesteld door de dialoog reeds in een vroegtijdig stadium aan te gaan met de beslissende organen binnen de gemeenten en de veiligheidsregio. Het bureau Gemeenten heeft hier een belangrijke ondersteunende en uitvoerende taak in. 
De volgende activiteiten worden aanbevolen:

· De coördinerend gemeentesecretaris en de portefeuillehouder dagelijks bestuur leggen periodiek gezamenlijk bezoeken af aan de regiogemeenten. Voortgang, knelpunten en gevoeligheden worden besproken met de lokale bestuurde en gemeentesecretaris.
· Er wordt eenmaal per jaar door het bureau Gemeenten een themasessie voor bestuurders georganiseerd. Doelstellingen is kennisuitwisseling en het verkrijgen van draagvlak voor de werkzaamheden van de coördinerend secretaris en het bureau Gemeenten.   
· De portefeuillehouder dagelijks bestuur woont tweemaal per jaar het overleg van de adviescommissie gemeentesecretarissen veiligheid (AGV) bij om de stand van zaken vanuit bestuurlijk oogpunt te delen met de gemeentesecretarissen uit de regio.
· De coördinerend gemeentesecretaris zorgt voor een betere betrokkenheid van de AGV bij beleidsinhoudelijke dossiers door de secretarissen vroegtijdig te voorzien van een helder advies. Dit advies wordt door het bureau Gemeenten in samenwerking met de ambtenaren rampenbestrijding binnen de regio opgesteld. 
· De AGV wordt tweemaal per jaar bijeen geroepen voor een thematische sessie met tot doel het uitwisselen van kennis en het verwerven van draagvlak voor de werkzaamheden van de coördinerend secretaris en het bureau Gemeenten.
· Bureau Gemeenten organiseert tweemaal per jaar een themasessie voor de ambtenaren rampenbestrijding. Doelstelling is identiek aan de doelstellingen van de themasessies voor bestuurders en secretarissen.

· Bureau Gemeenten verzorgt driemaal per jaar voor een schriftelijke rapportage naar de ambtenaren rampenbestrijding, AGV en het veiligheidsbestuur over de voortgang van de werkzaamheden binnen de gemeentelijke kolom.  

	Aanbeveling 3

Laat het bureau Gemeenten de voorbereidende taken op een uniforme wijze voor alle gemeenten binnen de veiligheidsregio coördineren, aansturen en/of uitvoeren


Uniformiteit van de voorbereidingen van de regiogemeenten is onontbeerlijk om een volwaardige rampenbestrijdingskolom te kunnen vormen. Versnippering van kennis, kunde en middelen wordt hiermee beëindigd. Uniformiteit in de voorbereidingen staat los van de wijze waarop gemeentelijke processen worden uitgevoerd tijdens en na gebeurtenissen. Dit maakt geen onderdeel uit van dit onderzoek, maar een mogelijk logisch gevolg van uniformering is het clusteren van operationele processen op subregionale of regionale schaal. Randvoorwaarden zijn uitbreiding van het bureau Gemeenten om al de voorbereidende taken uit te kunnen voeren en bestuurlijk en ambtelijk draagvlak bij de gemeenten. De adviescommissie gemeentesecretarissen veiligheid, onder voorzitterschap van de coördinerend secretaris, dient hiertoe het initiatief te nemen. De bestuurlijk portefeuillehouder zorgt samen met de voorzitter van de veiligheidsregio voor de noodzakelijke bestuurlijke steun binnen het veiligheidsbestuur. 
	Aanbeveling 4

Vergroot de kennis en ervaring van de gemeentelijke crisismanagers door het hanteren van eenduidige functievereisten, opleidingen en oefeningen en door het structureel delen van ervaringen na incidenten. 


