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Op grond van de Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek en beleidsinformatie (RPE 2(K)6) heeft ^^ 
het ministerie van BZK een beleidsdoorlichling laten uitvoeren van het begrotingsartikel 
crisisbeheersing (artikel 15 begroting 2008). Deze beleidsdoorlichting geeft op hoofdlijnen een 
beeld van de organisatie en effectiviteit van het crisisbeheersingsbeleid. In deze 
beleidsdoorlichting staan de resultaten van het beleidsplan crisisbeheersing 2004-2007 centraal. 
Daamaast wordt aandacht besteed aan de strategie nalionale veiligheid en het programma 
Bescherming Vitale Infrastructuur. We zijn hierbij lot de volgende conclusies gekomen. 

Managementsamenvatting 

De probleemanalyse is goed 

De probleemanalyse zoals die in het beleidsplan 2004-2007 is verwoord wordt anno 2009 door 
relevanle actoren nog steeds breed onderschreven. Hel nieuwe type dreiging dat sieeds 
complexer en grootschaliger is en meerdere sectoren ireft dan voorheen, vereist een andere 
organisalie van de crisisbeheersing. In de loop van 2007 is daar hel besef aan toegevoegd dal 
een scherpere analyse van de dreigingen en debenodigde capaciteiten nodig is om adequaat te 
kunnen reageren. Ook deze analyse wordt breed gedeeld. Een en ander neemt niet weg dat de 
aandachl voor grote complexe dreigingen en crisissituaties in hel beleid aanzienlijk is, lerwijl de 
daadwerkelijke crisissituaties van de afgelopen jaren veelal kleiner en minder intersectoraal van 
aard waren. 

De verdeling van verantwoordelijkheden is nog niet overal adequaat 

We stellen vast dal er in de afgelopen jaren enige vooruitgang is geboekt in hei verhelderen van 
verantwoordelijkheden. Het werken met een generieke strucluur voor crisisbesluitvorming op 
nationaal niveau en hei wetsvoorstel voor de veiligheidsregio's zijn hier aansprekende 
voorbeelden. Ook is de samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven verbeterd. Niettemin 
blijkt de verdeling van verantwoordelijkheden weerbarstige materie. Met name de 
interdepartementale verdeling van taken en bevoegdheden in de responsfase is nog niet altijd 
adequaat. Tussen BZK en de vakdepartementen beslaan hierover verschillende wensbeelden, 
waardoor er wanneer hel er echl op aan koml 'ruis op de lijn' kan ontstaan. Dit brengt risico's 
met zich mee voor een goede afhandeling van crisissituaties. Volgens ons kan er op dil dossier 
vooruitgang worden geboekt door te heroverwegen ofhet bestaande model, waarbij de minister 
van BZK de coördinerend minister is en een tandem vormt met de meest belrokken vakminister, 
voor alle crisislypen adequaat is. Wanneer wordl gekozen voor hel handhaven van het bestaande 
model dan is een poiilieke uitspraak hierover wenselijk, zodal dil vooralle belrokken partijen 
helder is en deze zich scherper bewusl worden van de noodzaak om informatie le delen. Maak 
bij de afhandeling van crisissituaties, los van het le kiezen model, in elk geval gebruik van de 
faciliteiten en systemen die bij hel NCC beschikbaar zijn. Hierdoor wordl een vaste routine 
opgebouwd met communicalie en informatie-uilwisseling lussen crisispartners. 

Maatregelen uit het beleidsplan zijn grotendeels uitgevoerd 

In algemene zin slellen we vast dat de meeste vooruitgang is geboekt op het punl van 
crisiscommunicatie, het faciliteren door BZK in de preparatie en respons en bij de analyse van 
dreigingen. Hel waarborgen van de continuïteil van vitale sectoren is in gang gezel en in de 
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o samenwerking lussen overheid en bedrijfsleven is op dil vlak duidelijk een positieve 

ontwikkeling te zien, maar is nog niel op het in het beleidsplan beoogde niveau. Q 

Nederland is anno 2009 beter voorbereid, maar een aantal hardnekkige problemen blijft 
bestaan 

Op basis van een analyse van zeven evaluaties van oefeningen in incidenien concluderen we dal 
Nederland, in vergelijking mei 2004 op onderdelen beter is voorbereid op crisissitualies. Deze 
vooruitgang zit met name in het verbeteren van de crisiscommunicatie. Ook zijn, in vergelijking 
met 2004 laken en bevoegdheden verder verhelderd. Wel zien we dal er regelmatig wijzigingen 
zijn in de besluiivormingssiructuur, zodat dit knelpunt in bijna iedere oefening terugkomt. 
Tijdens de crisissituaties is wel een verbetering zichlbaar op dil punl. Hardnekkig probleem is 
de communicalie tussen crisispartners onderiing. Tijdens alle oefeningen en crisissituaties werd 
dil knelpunt gesignaleerd. 
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1.1 Achtergrond 
De minister van BZK heeft in 2004 geconstateerd dat hel huidige stelsel van crisisbeheersing 
onvoldoende was toegesneden en voorbereid op de moderne dreigingen die steeds complexer en 
grootschaliger zijn en meerdere sectoren treffen. Crisisbeheersing was teveel georiënteerd op de 
'klassieke rampen'. Bovendien bleek de sluring onduidelijk en le vrijblijvend. Verder werd er le 
weinig rekening gehouden mei een eigen verantwoordelijkheid van bedrijfsleven en burgers. In 
juni 2004 presenteerde hel kabinel daarom hel Beleidsplan Crisisbeheersing 2004-2007. Dit 
beleidsplan bevat een groot aantal maatregelen om de crisisbeheersing naar een hoger plan le 
lillen. Verder heefl de ministerraad in juni 2007 op voorsiel van de minister van BZK ingestemd 
met de strategie Nationale Veiligheid, De strategie moet het kabinel beter in staal stellen te 
bepalen welke dreigingen de nationale veiligheid in gevaar kunnen brengen en hoe daarop 
vervolgens te reageren. 

Eind 2008 heeft de minister van BZK besloten een beleidsdooriichling uil te lalen voeren op 
grond van de Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek en beleidsinformatie (RPE 2006). Deze 
beleidsdooriichling geefl een overall beeld van de organisalie en effectiviteit van hel 
begrotingsartikel crisisbeheersing (artikel 15 begroting 2008). Hetbeleld.splan crisisbeheersing 
vorml hiervoor hel centrale beleidsdocument, daamaasl nemen we in deze beleidsdoorlichting 
ook de strategie Nalionale Veiligheid mee. Voor de begeleiding van het onderzoek.is een breed 
samengestelde commissie ingesteld. In bijlage C hebben de samenstelling weergegeven. 

1.2 Aanpak van de beleidsdoorlichting 
Een beleidsdooriichling is een evaluatie van beleid op strategisch niveau. Niet de uitvoering of 
effeclivileit van een enkele maatregel slaat centraal, de beleidsdooriichling geeft op een 
algemener niveau een overzicht van de stand vim zaken van een beleidsterrein, in bijlage A zijn 
de vragen opgenomen die hel ministerie van Financiën als leidraad heefl gegeven voor de 
inhoud van de beleidsdooriichling. Samen mei de begeleidingscommissie hebben we voor deze 
beleidsdooriichling de volgende focus aangebracht: 

I .Beleidstheorie 

We hebben op basis van hel beleidsplan en aanvullende interviews de beleidstheorie van hei 
crisisbeheersingsbeleid van hel ministerie van BZK gereconstrueerd. De beleidstheorie geeft 
een overzicht van de relaties lussen de beleidsdoelen en de ingezette middelen. Deze hebben we 
vervolgens ter beoordeling voorgelegd aan respondenten. Daarnaast hebben we de belangrijkste 
beleidswijzigingen in beeld gebrachl die zich in de periode 2004-2008 hebben voorgedaan, 
inclusief de budgettaire consequeniies daarvan. Wij hebben voor dil onderdeel geen onderzoek 
uilgevoerd naarde correctheid van de doorde respondenten verstrekte gegevens. 
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2. Analyse van verantwoordelijkheden 

Gegeven de centrale rol van de overheid op hel terrein van de crisisbeheersing hebben we voor 
de analyse van de verantwoordelijkheden, beperkl aandacht besleed aan de afbakening lussen 
markl en overheid en ons vooral geconcentreerd op de verdeling van verantwoordelijkheden 
tussen overheden. Hiervoor hebben we een overzicht gemaaki van de verantwoordelijkheden op 
basis van hel beschikbare materiaal (hel Nationaal Handboek Crisisbesluitvorming. Crisis en 
recht en hel wetsvoorslel op de Veiligheidsregio's). Vervolgens hebben we respondenten 
gevraagd naar knelpunten en geboekte vooruitgang op dit thema. Kernvraag hierbij is of de 
verdeling van verantwoordelijkheden adequaat is, dal wil zeggen dal: 

• De verdeling een logische samenhang vertoont mei de aard van het beleidsveld en de 
inhoudelijke visie op crisisbeheersing zoals die in het beleidsplan crisisbeheersing is 
neergelegd; 

• De verdeling voor voldoende resultaatgerichtheid op het beleidsterrein zorgl; 

• De verdeling een doelmatige uitvoering van hel beleid bevordert. 

In beperkte mate zijn we ook ingegaan op de vraag waar de rol van de overheid ophoudt en 
waar deze van de markl begini. De selectie van alle respondenten is lol stand gekomen in 
overleg met de begeleidingscommissie. 

3. Uitvoering van beleid 

In dit deel gaan we na in welke male het werkprogramma uil hel beleidsplan crisisbeheersing 
2004-2007 daadwerkelijk is uitgevoerd. We hebben hiervoor een selectie gemaaki van de 
aangekondigde maatregelen (bijlage D). De selectie omvat mim de helfi van alle maatregelen, 
verspreid over de verschillende beleidsonderdelen. De minisier van BZK heefl zelf in de 
eindrapportage over hel beleidsplan crisisbeheersing ook over de uitvoering gerapporteerd op 11 
juli 2008. Op enkele punlen was deze rapportage volgens ons niet geheel duidelijk. Ook deze 
punlen hebben we meegenomen in onze selectie. De selectie is goedgekeurd door de 
begeleidingscommissie: De selectie betekenl ook dal niel elke maatregel in deze 
beleidsdoorlichting aan de orde koml. Zo blijft de militair-civiele samenwerking buiten 
beschouwing. Op basis van documentenanalyse en aanvullende gesprekken ler verificatie 
hebben we ons een oordeel gevormd over de uitvoering van de maatregelen. 

4. Doelbereiking en effecten 

Belangrijke vraag van deze beleidsdooriichling is wal hel beleid heeft opgeleverd. Mei andere 
woorden is Nederiand anno 2009 beier voorbereid op crisissitualies dan in 2(X)4? Om hier een 
uitspraak over le kunnen doen hebben we de crisisbesluitvorming rondom drie incidenien en 
vier oefeningen onderzocht. 
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Crisissituaties Oefeningen 

Vogelgriep 
2003 

Bonfire 
2005 

Haaksbergen 
2005 

Shift Control 
2007 

Vogelgriep 
2006 

Voyager 
2007 

Waterproef 
2008 

Bij de selectie hebben we gezorgd voor een spreiding in de lijd, zodat we een evenluele 
ontwikkeling in positieve of negatieve zin konden waarnemen. De selectie is afgestemd met de 
begeleidingscommissie. We hebben hel verloop van deze incidenien en oefeningen beoordeeld 
legen de achtergrond van de in hel beleidplan crisisbeheersing genoemde knelpunten. 

