Adviesrichting van de projectgroep ‘Uniform Kwaliteitsniveau Bevolkingszorg’

4 oktober 2022, Projectteam Uniform Kwaliteitsniveau Bevolkingszorg (UKB)

Aanleiding

In 2020 is de Wet veiligheidsregio’s geévalueerd. De conclusies en aanbevelingen worden door het
ministerie van Justitie en Veiligheid momenteel uitgewerkt in een Contourennota?, die richting moet
gaan geven aan toekomstige wetgeving voor de crisisbeheersing en brandweerzorg. Bevolkingszorg
was onderdeel van de evaluatie en zal ook een plaats krijgen in de genoemde Contourennota.

De evaluatie en Contourennota vormen het momentum om tot een toekomstbestendige
doorontwikkeling en professionalisering van de bevolkingszorg te komen. Om hier gefundeerde input
voor te leveren, heeft het Veiligheidsberaad opdracht gegeven een landelijk kwaliteitsniveau voor
bevolkingszorg inclusief crisiscommunicatie te beschrijven. Hiertoe zijn een stuur- en projectgroep
Uniform Kwaliteitsniveau Bevolkingszorg in het leven geroepen.

Beoogde resultaten

A. Een eenduidige beschrijving van bevolkingszorg, inclusief een afbakening van gemeentelijke
crisisbeheersing.

Landelijke kwaliteitsnormen voor bevolkingszorg.

Kaders en een implementatieadvies voor de vakbekwaamheid van functionarissen.

Een eenduidige beschrijving van de regierol van veiligheidsregio’s.

Kaders voor regionale inkleuring en flexibiliteit.

Indicatie van financiéle consequenties van implementatie in de veiligheidsregio’s.
Uitgangspunten voor wetteksten voor beoogde toekomstige wetgeving.
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Doel en opzet van dit advies

In dit document worden de rode draden voor de toekomst geschetst, op basis van de deelresultaten,
zoals vermeld onder A tot en met G, waarbij de resultaten E-G nog niet geheel zijn uitgewerkt. Het
projectteam richt zich met name op de vragen ‘wat’ er geregeld zou moeten worden. Instrumentele
vragen, over het ‘hoe’, worden op een later moment nader uitgewerkt. Bij voldoende bestuurlijke
steun voor deze rode draden, kan de essentie hieruit worden opgenomen in de Contourennota, als
basis voor toekomstige wetgeving.

! Programma versterking crisisbeheersing en brandweerzorg van het ministerie van Justitie en Veiligheid.



Deelopdracht A: Een eenduidige beschrijving van bevolkingszorg, inclusief een afbakening van
gemeentelijke crisisbeheersing.

Huidige situatie: Er bestaan verschillen in de wijze waarop Bevolkingszorg georganiseerd en ingericht
is in de regio’s. Een duidelijke afbakening met de gemeentelijke crisisbeheersing ontbreekt. Ook
wordt in de huidige beschrijvingen van de processen nog onvoldoende rekening gehouden met
‘ongekende crises’ (zoals Covid-19 of de Oekraiense vluchtelingen). Voor crisiscommunicatie bestaan
in de meeste regio’s regionaal georganiseerde teams met gemeentelijke medewerkers. Er bestaan
verschillen in de wijze van inbedding: als onderdeel van Bevolkingszorg of als ‘zelfstandige’ kolom.

Resultaten verkenning: De processen die onder bevolkingszorg vallen staan beschreven in het Besluit
personeel veiligheidsregio’s, het Referentiekader Regionaal Crisisplan (RRCP 2016) en in
Bevolkingszorg op Orde 2.0 (BZOO 2.0 2014). Naast bevolkingszorg zijn gemeenten ook
verantwoordelijk voor de continuiteit van de eigen organisatie en de opschaling van eigen
werkzaamheden. Dit laatste wordt aangeduid met de term gemeentelijke crisisbeheersing.

Gemeenten zijn eindverantwoordelijk voor de bevolkingszorg en (gemeentelijke) crisisbeheersing,
maar dit betekent niet automatisch dat zij exclusief uitvoering geven aan deze taken. Bevolkingszorg
is een kolom binnen de crisisbeheersing en daarmee een professioneel georganiseerde
crisisorganisatie, die aansluit op het organisatieniveau van de andere crisispartners (kolommen).