In het praktijkonderzoek bleek dat de kennis, kunde en ervaring bij het merendeel van de crisismanagers binnen Zuid-Holland Zuid over rampenbestrijding en crisisbeheersing gering is. Hiermee ontbreekt in feite de (theoretische) basis voor gedegen crisismanagement binnen de gemeentelijke kolom. Bureau Gemeenten verzorgt samen met de lokale ambtenaren rampenbestrijding en eventuele externe trainings- en adviesbureaus voor uniformiteit in vereisten, oefeningen, opleidingen en kennissessies. Bij voorkeur verzorgt een externe partij deze taken om professionaliteit zoveel mogelijk te waarborgen. De financiële consequenties kunnen worden beperkt door de huidige opleidings- en oefenbudgetten binnen de gemeenten, voor zover aanwezig, aan te wenden voor regionaal gebruik. 
	Aanbeveling 5

Stel zoveel mogelijk SMART-geformuleerde doelstellingen en prestatie-indicatoren op voor de voorbereidende werkzaamheden binnen de gemeentelijke kolom. Zorg voor ambtelijke en bestuurlijke vaststelling en bekendheid en pas doelstellingen in de dagelijkse werkzaamheden toe. 


De coördinerend gemeentesecretaris is primair verantwoordelijk voor het opstellen en laten vaststellen van de doelen en kwaliteitseisen. Het bureau Gemeenten krijgt de opdracht om de doelstellingen en indicatoren met de ambtenaren rampenbestrijding van de regiogemeenten op te stellen. De coördinerend gemeentesecretaris verzorgt de ambtelijke vaststelling door de gemeentesecretarissen en de doorgeleiding naar het veiligheidsbestuur. Doel is de sturing op de ontwikkelingen van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing te bevorderen en verantwoording te faciliteren. 
	Aanbeveling 6

Beleg de adviestaak vanuit de gemeentelijke kolom aan de regiogemeenten en het veiligheidsbestuur bij het bureau Gemeenten.


Het bureau Gemeenten stelt samen met de ambtenaren rampenbestrijding een eenduidig advies op over gemeentegrens overschrijdende onderwerpen. Op deze wijze krijgen gemeenten en bestuurders meer inzicht in de stand van zaken over de gemeentelijke rampenbestrijding en zij zijn beter in staat de gemeentelijke belangen binnen de veiligheidsregio te behartigen. Versnippering van kennis wordt zoveel mogelijk vermeden en er kan een centraal archief worden gevormd van vergaderstukken en eerder gegeven adviezen. Op deze wijze kan het bureau Gemeenten als  kenniscentrum voor de gemeenten optreden. De coördinerend gemeentesecretaris/toekomstig netwerkmanager wordt beter en efficiënter ondersteund in zijn taak als sturende partij door tijdige en volledige informatievoorziening.  
Een implementatietraject voor bovenstaande aanbevelingen valt buiten de scope van dit onderzoek. Op basis van de resultaten wordt de coördinerend gemeentesecretaris geadviseerd opdracht te verstrekken aan de onderzoeker of bureau Gemeenten om de implementatie van de aanbevelingen verder te onderzoeken.  

8.5 Afsluiting en reflectie
Bovenstaande aanbevelingen zijn enerzijds het resultaat van het geoperationaliseerde theoretische kader omtrent de public governance. Deze operationalisatie heeft plaats gevonden op basis van kernelementen uit de theorie in combinatie met een viertal mogelijke modellen van de organisatie en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio. Naast de theoretische onderlegger hebben de interviews en de documentenanalyse de praktische helderheid verschaft. Deze praktijkkennis in combinatie met de theorie heeft geleid tot de beantwoording van de deelvragen en de centrale vraagstelling van dit onderzoek. Het moge duidelijk zijn dat voor de meeste van de gepresenteerde conclusies en aanbevelingen ook een beroep is gedaan op het gezonde verstand van verschillende personen in verschillende functies. Op deze wijze is niet alleen de combinatie gezocht (en hopelijk gevonden) tussen theorie en praktijk, maar ook tussen persoonlijke meningen, ervaringen en inzichten van betrokken professionals.
De conclusies en aanbevelingen vormen een kapstok voor de verbetering van de inrichting en aansturing van de gemeentelijke kolom binnen Zuid-Holland Zuid. Of het opvolgen van de aanbevelingen daadwerkelijk leidt tot de gewenste verbeteringen, dient nog bezien te worden. Veel is afhankelijk van bijvoorbeeld de wijze waarop betrokkenen de aanbevelingen interpreteren en uitvoeren en de situatie op het moment van uitvoering. Verder kan niet bij voorbaat worden gesteld dat de juiste aanbevelingen zijn gedaan. Het is mogelijk dat uitvoering van de aanbevelingen niet leiden tot de gewenste resultaten. Achteraf kan wellicht pas worden vastgesteld dat de  conclusies en aanbevelingen onjuist, onduidelijk of onvolledig zijn geweest. Als de gemeenten binnen Zuid-Holland Zuid besluiten de aanbevelingen te implementeren, dan kan een antwoord worden gegeven op deze vragen. In een eventueel vervolgonderzoek naar aanleiding van de implementatie kan  meer zekerheid worden verschaft over de nut en noodzaak van de gegeven conclusies en aanbevelingen.       

De gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid is momenteel in beweging, mede door de gebeurtenissen in Moerdijk en Kijfhoek begin 2011. Het moment is daar om op regionaal niveau stevig door te pakken met de verdere professionalisering van de gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing. De noodzaak daartoe is hopelijk voldoende aangetoond met dit onderzoek. Binnen Zuid-Holland Zuid zijn veel gedreven professionals betrokken bij het vrijwel dagelijks verbeteren van de gemeentelijke kolom. De uitdaging nu is echter om deze krachten dusdanig te bundelen zodat op korte termijn daadwerkelijk kan worden gesproken van de vierde kolom binnen de rampenbestrijding en crisisbeheersing. Een hele uitdaging, maar zeker te realiseren met de juiste richting en instelling.
Bijlage 1 Interviewhandleiding intern (regio ZHZ)
1. Respondent

Naam en functie respondent;

Organisatie waar de respondent werkzaam is; 

Welke betrokkenheid en mate van ervaring heeft de respondent met gemeentelijke rampenbestrijding binnen de regio Zuid-Holland Zuid?
2. Situatie veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
Wie geeft volgens u sturing aan de gemeentelijke kolom ZUID-HOLLAND ZUID als geheel? 
2.1 Hoe ervaart u deze sturing?

2.2 Bent u bekend met de basis waarop sturing wordt gegeven?

· Op basis van een functie- of taakbeschrijving?

· Wettelijke bevoegdheid?

· Bestuurlijk en/of ambtelijk vastgestelde bevoegdheden?

2.3 Bent u bekend met de doelstellingen en prestatie-indicatoren waar de gemeentelijke kolom aan dient te voldoen om voorbereid te zijn op hun taken binnen de rampenbestrijding en crisisbeheersing? Zo ja, zijn deze ook bestuurlijk en/of ambtelijk vastgesteld?

2.4 Indien de respondent bekend is met doelen en indicatoren: Bent u bekend met de wijze waarop de doelstellingen en prestatie-indicatoren worden toegepast?

· Vindt er sturing plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt er verantwoording plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt advisering plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt bestuurlijke en ambtelijke besluitvorming plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

2.5 Bent u bekend met het bij de gemeentelijke rampenbestrijding betrokken netwerk binnen de regio? Zo ja, wie zijn volgens u de voornaamste actoren? 

2.6 Hoe ervaart u de wijze waarop bestuurders en leidinggevenden binnen de gemeenten in de gelegenheid worden gesteld om kennis, kunde en ervaring op te doen met rampenbestrijding en crisisbeheersing als voorbereiding op hun rol als crisismanager?

2.7 Hoe ervaart u de bestuurlijke en ambtelijke aandacht voor en draagvlak bij de gemeenten binnen de veiligheidsregio voor de voorbereidingen op mogelijke rampen of crises door de gemeenten?

· Heeft de rampenbestrijding en crisisbeheersing door gemeenten prioriteit?