Hiervoor hebben we een mela-analyse uilgevoerd op het beslaande evaluatiemaleriaal. Onze 
inzichlen hebben we vervolgens geverifieerd door middel van interviews. Kemvragen hierbij 
waren: 

• Of de knelpunten uil hel beleidsplan zich bij de oefeningen en de incidenten voordeden; 

• Welke ontwikkeling hierbij in de lijd was le zien. 

Voor de oefeningen zijn we daamaasl ook nagegaan of er een relatie besiond lussen de 
knelpunten uil hel beleidsplan en de gekozen oefendoelen. 

De omvang van de opdrachl vroeg om scherpe keuzes in de le onderzoeken cases en de selectie 
van respondenten. De focus van deze beleidsdoorlichling ligl daardoor meer op hel nalionale 
dan op hel decentrale niveau. De conclusies hebben dan ook mei name betrekking op de 
crisisbeheersing op nalionaal niveau. Daar waar we hel decentrale niveau tegenkwamen 
rapporteren we hier ook over. 

KJl 

1.3 Leeswijzer 
In hoofdstuk 2 slaat de probleemanalyse van hel beleid ceniraal. In hoofdstuk 3 gaan we in op 
de verdeling van de verantwoordelijkheden. In hoofdstuk 4 schetsen we een beeld van de 
uilvoering van de maatregelen uit hel beleidsplan. In hoofdstuk 5 slaal de effectiviteit van hel 
beleid centraal, zoals dal op basis van incidenten en oefeningen gereconstrueerd kan worden. 
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De probleemanalyse is goed 

Inleiding 

In dil hoofdstuk beschrijven we hel beleidsplan crisisbeheersing op hoofdlijnen en gaan we in 
op de probleemdefinitie van het beleidsplan, de toereikendheid en de samenhang van de 
maatregelen. 
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Beleidsplan crisisbeheersing 
Hel beleidsplan crisisbeheersing verschijnt in juni 2004, een turbulente lijd. In september 2001 
vonden de aanslagen in New York en Washington plaats, een halfjaar later wordl Pim Fortuyn 
vermoord. 2004 is hei jaar van de aanslagen in Madrid, '9-11' komt opeens een sluk dichterbij 
huis. In het beleidsplan crisisbeheersing wordl de opkomsl van dit soort (mondiale) dreigingen 
beschreven die complexer, grootschaliger en inlersectoraler zijn dan voorheen gedacht. De inkt 
van het beleidsplan is nog nauwelijks droog wanneer begin november 2004 Theo van Gogh 
wordl vermoord. 

Met het beleidsplan wilde hel kabinel beter voorbereid zijn op verschillende crisissituaties door 
een samenhangend crisisbeheersingsstelsel in te richlen. Hiervoor werden in 2004 diverse 
middelen op internationaal, nalionaal en decentraal niveau ingezel. We hebben op basis van hel 
beleidsplan en aanvullende documenten de beleidstheorie als volgl reconsimeert. 

Maatschappelijk probleem: Nieuwe dreigingen die grootschaliser en compiexer zijn en meerdere sectoren troffen dan voortieen 
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Op basis van het beleidsplan en aanvullende gesprekken hebben we de belangrijkste zeven [«ii 

tussendoelen voor hel beleidsterrein gereconslmeerd: H' 

1 Versterken van de afstemming op intemalionaal niveau; 

2 Verhelderen van veranlwoordelijkheden en bevoegdheden op rijksniveau; 

3 Verslerken van de facililatie ten behoeve van preparatie en respons; 

4 Verbeteren van de analyse van,dreigingen en van de kwaliteit van de preparatie en de 
respons; 

5 Verslerken van het regionaal veiligheidsbestuur mei een interdisciplinair karakter; 

6 Waarborgen dal de continuïteil in vitale sectoren gewaarborgd blijft; 

7 Versterken van de crisiscommunicatie. 

De inlemalionale maatregelen vallen builen de scope van deze evaluatie. Voor de andere 
tussendoelen geldl dal we deze als teidraad hebben genomen om de uitvoering te beoordelen. 
Gelei op de aparte aandachl die in de RPE systematiek beslaal voor de verdeling van 
veranlwoordelijkheden behandelen we dil onderwerp apart in hoofdstuk 3. Uilvoering van de 
overige maatregelen koml in hoofdstuk 4 aan de orde. 

2.3 Strategie Nationale Veiligheid 
De uilvoering van hel beleidsplan is medio 2004 gestart en liep tot en met 2(K)7. Gedurende 
deze periode heefl zich op hel lerrein van de crisisbeheersing een belangrijke 
beleidsontwikkeling voorgedaan: Hel in kaart brengen van benodigde strategische capaciteiten 
om dreigingen le voorkomen dan wel om er mee om le gaan werd wel in het beleidsplan 
genoemd, maar heefl sindsdien in hel denken van BZK een prominentere plaats gekregen. Op 
basis van de uitkomsten van de nalionale risicobeoordeling maakt BZK de belangrijksie 
maalschappelijke capaciteiten inzichtelijk waar en hoe concreet versterking moei plaais vinden. 
Dil gebeurt in samenwerking mei bedrijfsleven, lokale overheden, maalschappelijke 
organisaties en inlemalionale partners. Maalschappelijke capaciteiten worden hierbij in de 
breedte bezien: mensen, middelen, kennis en expertise, weigeving en/of plannen en procedures. 
Hel programma capaciteiten en dreigingen omval de volgende maatregelen: 

• Afspraken met hei bedrijfsleven over de continuïteil van de levering van producten en 
diensien, waar nodig worden waak vlamovereen komsten gesloten; 

• Hel informeren van burgers over de handelingsperspectieven bij de verschillende lypen van 
dreigingen van de nalionale veiligheid; 



KRMG. 

• 

• 
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Hel opstellen van een continuïteilsplanning voor de situatie waarbij sprake is van een 
grieppandemie; 

Hel oniwikkelen van landelijke strategieën voor de verdeling van schaarste op hel lerrein 
van bewaken en beveiligen, (drink)waier en energie; 

Het opstellen van specifieke nalionale crisisplannen, dil gebeurt op basis van de Nalionale 
Risicobeoordeling; 

Een open en gemeenschappelijke wijze van informaiie-uilwisseling tussen crisispartners op 
nationaal en regionaal niveau wordt ingevoerd; 

Hel uitwerken van de rol van Defensie bij de beveiliging van vitale objecten. 
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2.4 Uitgaven voor crisisbeheersing 

In de periode 2004-2008 is er sprake van een constant budgel voor de crisisbeheersing van 
ongeveer € 36 miljoen per jaar. Door een andere indeling van de begroting sinds 2006 zil de 
opbouw van de begroting er legenwoordig anders uil, maar deze geven geen inhoudelijke 
wijziging weer. De hierboven beschreven beleidswijziging heefl dus geen grote financiële 
consequeniies gehad. De figuur hieronder geefl de begroting uil 2004 voor 2005 weer lol en met 
de begroting uit 2008 voor 2009. De budgettaire gevolgen van de algemene taakstelling zijn 
zichtbaar in de begroting voor 2009. 
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Apparaat 

Proactie / preven tia 
IVanof 2007; 

P tog tamma u i tgaven. 
Vanaf Z009: NV / BVD 

Preparatie 
Vanal 3007: Funct ioneren 

CB organisat ie) 

ResponI 
(Vanaf 2007; 

Aansturen CB) 

Crisisco m mu n icati e 
(N ieuw per 2007) 

Totaal 

2005 

5 . 8 ^ 
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20.615 

5.9J6 

3 6 . e i i 

2006 

6.531 

i . 8 2 0 

18,837 

-1,891 

35 ,079 

2007 

7.927 

5,000 

12.270 

8.900 

1,800 

35 ,897 

2008 

7,95d 

5.759 

15.398 

3 951 

1,318 

36.380 

2009 

7.95d 

4,308 

11 998 

a.372 

1.618 

32.450 

2.5 De kern van de probleemanalyse wordt breed herkend 
De kem van de probleemanalyse uil hel beleidsplan crisisbeheersing is dat de dreigingen zijn 
veranderd en dat de crisisbeheersing daarom moet mee veranderen. Een en ander vergt een 
betere, meer samenhangende aanpak van crisissituaties. Op nationaal niveau vraagt dit om meer 
regie en een belere aansturing, op decentraal niveau om een slagvaardige en intersectorale 
aanpak van crises op regionaal niveau. Deze probleemanalyse wordl door de respondenten anno 
2009 nog steeds breed onderschreven. Hel uitgangspunt dal dreigingen mei een intersectorale 
uitstraling om coördinatie vragen en om een multidisciplinaire aanpak op operationeel niveau 
wordt breed herkend. Hel beleidsplan heeft volgens een aantal respondenten bijgedragen aan de 
bewuslwording op dil lerrein en heefl inspirerend gewerkl. Met name deze bewuslwording kan 
worden gezien als een belangrijke meerwaarde van hel beleidsplan. 

Tegelijkertijd kunnen, in aanvulling op deze brede herkenning, de volgende kanttekeningen 
worden geplaatst bij de filosofie van hel beleidsplan: 
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Hel is waar dal er door een veranderende wereld nieuw typen dreigingen zijn ontstaan ^ 
waarop een aniwoord gevonden moei worden. Hel omgekeerde is echter niet waar: niet |«:ii 
iedere crisis is grootschalig, complex en multidisciplinair. In hel beleidsplan wordt, ^ , 
ingegeven door de tijdsgeest, vrij zwaar ingezel op de complexe crisissituaties, die om 
inlemalionale en nationale coördinatievragen. In de praktijk zijn deze er de afgelopen jaren 
echier (gelukkig) nauwelijks geweesl. Incidenten die zich voordeden hadden vooral een 
lokaal of regionaal karakter, of waren incidenien met een beperkl intersectoraal karakter. 
Ook de beheersing van deze crisislypen was voor verbelering vatbaar. De balans in hel 
beleidsplan tussen eenvoudige en meer complexe crisislypen is achteraf bezien niel optimaal 
geweest. 

Het beleidsplan maakt een onderscheid lussen maatregelen op deceniraal niveau en 
maatregelen op ceniraal niveau. Hei is de vraag of dit onderscheid rechl doet aan de 
noodzaak om op alle niveaus de crisisbeheersing le verbeteren. We constateren dal er in het 
beleidsplan weinig heldere tussendoelen zijn geformuleerd. Deze tussendoelen dragen 
doorgaans bij aan overzicht en samenhang in beleidsplannen. Door deze tussendoelen le 
benoemen was bijvoorbeeld duidelijk geworden dal ICT en informatievoorziening niel 
alleen zaken zijn die op hel centrale niveau aandachl verdienen, maar zeker ook op 
regionaal niveau. 

2.6 Conclusie 
De probleemanalyse zoals die in hel beleidsplan 2004-2007 is verwoord wordt anno 2009 door 
relevante actoren nog steeds breed onderschreven. De nieuwe typen dreigingen vereisen een 
andere organisalie van de crisisbeheersing. In de loop van 2007 is daar hel besef aan loegevoegd 
dal een scherpere analyse van de dreigingen en de benodigde capaciteiten nodig is om adequaat 
le kunnen reageren. Ook deze analyse wordt breed gedeeld. Een en ander neeml niel weg dat de 
aandacht voor grole complexe dreigingen en crisissitualies in hel beleid aanzienlijk is, lerwijl de 
daadwerkelijke crisissituaties van de afgelopen jaren veelal kleiner intersectoraal van aard 
waren. 
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Verantwoordelijkheden zijn nog niet optimaal geregeld 

3.1 Inleiding 
In dil hoofdstuk staal de verdeling van de veranlwoordelijkheden op het gebied van 
crisisbeheersing ceniraal. We gaan in op de interdepartementale coördinalie, de 
veranlwoordelijkheden op deceniraal niveau en de rol van het bedrijfsleven. 