Advies: Geadviseerd wordt om een helder onderscheid te maken tussen bevolkingszorg en
gemeentelijke crisisbeheersing. Bevolkingszorg richt zich daarbij op alle uitvoerende gemeentelijke
crisisbeheersingstaken gericht op de zorg voor de bevolking. Deze taken zijn in het RRCP beschreven.
Voorstel is om het huidige RRCP te laten actualiseren voor Bevolkingszorg in samenwerking met ‘de
branche’/NIPV en hierin een aantal visie-elementen en uitgangspunten op te nemen (voor zover nog
geldend uit BZOO 2.0, aangevuld met nieuwe inzichten). Dat betekent een nieuwe
uitwerking/benaming van de bevolkingszorgprocessen: Publieke zorg, Omgevingszorg,
Informatievoorziening, Crisiscommunicatie, Ondersteuning en Preparatie Nafase. Ten aanzien van
Crisiscommunicatie wordt geadviseerd dit proces te versterken en meer toekomstgericht te laten
beschrijven door het landelijk netwerk risico- en crisiscommunicatie. Actualisatie van het RRCP biedt
de mogelijkheid om nieuwe inzichten te verwerken uit recente (langdurige) crises en duidelijkheid te
bieden over de processen van bevolkingszorg en bijbehorende verantwoordelijkheden. Ook kan het
onderscheid tussen de bevolkingszorg processen, welke zich meer extern richten op de zorg voor de
bevolking en de eigen interne opschaling van een gemeente bij een crisis, de gemeentelijke
crisisbeheersing helder worden gemaakt.

Bevolkingszorg kan zelfstandig (mono) ingezet worden en als onderdeel van de multi-crisisstructuur
en -inzet. Tijdens een multidisciplinaire inzet zijn de functionarissen Bevolkingszorg het
aanspreekpunt voor alle voor de betreffende crisis relevante gemeentelijke processen. De ‘niet’
bevolkingszorg processen vallen buiten de multi verantwoordelijkheid, maar kunnen op deze wijze
wel geadresseerd worden. Over deze samenwerking kunnen in de regio afspraken gemaakt worden.

Voor zowel bevolkingszorg als voor gemeentelijke crisisbeheersing geldt dat netwerksamenwerking
een steeds belangrijkere plaats inneemt en functie heeft. Netwerksamenwerking vraagt
meebewegen met het soort crisis dat zich voordoet, door het maken van afspraken, organiseren,
monitoren, oefenen etc. Vanuit Bevolkingszorg vereist dat flexibel op- en afschalen als dat nodig is.

Om dat adequaat voor te kunnen bereiden, is voldoende capaciteit en expertise van belang.



Deelopdracht B: Landelijke kwaliteitsnormen voor bevolkingszorg, waaronder voor
crisiscommunicatie.

Huidige situatie: Het Veiligheidsberaad heeft prestatienormen vastgelegd, maar deze zijn niet
wettelijk verankerd. Dat geldt ook voor de kwalificatieprofielen die zijn vastgelegd voor een aantal
bevolkingszorgfuncties. Er is een landelijk referentiekader voor het vaststellen van Regionale
Crisisplannen. De mate van toepassing van genoemde richtlijnen en instrumenten varieert sterk per
regio.

Resultaten verkenning: Kwaliteitsnormen kijken enerzijds naar de totale procesketen (voorbereiding,
uitvoering, herstel en evaluatie) en anderzijds naar de beheersingsaspecten van de
bevolkingszorgprocessen. Er is dus niet uitsluitend een focus op meetbare uitvoeringsprestaties. Bij
het denken over kwaliteitsnormen, lijkt het vooral van belang om te focussen op input (borgen
organisatorische randvoorwaarden) en het beheersen en verbeteren van processen (vergelijkbaar
met Kwaliteit & Vergelijkbaarheid en Presterend Vermogen vanuit de RCDV/ VB). Het kijken naar
(kwantificeerbare) prestaties zijn dus op zijn hoogst onderdeel van een ‘bredere’ beoordeling van
kwaliteitsnormen.

Advies:

Geadviseerd wordt om geen kwaliteitsnormen op te nemen in wetgeving. Voorgesteld wordt om
landelijke criteria voor adequate bevolkingszorg (waaronder crisiscommunicatie) te laten opstellen
door ‘de branche’. Deze criteria vast te laten stellen door het Veiligheidsberaad en actueel te laten
houden door het NIPV, in samenspraak met ‘de branche’ onder regie van het Veiligheidsberaad. De
inhoudelijke scope zou bij het vaststellen en toetsen van kwaliteitscriteria moeten liggen op: de
bevolkingszorgprocessen (zoals in geactualiseerd referentiekader (RRCP)), Vakbekwaamheid, Regie
en samenwerking, Continuiteit organisatie en Lerend vermogen. Op regionaal niveau hebben de
Algemeen Besturen de verantwoordelijkheid de kwaliteit, beschikbaarheid en continuiteit van de
bevolkingszorgprocessen te monitoren op basis van rapportage door gemeenten (via de
veiligheidsregio’s) op de criteria en eventueel aanvullende (collegiale) toetsing op deze criteria. Op
landelijk niveau worden de rapportages met elkaar gedeeld en/of wordt een overkoepelende
rapportage opgesteld, met als doel om van elkaar te leren en te verbeteren.