· Is er zowel bestuurlijke als ambtelijke aandacht voor de stand van zaken van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie(s)?

· Worden de benodigde middelen ter beschikking gesteld om de kwaliteit van de gemeentelijke rampenbestrijding te borgen?

· Zijn de gemeentelijke organisaties betrokken bij de voorbereidingen op mogelijke incidenten?

2.8 Wat zijn volgens u op dit moment de voornaamste aandachtspunten voor de gemeentelijke kolom?

3. Theoretische modellen

Er wordt een beschrijving gegeven van de kenmerken per model voordat onderstaande vragen aan de respondenten worden voorgelegd.

3.1 Model I: voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, regionale schaal van organiseren

· Is model I van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model I een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model I een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

Model II: voorbereiding en uitvoering buiten gemeenten belegd, regionale schaal van organiseren

· Is model II van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model II een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model II een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

3.3 Model III: voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, lokale schaal van organiseren

· Is model III van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model III een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model III een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

3.4 Model IV: voorbereiding en uitvoering buiten gemeente belegd, lokale schaal van organiseren

· Is model IV van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model IV een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model IV een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

4. Toekomst

Welke ontwikkelingen binnen en van de gemeentelijke kolom worden voorzien binnen de komende 5 jaar?

Welke aanbevelingen heeft u voor de ontwikkeling van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid?
Bijlage 2 Interviewhandleiding extern

1. Respondent
1.1 Naam en functie respondent;

1.2 Organisatie waar de respondent werkzaam is; 
1.3 Welke betrokkenheid en mate van ervaring heeft de respondent met gemeentelijke rampenbestrijding?
2. Situatie referentieregio
2.1 Is er een regionale organisatie ten behoeve van de gemeentelijke rampenbestrijding?

2.2 Zo ja, welke taken zijn bij deze regionale organisatie belegd?

· Advisering

· Opstellen beleid

· Opleiden en oefenen

· Opstellen planvorming

· Voorbereiden vergaderingen

· Deelname projecten

· Warme functies

2.3 Wordt er sturing gegeven aan de gemeentelijke kolom als geheel? Zo ja, door wie?

2.4 Op welke basis wordt sturing gegeven?

· Op basis van een functie- of taakbeschrijving?

· Wettelijke bevoegdheid?

· Bestuurlijk en/of ambtelijk vastgestelde doelstellingen en kwaliteitseisen?

2.5 Zijn er doelstellingen en prestatie-indicatoren voor de gemeenten vastgelegd? Zo ja, zijn deze ook bestuurlijk en/of ambtelijk vastgesteld?

2.6 Op welke wijze worden de doelstellingen en prestatie-indicatoren toegepast?

· Vindt er sturing plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt er verantwoording plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt advisering plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

· Vindt bestuurlijke en ambtelijke besluitvorming plaats op basis van doelstellingen en indicatoren?

· Zo ja, op welke wijze?

2.7 Is er een netwerkanalyse gemaakt ten behoeve van de gemeentelijke rampenbestrijding? Zo ja, op welke wijze wordt de analyse betrokken in de voorbereidingen op de gemeentelijke taken in de rampenbestrijding en crisisbeheersing?

2.8 Op welke wijze worden bestuurders en leidinggevenden binnen de gemeenten in de gelegenheid gesteld om kennis, kunde en ervaring op te doen met rampenbestrijding en crisisbeheersing als voorbereiding op hun rol als crisismanager?

· Opleiding
· Oefening
· Training
· Onderlinge kennisuitwisseling na een gebeurtenis
· Evaluatie eigen optreden

· Schriftelijke stukken bijvoorbeeld functiebeschrijvingen, vademecum, onderzoeksrapportages, bestuurlijke rapportages.   

2.9 Is er aandacht en draagvlak bij de gemeenten binnen de veiligheidsregio voor de voorbereidingen op mogelijke rampen of crises door de gemeenten?

· Heeft de rampenbestrijding en crisisbeheersing door gemeenten prioriteit?
· Is er zowel bestuurlijke als ambtelijke aandacht voor de stand van zaken van de gemeentelijke rampenbestrijdingsorganisatie(s)?