3.2 Coördinatiefunctie van BZK nog onvoldoende uitgewerkt 
3.2.1 Verdeling van verantwoordelijkheden tussen departementen: stand van zaken 

In lijn met hel beleidsplan is de minister van BZK op dit momenl coördinerend minister voor de 
crisisbeheersing in alle fases, maar zijn departemenlen zelf veranlwoordelijk voor hun 'eigen' 
voorbereiding en respons en hebben overeenkomsiige bevoegdheden. Responsacliviieiten die 
vanuil vakdepartementen worden ondemomen worden uitgevoerd door een departementaal 
crisiscoördinaliecenimm (DCC). BZK is verantwoordelijk voor de interdepartementale 
voorbereiding en coördinalie wanneer een crisis inlerseclorale aspecten heefl. De achterliggende 
gedachie bij deze verdeling is dal vakdepartementen over de benodigde inhoudelijke kennis 
aangaande hun eigen sectoren beschikken. BZK wordt geachi om hel overzicht ie behouden of 
te verkrijgen voor de verschillende sectoren, zowel wal belrefl de gevolgen van incidenien als 
van de te nemen maatregelen. Omdal ingrijpende incidenien veelal ook gevolgen kunnen 
hebben voor de openbare orde of de openbare veiligheid ligl de coördinalie bij BZK, die ook 
veranlwoordelijk is voor hel functioneren van de OOV-sector. Daamaasl wordl BZK geacht hel 
conlacl mei decentrale overheden le onderhouden. Enige uitzondering op deze verdeling van 
veranlwoordelijkheden doel zich voor bij een dreiging van een terroristische aanslag. In dal 
geval vervuil niet de minister van BZK de coördinerende rol, maar de minisier van Justitie. 
BZK verzorgt in geval van een crisis indien nodig de communicatie met het decentrale openbaar 
besiuur. 

Sinds 1997 beslaal er een vaste generieke crisisbesluitvormingsstrucluur. Deze slmctuur beslaal 
uil een interdepartementaal beleidsteam (IBT) op hoog ambtelijk niveau en een ministerieel 
beleidsteam (MBT) op poliliek bestuuriijk niveau. In een Ambtelijk Crisisoverleg (ACO) 
waarin de departementele crisiscoördinaïoren zitting hebben, wordt relevanle informatie 
verzameld ten behoeve van hel IBT en wordl een integraal beeld samengesteld. BZK kan deze 
stmcturen activeren in geval van een crisis die een sector overstijgt. De beleidsteams hebben 
een fiexibele samenstelling, afhankelijk van de aard van de dreiging. De DG Veiligheid is 
voorzilter van het IBT, bij lerroris med rei ging is dal de Nalionaal Coördinator 
Terrorismebestrijding. 

Hoofdlijn Interdepartementale crisisbesluitvorming 

<IS 

KÜ 

m 
m 
CU 
© 

Afhandelen crisis 
op eigen 

beleidsterrein 

Vakministerie(st 

Vakministerfs) 

DG(s] 

Crisiscoördinator DCCCs 

BZK 

Minister von BZK 

OG Veiligheid 

Hoofd NCC 

Interdepartementaal 
coördineren. 

faciliteren 
cn aansturen 

bestuurlijke kolom 

13 



KSMa o 
Wl 
KS 

M 
O 

C^i 
Wat gaat goed en wat kan beter? O 
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Hel beleidsplan crisisbeheersing heefl meer helderheid gebrachl in de interdepartementale » 
voorbereiding en respons op crisissituaties. De diverse gesprekspartners op strategisch niveau 
noemen de ACO-IBT-MBT strucluur helder en bmikbaar. Nieiiemin is de interdepartementale 
afstemming rondom crisisbeheersing nog niel allijd adequaat. 

In de eerste plaats zien we dat hel aangekondigde wetgevingsprogramma nog niet is 
gerealiseerd. In het beleidsplan is aangekondigd dat een wetgevingsprogramma opgesteld zou 
worden op basis van een dooriichting van alle crisiswelgeving op rijksniveau. Voordal de 
doorlichting kon plaatsvinden is mei behulp van een exleme deskundige een rijksbreed 
overzicht van bevoegdheden en veranlwoordelijkheden opgesteld. Op basis hiervan worden op 
dit momenl de mogelijkheden lol opzei en inrichting van een doorlichting verkend. Daama kan 
een slart worden gemaakt met een wetgevingsprogramma voor crisisbeheersing op nalionaal 
niveau. Daarnaast is hel overzicht "Crisis en Rechl" is juli 2008 opgeleverd. Crisis en Rechl laai 
de complexileil zien van de tieslaande verdeling van bevoegdheden en veranlwoordelijkheden. 

In de tweede plaais constateren we dat er nog veel discussie bestaai over in welke situalie en op 
welke manier BZK haar coördinerende rol moei invullen. We zien hierbij ook hel nodige 
wantrouwen. Vakdepartementen hebben de indmk dat BZK laken van de DCC's wil 
ovememen. De Minisier van BZK heefl recentelijk inderdaad de discussie geopend over 
doorzettingsmachl van BZK in de responsfase. Bij de vakdepartementen wordl over dil idee 
verschillend gedacht. Bij grootschalige crises met een zwaar OOV-karakler lijkl de rol van BZK 
onomstreden. De verschillen van inzichl lijken zich toe te spitsen op lwee andere crisislypen: de 
middelgrote crisis mei enkele inlerseclorale aspecten en hel type crisis waar de inbreng vanuil 
de OOV-kolom niel voor de hand ligt. De kredietcrisis is een voorbeeld van het laalsle: feitelijk 
coördineert hel minisierie van Financiën op dit momenl de crisis. Volgens ons kan er op dil 
dossier voomilgang worden geboekt door le heroverwegen of het beslaande model, waarbij de 
minister van BZK de coördinerend minisier is en een tandem vorml met de meest betrokken 
vakminister, voor alle crisislypen adequaat is. Wanneer wordl gekozen voor hel handhaven van 
hel beslaande model dan is een politieke uitspraak hierover wenselijk, zodat dit voor alle 
belrokken partijen helder is en deze zich scherper bewusl worden van de noodzaak om 
informalie le delen. Maak bij de afhandeling van crisissituaties, los van hel le kiezen model, in 
elk geval gebmik van de faciliieilen en systemen die bij hel NCC beschikbaar zijn. Hierdoor 
wordl een vaste routine opgebouwd met communicalie en informatie-uitwisseling tussen 
crisispartners. 

In de derde plaats is BZK wal betreft de preparatie van mening dat diverse andere 
departemenlen onvoldoende doordrongen zijn van de noodzaak om hun voorbereiding op een 
hoger plan. le brengen en voldoende rekening le houden mei intersectorale aspecten van 
crisissituaties. Een aantal vakdepartementen wijsl er op de kwaliteil van de voorbereiding ook in 
intemationaal perspectief op een hoog niveau slaal. Tijdens conlaclen op werkvloemiveau zou 
dit onvoldoende worden erkend. BZK wijst met name op de noodzaak om gezamenlijk beter 
voorbereid te zijn op de meer complexere secloroversch rij dende crisislypen. 
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Ten slotte zien we in de praktijk dal de vaste stmcluur voor crisisbesluilvorming, minder vast is ^ 
dan gedacht. Er zijn de afgelopen jaren regelmatig nieuwe ondersteunende stmcturen 5? 
toegevoegd aan de beslaande. Op deze manier zijn aan hel IBT en MBT de afgelopen jaren hel 
Ambtelijk Crisisoverleg (ACO). hel LOCC en, in experimentele vorm de Landelijke 
operalionele staf (LOS) toegevoegd. Voor overstromingsdreigingen is er daamaasl nog de 
Landelijke Coördinaiiecommissie Oversiromingsdreiging (LCO) loegevoegd. Elke wijziging in 
de crisisbesluilvormingsslmctuur vraagt om nadere afbakening, verheldering, oefening en 
evaluatie. In de praktijk betekenl dil dal er een doorlopende discussie plaatsvindt over de 
afbakening en verheldering van veranlwoordelijkheden en bevoegdheden. Zo wordl in de 
praktijk lijdens oefeningen vaak informalie direct door vakdepartementen in hel IBT ingebracht. 
terwijl deze informatie eigenlijk in het ACO ingebracht had moeien worden. In het ACO tnoel 
dan de afweging worden gemaaki of deze informatie in hel IBT wordl ingebracht. De 
samenstelling van hel ACO wordl juisi daarom afgestemd op de samenstelling van het IBT. 
Mede hierdoor vinden veel gesprekspartners hel ACO voor hel IBT op dil moment van beperkte 
waarde. 

3.3 Wet op de veiligheidsregio's betekent versterking van regionale 
crisisstructuur 

3.3.1 Verdeling van verantwoordelijkheden tussen bestuurslagen: stand van zaken 

Op decentraal niveau is een groot aantal partijen betrokken bij crisisbeheersing: 
hulpverleningsdiensten, gemeenten, provincies, waterschappen, rijksheren en eigenaren en 
beheerders van viiale infrastmctuur (veelal private partijen). Een belangrijke ontwikkeling op 
dil lerrein is de vorming van de veiligheidsregio's. Voomiilopend op de invoering van de wel op 
de veiligheidsregio's zijn deze regio's in toenemende male hel hart gaan vormen van de 
crisisbeheersingsorganisatie op decentraal niveau. Bestuurders van hulpverieningsdiensten. 
Openbaar Minisierie (OM), waterschappen en gemeenien werken in een regionaal 
veiligheidsbestuur samen onder voorzitterschap van een coördinerend burgemeester. Besluilen 
van dil besiuur zijn bindend voor alle deelnemende partijen, uitgezonderd de bevoegdheden van 
hel OM op hel gebied van de strafrechtelijke handhaving. De regionale veiligheidsbesturen zijn 
ook veranlwoordelijk voor hel opstellen van een regionaal crisisplan en voor de regionale 
preparatie (bijvoorbeeld oefenen). 

In de responsfase van een crisis is de burgemeesier van de belreffende gemeenie 
veranlwoordelijk voor de aanpak van de crisis, hij stuurt de operationeel leider aan. Wanneer 
een crisissituatie de gemeentegrenzen overstijgt, kan een regionaal beleidsteam (RBT) worden 
geactiveerd, bestaande uil leden van hel regionaal crisisbestuur. Voor de uilvoering van 
besluiten van het RBT is een Regionaal Operationeel Team (ROT) verantwoordelijk, de 
voorzitier hiervan is de operationeel leider en neeml beslissingen over de concreie inzet van 
personeel en middelen. 