Kortom: geadviseerd wordt om een gezamenlijk proces van monitoring en leren en verbeteren in te
zetten aan de hand van landelijk vastgestelde kwaliteitscriteria. Het doel is om een eenduidig lokaal
én landelijk inzicht in het kwaliteitsniveau van bevolkingszorg te verkrijgen en te kunnen sturen op de
ontwikkeling en verbetering daarvan.

2j.p.v. over kwaliteitsnormen, kan in dit stadium beter gesproken worden over criteria, oftewel: welke punten zijn belangrijk (graadmeter)
voor adequate bevolkingszorg?



Deelopdracht C: Kaders en een implementatieadvies voor de certificering van opleidingen,
examens en nascholing, gericht op vakbekwaam worden en blijven van functionarissen
bevolkingszorg.

Huidige situatie: Voor een zevental functies® zijn kwalificatiedossiers ontwikkeld en vastgesteld door
de branche?, op basis waarvan een proeve van vakbekwaamheid, een examen, is ontwikkeld door
het NIPV. Voor twee functies (communicatieadviseur CoPl en communicatieadviseur ROT) geldt dat
deze recent (d.d. 28 juni 2022) zijn geregistreerd door het ministerie van JenV en derhalve kunnen
voor deze functies nu wettelijk erkende diploma’s worden afgegeven. Voor de andere functies is
geen wettelijke verankering en dus ook geen wettelijke verplichting om te voldoen aan deze
vakbekwaamheidseisen. Evenmin is vastgelegd bij welke instituten het onderwijs en de examens
moeten worden belegd en waar het onderwijs en de examens qua kwaliteitseisen aan moeten
voldoen. Op dit moment is het NIPV gestart met de herziening/actualisering van de examens voor de
functies van Bevolkingszorg, als vervolg op en naar analogie van de actualisering van het examen
voor Algemeen Commandant Bevolkingszorg (2021). Een onafhankelijk bureau TEC monitort de
herziening van deze examens en stelt de examens uiteindelijk vast.

Resultaten verkenning: Er is behoefte aan de aantoonbaarheid van de vakbekwaamheid van
functionarissen Bevolkingszorg (zowel wat betreft vakbekwaam worden als vakbekwaam blijven).
Bovendien is er behoefte aan garanties dat deze vakbekwaamheid structureel wordt geborgd.

Gebaseerd op de genoemde behoefte en analoog aan andere functies binnen de veiligheidsregio’s
(brandweer en GHOR) lijkt het voor de hand te liggen om aan te sluiten bij de systematiek die bij
deze functies wordt gevolgd (eisen in Wet Veiligheidsregio’s, Besluit Personeel, rol en certificering
opleidingsinstituten, exameneisen). Om deze systematiek ook voor bevolkingszorg te kunnen borgen,
lijkt het opnemen van kwaliteitscriteria/eisen in nieuwe wetgeving noodzakelijk.

Hierbij wordt aandacht gevraagd voor het probleem om de piketfuncties in de praktijk ook
daadwerkelijk gevuld te krijgen. lets wat niet alleen binnen bevolkingszorg, maar breder lijkt te
spelen. Het is een uitdaging om een piket gevuld te krijgen met kwalitatieve goed opgeleide en
vakbekwame functionarissen. Aandachtspunt is hoe dan toch die vakbekwaamheid te borgen. Wat
levert het functionarissen, maar ook organisaties op om te investeren in vakbekwaamheid (zowel
worden als blijven), behalve alleen het voldoen aan de wettelijke eisen. Door de uniformering en een
goed geborgde basis, is de uitwisseling van functionarissen en interregionale samenwerking beter te
realiseren.