· Worden de benodigde middelen ter beschikking gesteld om de kwaliteit van de gemeentelijke rampenbestrijding te borgen?

· Zijn de gemeentelijke organisaties betrokken bij de voorbereidingen op mogelijke incidenten?

2.10 Wat zijn op dit moment de voornaamste aandachtspunten voor de gemeentelijke kolom?
3. Theoretische modellen
Er wordt een beschrijving gegeven van de kenmerken per model voordat onderstaande vragen aan de respondenten worden voorgelegd.

3.1 Model I: voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, regionale schaal van organiseren
· Is model I van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model I een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model I een realistisch model?
· Zo ja, onder welke voorwaarden?

3.2 Model II: voorbereiding en uitvoering buiten gemeenten belegd, regionale schaal van organiseren

· Is model II van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model II een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model II een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

3.3 Model III: voorbereiding en uitvoering door de gemeenten, lokale schaal van organiseren
· Is model III van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model III een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model III een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

3.4 Model IV: voorbereiding en uitvoering buiten gemeente belegd, lokale schaal van organiseren

· Is model IV van toepassing op de huidige situatie van de gemeentelijke kolom binnen de veiligheidsregio?

· Zo niet: is model IV een wenselijk model voor de gemeentelijke kolom?

· Zo ja: Is model IV een realistisch model?

· Zo ja, onder welke voorwaarden?

4. Toekomst
4.1 Welke ontwikkelingen binnen en van de gemeentelijke kolom worden voorzien binnen de komende 5 jaar?
Welke aanbevelingen heeft de respondent voor de ontwikkeling van de gemeentelijke kolom binnen de regio Zuid-Holland Zuid?
Bijlage 3 Overzicht geïnterviewde personen
· De heer A.A.M. Brok, burgemeester gemeente Dordrecht, voorzitter veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· De heer A. Scholten, burgemeester gemeente Zwijndrecht, portefeuillehouder rampenbestrijding en crisisbeheersing in het dagelijks bestuur veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· De heer P.L.J. Bos, algemeen directeur veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· De heer R.G. Beek, gemeentesecretaris gemeente Papendrecht, coördinerend gemeentesecretaris veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· Mevrouw A. Vergouwen, gemeentesecretaris gemeente Gorinchem, 1e plv. coördinerend gemeentesecretaris (portefeuillehouder brandweerzaken)
· De heer C. Post, gemeentesecretaris gemeente Binnenmaas, 2e plv. coördinerend gemeentesecretaris
· De heer C. de Visser, gemeentesecretaris gemeente Strijen, 3e plv. coördinerend gemeentesecretaris

· De heer R. Bitter, coördinerend gemeentesecretaris veiligheidsregio Hollands Midden

· De heer M. de Wachter, coördinerend gemeentesecretaris veiligheidsregio Midden- en West-Brabant
· Mevrouw M. Schilder, Account- & Netwerkfunctionaris Bevolkingszorg veiligheidsregio Utrecht

· De heer J.A. Lameris, interim hoofd bureau Gemeenten veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· De heer D. Vermeulen, commandant brandweer Zwijndrechtse Waard, tevens afdelingshoofd rampenbestrijding en crisisbeheersing gemeente Zwijndrecht

· De heer R. Hage, ambtenaar rampenbestrijding gemeente Zwijndrecht

· De heer J. Staal, ambtenaar rampenbestrijding gemeente Binnenmaas, coördinator gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing subregio Hoekse Waard, medewerker bureau Gemeenten veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· Mevrouw C. Mol,  ambtenaar rampenbestrijding gemeente Leerdam, coördinator gemeentelijke rampenbestrijding en crisisbeheersing gemeenten Giessenlanden – Zederik - Leerdam, medewerker bureau Gemeenten veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid
· Mevrouw M. de Bas, ambtenaar rampenbestrijding gemeente Papendrecht
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