De achterliggende gedachie van de wet op de Veiligheidsegio's is dat veel gemeenien le klein 
zijn om een ramp of crisis alleen te kunnen bestrijden. Ditzelfde geldl ook voor de 
voorbereiding op een ramp of een crisis. Het regionale schaalniveau is in veel situaties hel 
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geëigende niveau voor crisisbeheersing. Een aanial crisislypen is overigens primair nalionaal 
belegd. Enkele voorbeelden: de minister van EZ kan maatregelen treffen ten aanzien van de |̂ J 
levering van gas, de Europese commissie beslist over noodvaccinaties bij dierziekte, bij grole 
kernongevallen is de minister van VROM aan zet, voor specifieke infectieziekten zoals pokken, 
polio en sars staal de minister van VWS aan de lat. Wanneer een minister de regie neemt kan hij 
gebmik maken yan zijn/haar rijksheer, deze is ook zelf gemachligd om maatregelen te treffen. 
Voor de minister van EZ is dal bijvoorbeeld de regionale voorzitter van de Kamer van 
Koophandel, voor VROM de regionale VROM-inspecteur. Bij verschillen van inzicht lussen de 
burgemeesier die hel bevoegd gezag is en verantwoordelijk is voor de openbare orde en de 
openbare veiligheid en de rijksheren kunnen de laalsle aan de CdK of de minisier vragen om een 
aanwijzing aan de burgemeester le geven. De posiiie van de rijksheren is vaslgelegd in een reeks 
van sectorale, deels verouderde wellen. Volgens verschillende betrokkenen dient de positie van 
de rijksheren le worden geactualiseerd en verhelderd. 

De minisier van BZK heeft het wetsvoorstel Veiligheidsregio's op 30 juli 2007 naar de Tweede 
Kamer gestuurd. Sindsdien heeft de vasie commissie voor BZK van de Tweede Kamer in 
januari en juli 2008 zich over het wetsvoorstel gebogen en heefl de minisier In reaclie hierop 
enkele wijzigingsvoorstellen gedaan. Nieuwe behandeling van hel wetsvoorstel slaal gepland in 
maart 2009. 

Wat gaat goed en wat kan beter? 

Onder respondenten bestaat brede sleun voor de vorming van een regionaal besiuur op hel 
gebied van veiligheid. De noodzaak van multidisciplinair werken wordl breed gedeeld en ook 
over hel aanwijzen van een coördinerend burgemeesier (voorzitter van de veiligheidsregio), mei 
dobrzellingsmachl wordl positief gedacht ten opzichte van de situalie waarin onduidelijk was 
welke burgemeester de leiding had. Toch beslaan er op diverse plekken zorgen over de vraag of 
de verdeling van veranlwoordelijkheden en bevoegdheden lussen centraal en deceniraal niveau 
nu optimaal is. Daarbij wordl de positie van.de Connmissaris der Koningin (CdK) genoemd, die 
in de nieuwe wel de bevoegdheid houdl om bij stagnatie in het RBT of bij buitengewone 
omstandigheden aanwijzingen le geven. Daamaasl krijgl de CdK als rijksheer een toezichtsrol, 
in hel veriengde van de Inspectie voor de Openbare Orde en Veiligheid. Diverse 
gesprekspartners pleinen voor een helderder structuur op dit punt. Verder wordl ook de positie 
van de polilie in relatie lot het nieuwe politiebestel als onduidelijkheid genoemd. Ten slotle 
bestaan er zorgen over de positie van de rijksheren. de Geneeskundige Hulpverlening bij 
Ongevallen en Rampen (GHOR) en over de helderheid van ambtelijke processen op 
gemeentelijk niveau. 

Rol van het bedrijfsleven verhelderd, maar nog niet helder genoeg 
Rol van het bedrijfsleven: stand van zaken 

Crisisbeheersing en rampenbeslrijding is een beleidsterrein waar de overheid traditioneel een 
cenirale rol vervuil. Naasl hel handhaven van de rechtsorde en defensie behoort crisisbeheersing 
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lol de onomstreden kem van overheidstaken. Nieiiemin is de afgelopen jaren hel besef ontstaan 
dal hel bedrijfsleven een aantal producten en diensien aanbiedt die wanneer ze in een 
crisissituatie uitvallen, grole maatschappelijke ontwrichting kunnen veroorzaken. Dal kan zijn 
omdat er sprake is van veel slachloffers en grole economische schade, of als het herstel heel 
lang gaat duren en er geen reële alternatieven zijn, terwijl we deze producten en diensten niel 
kunnen missen. Er zijn twaalf vitale sectoren aangewezen waarin uitval kan leiden lol 
maalschappelijke ontwrichting. In acht van deze sectoren zijn voomamelijk private partijen 
actief. Hel gaal om de volgende sectoren: 

Private vi tale sectoren 

Energie Gezondheid 

Telecom en ICT Financieel 

Dr inkwater Transport 

Voedsel 
Nucleair en 

chemische industr ie 

i;f.ü 

KH 

Cll 

€i 
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De overheid verwacht van hel bedrijfsleven dal ze in eersle instanlie zelf veranlwoordelijk zijn 
voor preparatie, respons en nazorg en dat ze zich zodanig voorbereiden op crisissitualies dal de 
conlinuïleil zoveel mogelijk wordt gegarandeerd. Bedrijven in deze sectoren hebben ook zelf een 
bedrijfseconomisch belang bij conlinuïleil van hun bedrijfsprocessen. Ze zullen hierbij echier 
een kosienbatenafweging maken. Tussen hel niveau van continuïteit dal de overheid verwacht 
en waar bedrijven voor zorgen kan een verschil beslaan. 

Zorgt voor wetgeving op het lerrein van crisisbeheersing en waar nodig voor 
afstemming van secloraSe wetgeving 
Ondersteunen door midde! van informatie over dreigingen en bevorderen 
kennis over bescherming vitale sectoren 
Verantwoordelijk voor OOV-sector; handhaven openbare orde. verlenen van 
hulp in noodsituaties, bij dragen aan de veiligheid in de vitale sectoren 

• Zorgen voor passende en actuele sectorale wetgeving 
o Stellen voorwaarden en houden loezicht 
• Ondersteunen door middel van (departementale) informatie en analyse 

Ziin in eerste instantie zelf verantwoordelijk voor veiligheid en continuiteit van 
bedrijfsprocessen 
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De ministeries van EZ, VROM, VWS, LNV, Financiën en V&W zijn veranlwoordelijk voor ^^ 
aciuele en passende sectorale wetgeving op deze beleidsterreinen. Door specifieke 
eigenschappen van de bedrijfssectoren (bijvoorbeeld hel aanial bedrijven) en door historisch 
gegroeide verhoudingen zijn de sturingsrelaties lussen de departemenlen en de sectoren sterk 
verschillend. Hel toezichl dal VROM uiloefent op de nucleaire sector is anders ingericht dan de 
'losse' relatie die EZ heefl mei de lelecomseclor. Daar slaal dan weer tegenover dal de minister 
van LNV in crisissituaties verregaande bevoegdheden heeft om bijvoorbeeld vervoersverboden 
afle kondigen. De recenie kredietcrisis leert ons dal de verhoudingen lussen overheid en (in dil 
geval de financiële) sector ook in korte lijd kunnen wijzigen. Daamaasl kunnen 
vakdepartementen, afiiankelijk van de sturingsrelatie, voorwaarden slellen aan de vitale sectoren 
en hier loezicht op uitoefenen. 

Doorde diversiteil van de sectoren en de diversiteil van de sturingsrelaties lussen 
vakdepartementen en de sectoren is hel niel eenvoudig om de verantwoordelijkheid die BZK 
kan spelen op dii lerrein scherp le definiëren. Tol de veraniwoordelijkheid van BZK behoort in 
elk geval de zorg voor een werkend sielsel van veranlwoordelijkheden en een 
verantwoordelijkheid voor hel goed functioneren van de eigen sectoren, de OOV-seclor en de 
besluurskolom. Zowel BZK als de vakdepartementen zien daamaasl een rol voor zichzelf 
weggelegd rondom kennis- en informatieuitwisseling. Deze laatsle rol bespreken we in 
hoofdstuk 4. In dil hoofdstuk gaan we alleen in op de verantwoordelijkheidsverdeling. 

Wat gaat goed en wat kan beter? 

De afgelopen jaren is, volgens respondenten, de verwachtingskloof lussen wal de overheid op 
hel gebied van de conlinuïleil van viiale sectoren verwacht en de eisen die vitale sectoren aan 
zichzelf slellen kleiner geworden. De viiale sectoren hanteren hel beginsel van 'goed 
huisvaderschap' om hun maalschappelijke veraniwoordelijkheid op dil hei terrein aan le geven. 
Dil beginsel houdl in dal de sectoren grote maalschappelijke ontwrichting willen voorkomen. 
De overheid erkent omgekeerd dal er aan deze voorbereiding voor bedrijven koslen zijn 
verbonden en dat bedrijven hier een eigen afweging in hebben. Er is nog wel een gesprek 
gaande overde vraag wat er bovenop dat goed huisvaderschap nodig is om de gevolgen van 
crisissituaties voor burgers verder le beperken en over de vraag wie de koslen daarvoor draagl. 

In hel beleidsplan werd aangekondigd dat vakdepartementen minimumvoorzieningenniveaus 
zouden vaststellen voor hun sectoren. Deze. niveaus zijn echier niel concreet vastgesteld. In 
plaats daarvan is hel algemene beginsel gekomen van 'goed huisvaderschap.' In specifieke 
sectoren zoals drinkwaiersecior en de energiesector schrijft de overheid voor op welke manier 
bedrijven hun continuïteit moeten garanderen. In de meeste andere sectoren laai de overheid 
deze hoe-vraag over aan de sectoren zeif. 

De vraag naar het feilelijke beschermingsniveau van sectoren en de voomitgang die hierin de 
afgelopen jaren is geboekt kon in hel bestek van deze beleidsdoorlichling niel worden 
beantwoord. Wel hebben we respondenten hierover bevraagd. Deze geven aan dal met name de 
telecom-, gas-, eleklricileils- en drinkwaterbedrijven hier grote slappen hebben gezel. Voor een 
deel is dit gebeurd als gevolg van deelname aan het Alterteringsysieem Terrorismebestrijding 
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(ATb) dal maatregelen voorschrijft bij een bepaald dreigingsniveau. Er bestaan vermoedelijk 
aanzienlijke verschillen in de mate waarin sectoren de bedrijfscontinuïteil in crisissituaties 
kunnen garanderen. BZK kan daarbij zelf hel goede voorbeeld geven door le werken aan de 
continuïteit van de 'eigen' sectoren OOV en de besluurskolom. 

We Slellen vast dal de relatie lussen overheid en bedrijfsleven is verbeterd, en dal in diverse 
sectoren ook maatregelen zijn genomen om de continuïteit van bedrijfsprocessen in 
crisissitualies le verbeteren. Een goed overzicht hebben we echier niet en het vermoeden bestaai 
dal er grole verschillen bestaan. Verder constateren we een koerswijziging bij BZK ten opzichle 
van de situalie in 2004. BZK heeft de gedachie losgelaten dal hei de overheid is, die in alle 
sectoren het minimumvoorzieningenniveau bepaall en bij behorende maatregelen vaststelt. Deze 
regelgerichle benadering heefl gaandeweg meer plaatsgemaakt voor, een principe-gerichte 
benadering. Opvallend was dat deze wijziging door de belangenbehartiger van hel bedrijfsleven 
duidelijker werd benoemd dan door de vakdepartementen. Die geven aan dal BZK nog 
onvoldoende oog heefl voor de diversileit van de sectoren en de verschillendesluringsrelalies. 
De nu principegerichle benadering betekenl echier wel dat er in een groot aantal sectoren alsnog 
concrete afspraken gemaakt moeten worden over de invulling van het beginsel 'goed 
huisvaderschap'. 

3.5 Conclusie 
We Slellen vast dal er in de afgelopen jaren enige voomitgang is geboekt in hel verhelderen van 
veranlwoordelijkheden. Hel werken met een generieke slmctuur voor crisisbesluilvorming op 
nationaal niveau en hel wetsvoorstel voor de veiligheidsregio's zijn hier aansprekende 
voorbeelden. Ook is de samenwerking lussen overheid en bedrijfsleven verbeterd. Nieiiemin 
blijkl de verdeling van veranlwoordelijkheden weerbarstige materie. Mei name de 
interdepartementale verdeling van laken en bevoegdheden in de responsfase is nog niel 
adequaat. Tussen BZK en de vakdepartementen beslaan hierover verschillende wensbeelden, 
waardoor er wanneer hel er echt op aan komt 'mis op de lijn' kan ontstaan. Dil brengl risico's 
mei zich mee voor een goede afhandeling van crisissituaties. 
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Aangekondigde maatregelen grotendeels uitgevoerd 

4.1 Inleiding 
Om de beleidsdoelen te bereiken werd in het beleidsplan een aanial maatregelen aangekondigd 
op intemationaal, nalionaal en deceniraal niveau. Ook werden maatregelen aangekondigd op het 
gebied van crisiscommunicatie en op hel gebied van.samenwerking met het bedrijfsleven. In dit 
hoofdstuk geven we aan in hoeverre deze maatregelen zijn uitgevoerd. We onderzoeken hierbij 
zowel of de maatregelen zijn uilgevoerd zoals aangekondigd als de kwalileil van de uilvoering. 

Zoals in hoofdstuk 2 besproken is de selectie van de onderzochte maatregelen afgestemd mei de 
begeleidingscommissie. Een overzicht van de maatregelen is te vinden in bijlage D. Daama 
hebben we documenten opgevraagd en geanalyseerd en gesprekken over de uilvoering met 
medewerkers van BZK gevoerd. Daarnaast hebben we in de interviews op strategisch niveau de 
gesprekspartners gevraagd welke maatregelen zij positief beoordelen wat betreft de uilvoering 
en welke zij minder goed uilgevoerd vinden. Op basis van de verificatie en de informatie over 
de kwalileil van de uilvoering hebben we een oordeel gevormd over de uilvoering van de 
maatregelen uil hel beleidsplan. Op de punten die we specifiek geverifieerd hebben zullen wij in 
deze rapportage meer de diepte ingaan. 

De Sland van zaken mei betrekking tol de verheldering van laken en bevoegdheden en hel 
versterken van hel regionaal veiligheidsbestuur hebben we besproken in het vorige hoofdsiuk. 

Facilitering door BZK versterkt, ICT blijft aandachtspunt 
De veranderingen in de organisatie zijn positief 

Om de facililatie door BZK in de preparatie en de respons le verslerken is een aantal 
organisatieveranderingen doorgevoerd. Belangrijke ontwikkeling was het oprichten van hel 
Landelijk Operationeel Coördinatiecenlmm (LOCC). Vanuil hel LOCC worden lijdens crises 
het landelijk operationeel beeld en hel strategisch operationeel advies opgesteld en de benodigde 
bijstand in de vorm van mensen, middelen en expertise georganiseerd. Daamaasl zijn hel 
Expertisecentmm Risico- en Crisiscommunicatie (ERC) en Shared Services Crisisbeheersing 
(SSCb) opgericht. Verder werd het NCC geprofessionaliseerd. 

Op basis van gevoerde interviews en een aanial geverifieerde maatregelen concluderen wij dat 
de facilitering door BZK in de preparatie en respons is versterkt. Hel NCC is 
geprofessionaliseerd en de oprichiing van het LOCC heefl bijgedragen aan een professionele 
bijslandsveriening. De shared services organisalie wordl gewaardeerd door zowel BZK als de 
crisispartners, zolang deze generieke producten blijfl aanbieden. Wel stellen we vast dal hel 
SSCb op dil momenl alleen producten aanbied op hel gebied van opleiding, training en 
oefening, lerwijl in hel beleidsplan was aangekondigd dal een breder dienstenpakket 
aangeboden kon worden, bijvoorbeeld op gebied van ICT en personeelsbeleid. 
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4.2.2 OTO is op gang en heeft toegevoegde waarde fiji 

Op hel gebied van opleiden, trainen en oefenen (OTO) concluderen wij op basis van de 
interviews dal veel voomilgang is geboekt. Er wordl vaker geoefend dan voorheen, en de 
deelname van bestuurders aan deze oefeningen is ook verhoogd. Alle gesprekspartners zijn 
unaniem overtuigd van hel nul van oefenen en van de voomilgang die op dil lerrein is geboekt. 
Volgens respondenten, ioopl Nederiand, inlernalionaal voorop mei hel regelmatig organiseren 
van oefeningen op politiek-bestuurlijk niveau. Deze laalsle constatering hebben we niel nader 
geverifieerd. 

Ook concluderen wij dal de leeropbrengst van oefeningen kan worden vergroot. In de eerste 
plaats is de frequentie van oefenen nog vrij laag om echl le leren hoe de 
crisisbeheersingsorganisatie werkt. In de iweede plaats zijn de oefeningen vaak grootschalig 
opgezet. Dal is goed oin de crisisbeheersingsorganisatie in een complexe crisissituatie le testen. 
Aan de andere kanl kan hel leereffect van (een reeks) kleinschalige oefeningen groter zijn, 
omdal procedures daarin slap voor stap, als modules, geoefend kunnen worden. Hel zou vanuil 
dat oogpunt goed zijn om naast grootschalige ook vaker kleinschalige oefeningen ie organiseren 
om de bestaande stmctuur le leren kennen. In de derde plaais gaf een aantal gesprekspartners 
aan dal kennis en ervaringen die lijdens oefeningen zijn opgedaan beter verspreid zou kunnen 
worden, vooral mei andere veiligheidsregio's die niel bij de oefening waren betrokken. 
Tenslotte concluderen wij dal bij hel opstellen en evalueren van de oefeningen geen 
systematische koppeling is gelegd naar de knelpunien zoals die in hel beleidsplan 
crisisbeheersing werden geconstateerd. Óp die manier had de voomilgang met betrekking tol die 
knelpunten systematischer geobserveerd kunnen worden. 

4.2.3 ICT: groeiend besef nut netcentrisch werken 

In hel beleidsplan crisisbeheersing werd geconcludeerd dal de informatiearchitectuur ten 
behoeve van crisisbeheersing aan afstemming en modernisering loe was. BZK heeft gekozen 
voor één sysieem waarin crisispartners lijdens crisissitualies bestuuriijk relevanle informalie 
delen tijdens een crisis. Dil systeem voor netcentrisch werken heel CEDRIC. Door het gebmik 
van dit sysieem beschikken alle belrokken partijen gelijkiijdig over helzelfde informaliebeeld. 
De implemenialie van dil sysieem is minder ver dan in 2004 voorzien. De inspanningen die op 
dil lerrein zijn geleverd zijn de laatsle jaren verhoogd. De huidige sland van zaken is dal drie 
regio's een plan van aanpak voor de implemenialie en zeven regio's een intentieverklaring 
hebben getekend. Op Rijksniveau hebben naasl BZK ook Defensie en VROM een plan van 
aanpak getekend. Diverse respondenten geven aan overtuigd le zijn van de voordelen van 
netcentrisch werken. Wel wijzen sommigen op hel feil dal ze (specifieke) vertrouwelijke 
informalie niel kunnen delen met crisispartners. Andere tienadmkken dal hel sysieem zo 
ingericht moet worden dal informalie maar eenmaal ingevoerd hoeft le worden op het eigen 
systeem. De komende jaren moet nog veel geïnvesteerd worden in optimalisatie van hel sysieem 
en in goede training. 
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4.2.4 Scenarioden ken heeft toegevoegde waarde ^ 

KJl 
In hel kader van hel in 2007 door Tweede Kamer vastgestelde Programma Nal ionale Veil igheid j ^ ^ 
zijn incidentscenar io 's omwikkeld voor de dreigingen overs t romingen, pandemie , droogte/hi t te , 
s t roomuilval . olie geopolit iek en polarisatie en radicalisering. In 2008 kwamen daar scenar io ' s 
bij voor extreem weer, uitval van de gasvoorziening, ICT-versloring en voor verwevenheid 
boven- en onderwereld . Over hel opstellen van dreigingsscenar io 's concluderen wij dal de 
toegevoegde waarde ervan door alle belrokken partijen wordl ingezien. Wel wordt daarbij de 
kant tekening gemaakt dat hel opstellen van nog meer scenar io ' s weinig toegevoegde waarde 
meer heefl. 

4.2.5 Een integraal alerteringssysteem niet van de grond gekomen 

Eén van de aangekondigde maatregelen uil het beleidsplan betrof het opzetten van een integraal 
alerteringssysteem. Door middel van een alerteringssysteem kunnen belrokken partijen snel 
gewaarschuwd worden in geval van een crisis of een dreiging en kunnen bijbehorende 
maatregelen gecommuniceerd worden. Op hel gebied van terrorismebestrijding is een nalionaal 
alerteringssysteem gekomen, dat volgens respondenten goed functioneert. De aangekondigde 
verbreding van hel alerteringssysteem naar andere crisislypen is echier niet van de grond is 
gekomen. Dil heefl deels le maken met weerstanden die bij de DCC's bestonden. Deze waren 
van mening dal hun eigen wijze van alertering al van voldoende niveau was. zowel binnen hun 
sector, als inlersecloraal. Op dil momenl onderzoekt BZK de mogelijkheden van een verbreding 
van hel Alerteringssysteem Terrorismebestrijding. BZK kiest hierbij voor een groeimodel. Op 
basis van de nalionale risicobeoordeling zijn grieppandemie en overstromingen als priorilair 
aangemerkt. Wijs geworden door de eerdere ervaringen slreefl BZK niel langer niel naar één 
uniform alerteringssysteem. BZK houdl wel vast een matrix waarin dreigingsniveau en 
maatregelen worden aangegeven. Daamaasl is nu de opvalling dal alertering maatwerk per 
sector vereist. Op grond van de interviews schallen we in dat deze benadering de komende jaren 
meer succesvol zal blijken. 

4.3 Meer en betere samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven 
Een aanial maatregelen uil het beleidsplan beoogde een betere samenwerking tussen overheid en 
bedrijfsleven in alle fasen van crisisbeheersing. Speciale aandachl werd hierbij geschonken aan 
de viiale sectoren. 

Wal betreft de samenwerking lussen overheid en bedrijfsleven concluderen wij op basis van de 
gesprekken dal er een verbelering zichtbaar is ten opzichle van de situatie voor hel beleidsplan. 
Zo zijn de vitale sectoren via hel SOVl legenwoordig mel.de overheid en met elkaar in overleg 
over een belere bescherming van de vitale sectoren. VNO-NCW en de voorzilter van hel SOVl 
zijn verder vertegenwoordigd in de stuurgroep Nalionale Veiligheid. Hel bedrijfsleven wordt 
ook meer dan vroeger belrokken bij crisisoefeningen. Ook wordt in diverse verbanden gewerkt 
aan hel leren kennen van de sectoren onderiing en hel in kaart brengen van de ondertinge 
afhankelijkheden. 
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® Met inslilutionaliseren van samenwerkingvormen met hel bedrijfsleven is in gang gezel, maar 
blijkl volgens diverse gesprekspartners in praktijk vaak lasiiger dan gedacht. BZK heefl 
bijvoorbeeld aangegeven al lange tijd een matrix op te stellen van conlaclpersonen van de vitale p 
sectoren voor de veiligheidsregio's en omgekeerd. Deze is nog niel gerealiseerd is en wordl •/< 
beperkter van opzet dan eerder beoogd. Ook zou hel bedrijfsleven nog meer betrokken kunnen 
worden bij het afstemmen van regionale crisisplannen. 

Een ander knelpunt in de samenwerking vormt volgens de gesprekspartners het gebmik van 
vertrouwelijke informatie. Er is vrees bij het bedrijfsleven om informalie op veiligheidsgebied 
te delen met de overheid, omdal deze voor andere doeleinden zou kunnen worden gebmiki, 
bijvoorbeeld omdal deze dan via de Wet Openbaarheid Bestuur (WOB) op ie vragen zou zijn. 

Over hel algemeen concluderen wij dat de samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven is 
verbeterd. Er is een positieve lijn ingezet die de komende jaren nog verder doorgetrokken kan 
worden. 

4.4 Risico- en crisiscommunicatie geprofessionaliseerd 
o p het gebied van risico- en crisiscommunicatie concluderen wij dal de maatregelen grotendeels 
uilgevoerd zijn en tol een professionalisering van de communicalie rondom crisisbeheersing en 
rampenbeslrijding heefl geleid. Dii is grotendeels le danken aan de oprichiing van hel 
Expertisecentmm Risico- en Crisiscommunicatie (ERC), waarvan de toegevoegde waarde breed 
gedragen wordl. Hel is daarom belangrijk dal de positieve bijdrage van hel ERC niel verloren 
gaat bij de integratie van hel ERC met hel NCC en de SSCb. 

4.5 Conclusie 
We concluderen dat de meeste van het in hel beleidsplan aangekondigde maatregelen ook 
daadwerkelijk zijn uilgevoerd. In de onderstaande figuur hebben we door middel van kleuren 
inzichtelijk gemaaki welke maatregelen anno 2009 zijn uilgevoerd en op welke punlen de 
uilvoering achier is gebleven bij de verwachtingen. 
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f Maatschappetijk probleem: Nieuws dreigingen die grootschaliger en complexer zijn en meerdere sectoren treffen dan voorheen 1 
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Decentrasd Comnuinicatie 

In algemene zin stellen we vast dal de meeste voomitgang is geboekt op het punt van 
crisiscommunicatie, het faciliteren door BZK in de preparatie en respons en bij de analyse van 
dreigingen. Hel waarborgen van de continuïteit van vitale sectoren is in gang gezet en in de 
samenwerking tussen overheid en bedrijfsleven is op dil vlak duidelijk een positieve 
ontwikkeling le zien, maar is nog niel op het in het beleidsplan beoogde niveau. De 
onderbouwing van de beoordeling van de subdoelen 'verhelderen van laken en bevoegdheden' 
en 'versterking van het regionaal veiligheidsbestuur' hebben we in hoofdstuk 3 gegeven. 
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Nederland is anno 2009 beter voorbereid, maar een aantal 
hardnekkige problemen blijft bestaan 

5.1 Inleiding 
De vraag naar de male waarin doelen .scherp zijn geformuleerd of maatregelen zijn uilgevoerd is 
van belang, maar beval uileindelijk niel hel aniwoord op de vraag of Nederland nu beter is 
voorbereid op toekomstige crises. Om deze vraag le beanlwoorden hebben we gebmik gemaaki 
van een selectie van oefeningen en crisissitualies. Deze selectie is door de 
begeleidingscommissie vastgesteld. We zijn nagegaan in welke male de doelslellingen uil hel 
beleidsplan zijn gerealiseerd. Van de geselecteerde oefeningen en crises is evaluatiemaleriaal 
beschikbaar. Dil maieriaal hebben we zoveel mogelijk gebmikt. In aanvulling hierop hebben we 
negen gesprekken gevoerd met burgemeesters, crisiscoördinaïoren en oefenleiders. 

Bij hel beoordelen van de effecten zijn we uitgegaan van vier knelpunten die in hel beleidsplan 
crisisbeheersing.werden aangegeven: 

• Taken, bevoegdheden en veranlwoordelijkheden sluiten niet naadloos op elkaar aan en zijn 
in praktijk soms onduidelijk; 

• De communicatie en infomiatie-uitwisseling lussen crisispartners onderling moet verbeterd 
worden; 

• De professionaliteit, kwalileil en organisalie van risico- en crisiscommunicatie sluiten 
momenleel niei of onvoldoende aan op de veranderende risicosamenleving enerzijds en de 
behoeften van burgers anderzijds; 

• Er is onvoldoende capacileil op gemeentelijke schaal. 

Voor deze knelpunten hebben we tiekeken in welke incidenien en oefeningen ze een rol 
speelden en, zoja, of ze nog sieeds als knelpunt werden ervaren. 

5.1.1 We hebben drie crisissituaties... 

We hebben in lolaal drie crisissituaties geanalyseerd. Dil waren de uitbraak van vogelgriep in 
2003, de stroomstoring in Haaksbergen in 2005 en de uitbraak van vogelgriep in 2006. De 
laatsle twee crisissituaties zijn, achleraf bekeken, geen echle crises of rampen geworden, maar 
in beide gevallen had dal wel gekund en is er wel een crisisbeheersingsorganisatie opgetuigd. 

Vogelgriep 2003 - De uitbraak van vogelgriep (H7N7) in 2003 leidde tol miming van 
ongeveer 30 miljoen dieren. Een dierenarts overleed, waarschijnlijk aan de gevolgen van 
een besmetting mei hel vims. Deze omwikkelingen leidden lol een behooriijke male van 
maalschappelijke onmsl. vooral in pluimveegebieden. 
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Vogelgriep 2006 - In 2006 dreigde opnieuw een uitbraak van vogelgriep in Nederland, 
omdat er uilbraken waren in hel buitenland. Het ging om een andere variant (H5N1) van 
hel vims, die gevaarlijker was voor mensen, dan in 2003. Uileindelijk is hel vims niet in 
Nederland uilgebroken en zijn er geen mimingen van Nederlandse bedrijven geweesl. Er 
was wel een ophokplicht van krachl. 

Stroomstoring Haaksbergen 2005 - De stroomstoring in Haaksbergen in 2005 leidde 
ertoe dal de inwoners en bedrijven uil deze gemeenie gedurende een heel weekend geen 
stroom van het energienelwerk kreeg. De storing werd veroorzaakl door een kabelbreuk 
als gevolg van zeer slecht weer. Door dil slechte weer kon de breuk ook niel snel worden 
gerepareerd en was hel laslig om aggregaten naar Haaksbergen le brengen. 

5.1.2 ...en vier oefeningen onderzocht 

Er zijn sinds hel uitbrengen van het beleidsplan diverse grootschalige oefeningen op landelijk 
niveau geweest. Omdal de knelpunten uil hel beleidsplan vooral van loepassing waren op deze 
grootschalige, multisectorale crisissituaties hebben we naar deze oefeningen gekeken. In lolaal 
hebben we vier oefeningen geanalyseerd, namelijk Bonfire 2005, Voyager 2007, Shift Conlrol 
2007 en Waterproef 2008. 

Bonfire 2005 - Hel scenario van Bonfire (2005) draaide om een terroristische dreiging, 
gevolgd door een daadwerkelijke aanslag in de Amsterdam ArenA en gijzeling door de 
vluchtende aanslagplegers. Bonfire (2005) was een op dat moment voor Nederland unieke 
oefening in omvang en realisme. 

Shift Control 2007 - Bij de oefening Shift Conirol waren alleen spelers op nationaal 
niveau betrokken. Voorafgaand aan de oefening zijn twee nieuwsbrieven naar de spelers 
gestuurd met artikelen over de oefenopzei dan wel het.ihema ICT. Daamaasl bevallen 
beide nieuwsbrieven enkele krantenberichten die onderdeel waren van de oefening. Deze 
krantenberichten waren ICT-gerelateerde incidenten uil hel land die door een actiegroep 
zijn geclaimd. Het verloop van de dag is in grote male door de spelers bepaald. 

Voyager 2007 - Het scenario van de oefening Voyager (2007) kende ook verschillende 
hoofdverhaallijnen. Ten eersle was een overtocht van mogelijke lerrorislen van.Engeland 
naar Vlissingen en een huiszoeking in Ulrecht waar plannen voor lerrorisli.sche aanslagen 
werden gevonden. Ten tweede was een aanvaring tussen een containerschip en een 
passagiersschip in de haven van Rollerdam. Een aantal containers met chemische en 
besmettelijke inhoud kwam hierbij op hel passagiersschip, en in het water lerechl. Hierbij 
vielen doden en gewonden en er zijn drenkelingen. Ten derde v/ataerecn dreiging van een 
lerrorislische aanslag bij een petrochemisch bedrijf in het Bollekgebied. Hierbij hadden de 
lerrorislen gijzelaars genomen en dreigden een installatie op le blazen waarbij gevaarlijke 
Sloffen zouden vrijkomen. 
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Waterproef 2008 - De landelijke crisisoefening Waterproef vond plaats in de week van 3 
l/m 7 november 2008. Hel scenario besiond uil verschillende overslromingsdreigingen. 
Op maandag 3 was sprake van een oversiromingsdreiging aan de kusl, op woensdag 5 
november een overstroming in de fievopolder. Gedurende deze beide dagen hebben onder 
andere nalionale spelers meegedaan aan de oefening. 

Onze bevindingen hebben we in de onderstaande figuren samengevat. In de paragrafen 
hieronder lichten we deze toe. 

Oefeningen 
Mate waarin knelpunten uil hel beleidsplan zich voordeden 

Heldertieid van taken, 
veraniyroofdeiijkheden en bevoegdheden 

" Kwalilairinrormaiie on commu nical ie 
tussen crisispartners 

[ Professionalitcii, kwaliteit en organisatie 
van de risico^ en ctisiscommunicabe 

Capaciteit op gemeentelijke schaal 

Legenda 

Pryjff'iTlpTrffi 

Geen lu^Blpun 

Crisissituaties 
Mate waarin knelpunten uil het beleidsplan zich voordeden 

Heklerheid van taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden 

Kwaliteit informatie en communicatie 
tussen crisispartners 

Pnsfessionaüteit. kwaliteit en organisatie 
van de lisico- en crisiscommunicatie 

Capaciteit op gemeentelijke schaal 

Legenda 

Grooi knelpunt 

fPPltïgrilEgiifl 

Gecn knelpunl 
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Beperkte verheldering van taken, bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden 
De helderheid van laken, bevoegdheden en veranlwoordelijkheden is veelvuldig gelest tijdens 
de oefeningen. We hebben onderzocht in hoeverre de helderheid als knelpunl werd ervaren 
lijdens de oefeningen en incidenten. Hel ging hierbij om de verdeling van deze laken, 
bevoegdheden en veranlwoordelijkheden lussen de verschillende bestuursniveaus (lokaal, 
provinciaal, regionaal en lokaal), lussen.het openbaar besiuur en de functionele crisispartners, 
en lussen de overheid en hel bedrijfsleven. 

Oefeningen 

Uit de oefeningen bleek allereerst dal hel over hel algemeen voor alle partijen duidelijk was wie 
hel bevoegd gezag was. Opschaling naar nationaal niveau verliep ook in alle oefeningen goed. 

Zowel in Bonfire 2005 als Voyager 2007 werden verbeterpunten geconslaleerd in de 
coördinatiemechanismen en besluitvormingsslmctuur voor lerteurdreiging en 
coördinatiemechanismen voor de 'reguliere' crisisbesluitvorming. Bij Bonfire 2005 leidde dil 
lot verwarring in hel besluitvormingsproces. Bij Voyager 2007 werd in de reguliere 
crisisbeheersing informatie gedeeld die in de functionele kelen als vertrouwelijk gold. Op dil 
punl moet geconcludeerd worden dal beperkte voomitgang is geboekt sinds de publicalie van 
hel beleidsplan. 

In de oefening Shift Conirol 2007 was één van de oefendoelen de kenbaarheid van 
bevoegdheden en veranlwoordelijkheden. Uil de evaluatie blijkl dal alle leden van de 
crisismanagement leams van elkaar wislen wie voor welke laak veranlwoordelijk was. De 
opschaling is volgens plan (bottum-up) verlopen. Daar slaal tegenover dal de betrokken DCC's 
hun handen vol hadden aan de 'eigen' crisis en hel informeren van hel NCC over de 
ontwikkelingen. De tendens in deze oefening was dal alle departemenlen los van elkaar 
werkten. Er was eerder sprake van samenwerken dan van interdepartementaal werken. 
Departementen bleven op sectorale problemen zilten, waardoor sectoraal gedrag de boventoon 
voerde. 

Tijdens Waterproef 2008 was duidelijk dal de verbeierpunlen op dil gebied uil eerdere 
oefeningen hebben geleid tol daadwerkelijke verbeteringen. Toch was er nog veel discussie over 
de interdepartementale verdeling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden Dal kwam 
voomamelijk door hel oefenen mei een nieuwe crisisbeheersingssimcluur. Onderdeet hiervan 
was een Landelijke Operalionele Slaf (LOS). De Een nieuwe, heldere definiëring van de 
interdepartementale laken, bevoegdheden en veranlwoordelijkheden, en de positie van hel LOS, 
het ACO en hel Nationaal Voorlichlingscenimm (NVC, onderdeel van het voormalige ERC) 
bleek aan de hand van die oefening noodzakelijk. 
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Tijdens de incidenten kwamen situaties voor waar actoren bekend zouden moeien zijn mei de Wi 
verdeling van laken, bevoegdheden en veranlwoordelijkheden, lerwijl dil niel geheel het geval ^ ' 
was . Tijdens de eersle vogelgriep van 2003 bleek dal de laken, bevoegdheden en 
veranlwoordelijkheden lussen de bestuurlijke en functionele kolom niel allijd helder waren. Bij 
de vogelgriep in 2006 waren er geen onduidelijkheden in de laken, bevoegdheden en 
veranlwoordelijkheden, omdat alle belrokken departementen al in een vroeg stadium samen 
waren gekomen om hier afspraken over te maken. Er werd toen al een analyse gemaaki van de 
verschillende belangen en welke departemenlen die belangen behartigden, om.zo le komen lot 
een juisie verdeling van laken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden. 

Bij de stroomstoring in Haaksbergen werd in hel evaluatierapport en in de door ons gevoerde 
gesprekken aangegeven dat de verdeling van taken, bevoegdheden en veranlwoordelijkheden 
lussen overheid en bedrijfsleven niel altijd duidelijk was. De vraag was hier wie 
veranlwoordelijk was voor hel aanleveren van noodstroom en wie de bevoegdheid had om 
priorileilen te slellen: welke doelgroepen worden als eersle weer aangesloten op de 
stroomvoorziening. Hel was voor alle partijen duidelijk dal hel energiebedrijf verantwoordelijk 
was voor hel leveren van stroom en dus van noodstroom, maar niel dal de burgemeester hel 
rechl had om direct in bedrijfsprocessen in te grijpen door prioriteilen voor hel leveren van 
noodstroom le slellen. 

Op basis van ervaringen in oefeningen en incidenien concluderen wij dat er een stijgende lijn is 
in de verheldering van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden, maar dal dil nog wel 
een verbeierpunt blijft omdat de slmctuur regelmatig verandert. 

5.3 Communicatie en informatie-uitwisseling tussen crisispartners een 
aandachtspunt 
Als we hel onderdeel communicalie lussen crisispartners ceniraal slellen blijkt dal in hel 
Beleidsplan crisisbeheersing 2004-2007 communicalie lussen crisispartners als knelpunl is 
genoemd omdal zowel in de bestuurlijke als de operalionele kolommen onvoldoende informalie 
werd uitgewisseld. Dit werd onder meer veroorzaakt door hel beslaan van verschillende 
informatiesystemen, architecturen en protocollen. 

Oefeningen 

Tijdens de oefening Bonfire (2005) konden Evaluatiedriehoek. IBT en MBT niel consequent 
lijdig worden voorzien van geanalyseerde en geïntegreerde informatie en daarop gebaseerde 
ambtelijk afgestemde adviezen. Tussen departemenlen was er überhaupt weinig informalle-
uilwisseling, behalve lussen BZK en justhie. lerwijl hier wel aanleiding voor was. Ook op 
deceniraal niveau onislonden problemen. De in het beleidsplan crisisbeheersing vastgelegde 
slmctuur voor informatie-uitwisseling lussen nalionaal en lokaal niveau, waarbij nel NCC en 
een Provinciaal Coördinaliecenimm (PCC) de informatie lussen MBT/IBT en het Gemeentelijk 
Beleidsteam regelen, functioneerde in het middagdeel niet zoais gedacht. Eén gesprekspartner 
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zegt hierover dal de lokale crisisbeheersingsorganisatie 'wel iels anders aan het hoofd had' dan 
silualierapporten op le slellen. 

Uil de evaluatie van Voyager 2007 blijkl dal er sprake was van onvoldoende en niet-tijdige 
informatie-uitwisseling tussen de verschillende kolommen en bestuurslagen, waardoor niel alle 
crisispartners overeen minimum informatieniveau beschikten. 

Tijdens de oefening Waterproef 2008 werd voor hel eersl landelijk breed geoefend met 
nelcenlrisch werken. Tijdens Voyager was hier al op kleinere schaal een proef gehouden. 
Hiermee krijgen alle crisispartners die op hel sysieem (Cedric) zijn aangesloten 
gelijkgeschakelde informatiebeelden ie zien. Toch is met hel gebmik van dil sysieem hel 
knelpunl nog niet weggenomen. Aan de kanl van hel sysieem bleek het nelwerk niet in slaal 
grole hoeveelheden informalie le verwerken. Onder de gebmikers waren er verschillende ideeën 
over welke informalie via dil sysieem gedeeld moesl worden. 

Crisissituaties 

Tijdens de siroomsioring in Haaksbergen 2005 waren er communicatieproblemen lussen het 
gemeentelijke beleidsteam en.hel Regionaal Operationeel leam. Er bleek geen slandaard coniact 
le zijn tussen de burgemeesier en de regionaal operationeel leider. De burgemeester belde 
bijvoorbeeld wel mei de CdK. maar hij noch anderen wisten dal de operalioneel leider ook 
slandaard regelmatig gebeld moesl worden. Andersom meldde hel ROT niel dal er op een 
bepaald momenl was afgeschaald. Door die afschaling was gedurende een dagdeel geen 
informaiiemanager meer aanwezig op regionaal niveau. 

In de praktijk van oefeningen en incidenien blijkl dal communicalie lussen crisispartners een 
lemgkerend hel grootste knelpunl is in de crisisbeheersing. Tijdens alle oefeningen en 
crisissituaties werd dil als knelpunl geëvalueerd. 

5.4 Communicatie richting media en publiek sterk verbeterd 
Naasl onderlinge communicalie lussen crisispartners werd ook de risico- en crisiscommunicalie 
richiing media en publik als knelpunt benoemd in het beleidsplan. De belangrijkste maartegel op 
nationaal niveau was hel oprichlen van hel Expertisecentmm Risico- en Crisiscommunicalie 
(ERC). 

Oefeningen 

Tijdens Bonfire 2005 waren er nog geen verbeteringen zichlbaar. Er was weliswaar volgens hel 
evaluatierapport op nalionaal niveau consequente aandachl geweesl voor communicatie mei de 
bevolking en de media, maar lol afstemming van de voorlichlingsacliviieilen op nalionaal 
niveau en de ijking daarvan aan een eenduidige vooriichiingssiralegie is men niet loe gekomen. 
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De rol van hel ERC. dal op dal momenl een organisalie in oprichting was, was nog niel helder. 
Hel ERC Slond grotendeels builen de moniloring en uilvoering van alle 
communicaiieaclivileilen. Ook uil een latere brief van BZK bleek dal hel ERC niet in staal was 
pers- en publieksvoorlichting adequaat uil le voeren. 

Tijdens Voyager 2007 verliep de crisiscommunicalie beter dan tijdens Bonfire 2005. Er waren 
goede afspraken gemaaki over communicatie en de kwalileil van de voorlichting werd in het 
evaluatierapport ook als goed beoordeeld. Wel werd de kanltekening gemaakt dal de snelheid 
van de voorlichting soms nog le wensen overliet. 

Tijdens Walerprixif 2008 bleek dal ook dil laalsle verbeierpuni weggenomen was. De 
woordvoering werd snel belegd, blijkens het concept-evalualierapport. Ook de kwalileil werd 
goed beoordeeld. De communicalie was gestmctureerd, consistent en ingericht op. hel scheppen 
van vertrouwen en handelingsperspeciief. Er waren éénduidige crisisboodschappen beschikbaar 
via crisis.nl. 

Crisissituaties 

Ook lijdens incidenien speelde hel ERC een rol, met name lijdens de vogelgriep 2006. Hel ERC 
participeerde in hel IBT. heefl een bijeenkomst voor joumalisten georganiseerd over wal de 
dreiging feitelijk inhield, monilorde de berichtgeving en hield een enquête onder burgers. De 
berichtgeving richiing publiek werd door LNV verzorgd. 

Bij de stroomstoring in Haaksbergen 2005 werd de voorlichting opgeschaald van lokaal naar 
regionaal niveau. De voorlichtingscapacileil op gemeentelijk niveau was niel ingericht op hel 
geven van crisisvoorlichting, zodal die beier van grotere gemeentes kon worden belrokken. 
Achleraf gezien had dil zelfs in een eerder stadium kunnen gebeuren. 

Uil hel bovenstaande kan geconcludeerd worden dal de professionaliteit, kwalileil en 
belrouwbaarheid van de risico- en crisiscommunicalie slerk verbeierd zijn sinds de invoering 
van hel beleidsJDlan. De verbetering is dusdanig dal hel niel langer als knelpunl beschouwd hoefl 
le worden. 

5.5 Leeropbrengsten kunnen worden vergroot 
In de evaluaties van de oefeningen is de aansluiting mei hei beleidsplan vaak slechls impliciet. 
Doelslellingen uit de oefeningen sluiten niel een op een aan met de knelpunten uil hel 
beleidsplan. Doelstellingen liggen wel vaak op de gebieden waar ook de knelpunien lerug le 
vinden zijn: in formal ie management, crisisbesluilvorming, communical ie en voorllchiing. De 
relatie lussen doelslellingen en realisatie is hierdoor enigszins vertroebeld. 

Er is een evalualieleidraad ontwikkeld. Deze leidraad wordl echier nog niel expliciet toegepast, 
hierdoor wordt onvoldoende gebmik gemaaki van de ervaringen bij eerdere oefeningen. Een 
ander effecl is dal de oefeningen minder goed vergelijkbaar zijn. 
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Tijdens de inlerviews hebben wij een aanial keer vernomen dal er naasl de groolschalige 
oefeningen ook behoefle is aan kleinschalige oefeningen. Deze kleinschalige oefeningen stellen ,^ 
de spelers in staal meer fouten le kunnen maken door uil de comfortzone le ireden. Hierdoor kan 
meer worden geleerd. 

Conclusie 
Op basis van een analyse van evalualies van oefeningen in incidenien concluderen we dal 
Nederland, in vergelijking mei 2004, op onderdelen nu beter is voorbereid op crisissilualies. 
Deze voomilgang zil mei name in hel verbeieren van de crisiscommunicalie. Op dil punl is bijna 
per oefening een verbelering le zien. Ook zijn, in vergelijking met 2004 laken en bevoegdheden 
verder verhelderd. Wel zien we dal er regelmatig wijzigingen zijn in de slmctuur. zodai dil 
knelpunl in bijna iedere oefening lemgkomi. Tijdens de crisissituaties is wel een verbelering 
zichlbaar op dil punl. Hardnekkig probleem is de communicatie lussen crisispartners onderling. 
Tijdens alle oefeningen en crisissilualies werd dit knelpunl gesignaleerd. 

Bij deze conclusies moet wel worden bedacht dal hel aanial echle crisissitualies in Nederiand de 
afgelopen jaren (gelukkig) beperkt is geweesl. De besludeerde incidenien geven daarom slechls 
beperkl inzichl in de kwalileil van de voorbereiding op groolschalige crisissilualies. Verder 
leren de oefeningen ons wel hel nodige, maar hel gedrag van deelnemers aan oefeningen is nooil 
precies helzelfde als in een reële crisissiluatie. Dal gedrag kan zowel negatiever als positiever 
uitpakken. Respondenten in ons onderzoek verschilden bijvoorbeeld van mening over de vraag 
of er bij een echle crisis, eerder of juisl laler wordt opgeschaald. Tenslotte hebben we aan de 
hand van de oefeningen niet kunnen bepalen wal de sland van zaken is mei belrekking toi hel 
knelpunl "onvoldoende capacileil op gemeentelijke schaal." In het besludeerde materiaal 
kwamen met name Rollerdam en Amsterdam aan bod. De kwaliieit van de respons in deze 
gemeenien is niel represenlalief voor andere gemeenien in Nederland. 
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Aanbevelingen 

op de grond van de conclusies die we in de afgelopen hoofdslukken hebben gelrokken komen 
we lol de volgende aanbevelingen: 

l.Zorg voor een heldere en adequate verdeling van verantwoordelijkheden tussen 
departementen: 

a. Heroverweeg of hel beslaande model, waarbij de minisier van BZK de 
coördinerend minister is en een tandem vormt mei de meest belrokken 
vakminister, voor alle crisislypen adequaat is. 

b. Wanneer wordt gekozen voor hel handhaven van hel beslaande model dan is 
een poiilieke uitspraak hierover wenselijk, zodai dit voor alle belrokken partijen 
helder is en deze zich scherper bewusl worden van de noodzaak om informalie 
le delen. 

c. Maak bij de afhandeling van crisissitualies, los van hel le kiezen model, in elk 
geval gebmik van de faciliteiten en systemen die bij hel NCC beschikbaar zijn. 
Hierdoor wordl een vaste routine opgebouwd mei communicatie en informatie­
uitwisseling lussen crisispartners. 

2. Actualiseer positie van de verschillende rijksheren in de crisisbesluitvorming. 
Breng hier meer samenhang in aan, rekening houdend met de diversiteit van de 
verschillende crisissituaties. 

3. Versterk de leeropbrengst van crisisoefeningen. Dal kan onder meer door: 

a. le oefenen aan de hand van een meerjarig oefenprogramma aan de hand 
waarvan oefendoelen sysiemalisch kunnen worden afgelopen; 

b; Naasl grootschalig ook vaker kleinschaliger le oefenen, waarbij voor 
sleuielfunclies ook op individueel niveau aandachl wordl besleed aan hel 
oniwikkelen en monitoren van vaardigheden; 

c. Systematisch le evalueren en meer aandacht ie schenken aan hel verspreiden 
van de uiikomsien van deze evalualies. 

4. Werk verder aan de continuïteit van de vitale sectoren. Overweeg daarbij de 
volgende aclies: 

a. Zorg ervoor dal de sectoren waarvoor BZK verantwoordelijk is (OOV en de 
bestuurlijke kolom) een voorbeeldrol voor andere viiale sectoren kunnen 
vervullen. 
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b. Zorg ervoor dal alle vakdepartmenten binnen een jaar afspraken hebben 
gemaakt met hun viiale sectoren over de manier waarop zij hel beginsel van 
goed huisvaderschap invullen. 01' 
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Basisvragen beleidsdoorlichting (RPE 2006) 

1 Wal was hel probleem dal aanleiding is (geweest) voor beleid? Is dil probleem nog actueel? 

2 Wat was de oorzaak van hel probleem? 

3 Waarom rekende de overheid het lot haar verantwoordelijkheid om het probleem op te 
lossen? 

4 Waarom lag de verantwoordelijkheid op rijksniveau (en niel op deceniraal of EU-niveau?). 
Hoe was de veraniwoordelijkheid vormgegeven en waarom? 

5 Welke doelstelling heeft de overheid geformuleerd voorde oplossing van het probleem? 

6 Welke instmmenten werden ingezel? Hoe was de samenhang lussen de (belangrijke en 
financieel 'zware') instmmenten? Was er sprake van overiap? 

7 Wat is bekend over de uilvoering van hel beleid en over de doelmatigheid van de 
bedrijfsvoering? 

8 Wat was hel effect van de instmmenten op de geformuleerde doelstellingen (oplossing van 
hel probleem)? 

9 Hadden insimmenien op andere beleidsterreinen ook belangrijke effecten op de 
geformuleerde doelslellingen? Wal waren belangrijke positieve en negatieve neveneffecten? 

10 Hoe werd de hoogle bepaald van de budgetten die zijn ingezel? Wal was hiervan de 
onderbouwing? 
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Lijst met respondenten 

De heer Maarten Aarssen 

De heer Geo Aldershof 

De heer Gert van Beek 

De heer Mare Bökkerink 

Mevrouw Williël Brouwer 

Mevrouw Ruth Clabbers 

De heer Chris Dijkens 

Mevrouw Hellen van Dongen 

De heer Rob Duiven 

De heer Reinier Eijsenring 

De heer Henk Geveke 

De heer Hans de Goeij 

De heer Thom de Graaf 

De heer Paul de Heer 

De heer Han Moraal 

De heer Bart Naaijkens 

Mevrouw Sonka Kaskens 

De heer Karel Loohuis 

De heer Ruup Pelow 

De heer Jan Reneman 

Minisierie van LNV 

VNO-NCW 

NCTb 

Minisierie van BZK 

Minisierie van BZK 

Minisierie van BZK 

Ministeries van VROM 

Ministerie van Economische Zaken 

NCTb 

Ministerie van BZK 

Ministerie van BZK 

Minisierie van VWS 

Burgemeesier Nijmegen en voorzitter 
Veiligheidsberaad 

Minisierie van BZK 

Openbaar Minisierie 

Openbaar Ministerie 

Minisierie van BZK 

Burgemeesier Haaksbergen 

Polilie Haaglanden 

SOVl 
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• De heer Rie de Rooij Inspectie Openbare Orde en Veiligheid T̂ 

as 

• De heer Dennis van Schaardenburg Ministerie van LNV CÖ 

• De heer Berend Temme Minisierie van BZK 

• De heer Marcel Weslerhof Minisierie van Economische Zaken 

• De heer Geert Wismans Ministerie van BZK 

• De heer Ton Zwennes Ministerie van VWS 

37 



KBMG. 

Leden begeleidingscommissie 

• De heer D. Schoof (voorzitter) 

• De heer J.J. Berghuijs 

• Mevrouw A.M. Burger 

• De heer E. van Dijkman 

• De heer J. van Eek 

• De heer H. Geveke 

• De heer G.J. Holierman 

• De heer H. Moraal 

• De heer J. Reneman 

• De.heer V. van der Spek 

• De heerA. Wijnen 

• De heer G. Aldershof 
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Ministerie van BZK 

Veiligheidsregio Rollerdam-Rijnmond 

Minisierie van LNV 

COT 

Minisierie van AZ 

Minisierie van BZK 

Minisierie van Financiën 

Openbaar Minisierie 

SOVl 

Minisierie van BZK 

Minisierie van BZK 

VNO-NCW 
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D Overzicht onderzochte maatregelen 

De nummers voor de maatregelen corresponderen mei hel nummer van de maatregel uil hel 
Beleidsplan Crisisbeheersing 2004-2007. De leksl van de maatregelen is overgenomen uil hel 
Beleidsplan. 

M 

M 

Maatregelen nationaal 

5.2 Aanwijzen minister van BZK als coördinerend minister Crisisbeheersing en vaststellen 
taken, verantwoordelijkheden & bevoegdheden 

5.3 Uilwerking Shared Services crisisbeheersing 

6.1 Uilwerking alerteringssysteem (inclusief decentraal niveau) 

6.2 Doorlichten welgevingsinslmmenlarium crisisbeheersing 

6.3 Opstellen wetgevingsprogramma 

6.4 Vaslsiellen basisvoorwaarden len behoeve van crisisbeheersing bij alle vakministers 

6.6 Aanpassen en wettelijk verankeren Nalionaal Handboek Crisisbesluilvorming 

7.3 Opstellen interdepartementaal oefenbeleidsplan 

7.4 Inrichten kennis- en databank crisisoefeningen 

7.5 Oniwikkelen scenario's toekomstige crises 

7.6 Actieprogramma toezicht rijksinspecties op crisisbeheersing 

7.7 Onderzoeken of, en in welke opschalingsfase, het LOCC een rol moei krijgen in de 
aansturing van operalionele eenheden 

7.8 Implemenlatie ICT-siraiegie plan 

8.2 Stmcturele evaluatie crises 

8.4 Oniwikkelen minimale opzet en doorlooptijd voor evalualies van crises 
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Maatregelen decentraal j«̂  

• 9.3 Oprichiing en inrichting van de (verpHchle) Regionale Veiligheidsbureaus (RVB's) W 
zoals opgenomen in dil Beleidsplan 

• 10.1 Opsiellen en vaststellen van wetgevingsprogramma voor hel decentrale niveau 

• 10.4 Herziening van wel- en regelgeving voor verankering rol en bevoegdheden van (vz.) 
Regionaal Crisisbestuur (RCB). overheden en rijksheren 

• l l . I invulling vertegenwoordiging rijksheren en andere aulorileiten in hel Regionaal 
Veiligheidsbureau 

• 11.3 Afspraken maken over de wijze waarop hel LOCC op basis van poiilieke 
besluiivorming bijstand aan een regio organiseert 

Maatregelen bedrijfsleven 

• 13.1 Organiseren van simulalies en gezamenlijke oefeningen 

• 13.5 Oniwikkelen van informalie-uitwisseling op alle niveaus 

• 13.9 Vaststellen van minimum voorzieningenniveaus 

• 13.16 Uitbreiden en instilulionaliseren van regionale samenwerkingsvormen tussen overheid 
en bedrijfsleven 

Maatregelen communicatie 

• 14.6 Opstellen van een crisiscommunicalieplan 

• 14.7 Formuleren van uitgangspunten bij hei opstellen van crisiscommunicalieplannen 
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