Advies: Qua systematiek wordt geadviseerd zoveel mogelijk aan te sluiten bij de hoofdstructuur van
de crisisbeheersing en te voorzien in de certificering van opleidingen, examens en vakbekwaamheid.
Tevens is het advies om de kwalificatiedossiers voor een aantal kernfuncties bevolkingszorgfuncties
op te nemen in nieuwe wetgeving (naar analogie van de GHOR-functies en de multi-functies). Een
dringend advies is om een brede uniformeringsslag van de kernfuncties te maken in het kader van de
uniformiteit en onderlinge uitwisselbaarheid en daarin meteen een kwaliteit-verbeterslag te maken.

Aan het NIPV is gevraagd onderzoek te doen naar, dan wel advies te geven over de mogelijkheid van
accreditering van opleidingsinstituten voor Bevolkingszorg.

3 Dit betreft de volgende functies: Officier van Dienst Bevolkingszorg, Algemeen Commandant Bevolkingszorg, communicatieadviseur CoPlI,
communicatieadviseur ROT, communicatieadviseur BT, hoofd crisiscommunicatie, omgevingsanalist bevolkingszorg.

4 Zijnde het landelijk netwerk bevolkingszorg en voor de rol communicatieadviseur BT het managementberaad bevolkingszorg



Deelopdracht D: Een eenduidige beschrijving van de regierol van de veiligheidsregio’s; met name
op de monitoring van het vastgestelde kwaliteitsniveau en op de ondersteuning van de inliggende
gemeenten op de uitvoering.

Huidige situatie: De Commissie Muller concludeert dat het in de wet ontbreekt aan verbinding tussen
crisisbeheersing op centraal en decentraal niveau en dat het verschil tussen beschrijving van
brandweerzorg, bevolkingszorg en geneeskundige hulpverlening in de huidige wetgeving te groot is.
Een regierol centraal beleggen, waardoor de samenwerking tussen deze disciplines wordt versterkt
tijdens een multidisciplinaire inzet en ook een stapelbare lijn ontstaat van en naar (de)centraal
niveau lijkt hiermee een logische zet. Mede ook gezien de nieuwe crises die ontstaan in de
maatschappij waarbij juist horizontale een verticale samenwerkingsverbanden moeten worden
versterkt.

Resultaten verkenning: Een vraag is wat regie inhoudt en of hier niet meer een codrdinerende rol
wordt bedoeld. Coodrdinatie lijkt een breder begrip en duidt meer op het verdelen van activiteiten
over een groep. Regie legt meer de nadruk op samenwerken. Regie lijkt dus een goede benaming
aangezien de betekenis van regie vooral gericht is op een doelgerichte beinvloeding van een
samenwerking. De regierol in crisisbeheersing zou alleen betrekking moeten hebben op
brandweerzorg, bevolkingszorg en geneeskundige hulpverlening daar waar het multidisciplinaire
samenwerking betreft ten tijde van een ramp/crisis. Crisisbeheersing gaat niet over een
monodisciplinaire aansturing.

Advies:

Geadviseerd wordt een regierol te beleggen bij de Algemeen Besturen van de veiligheidsregio en om
deze rol vast te leggen in de nieuwe wet- en regelgeving, zodat duidelijk is waar
verantwoordelijkheden liggen en waar deze ook ophouden.

Richt deze regierol op datgene wat nodig is om samenwerking en een uniforme multidisciplinaire
aanpak te versterken. Gemeenten blijven zelf verantwoordelijk voor de uitvoering, voor hun eigen
(mono) crisisorganisatie en de inrichting daarvan. De regierol van de Algemeen Besturen van de
veiligheidsregio gaat over:

1. Hetinrichten van een aantal uniforme crisisfuncties zodat er duidelijkheid is over de
basisorganisatie van bevolkingszorg en samenwerking kan worden versterkt;

2. Het monitoren van de landelijk vastgestelde kwaliteitscriteria voor Bevolkingszorg;

3. De multidisciplinaire operationele voorbereiding op rampen/crises, waarbij bevolkingszorg
een volwaardig onderdeel is binnen de multidisciplinaire samenwerking.

4. Het bevorderen van de samenwerking tussen alle organisaties die bevolkingszorgtaken
uitvoeren én organisaties die aansluiten op bevolkingszorg.

In de uitvoering van deze regierol adviseren wij om deze te beleggen bij de coérdinerend functionaris
bevolkingszorg van uw veiligheidsregio.

Deelopdracht E: Kaders voor regionale inkleuring en flexibiliteit

De adviezen vanuit het projectteam zijn vooral gebaseerd op het WAT. De HOE-vraag is aan de
veiligheidsregio’s en de gemeenten. Diversiteit is hierin mogelijk. Van belang is dat er eenduidigheid
is van functies inclusief bijoehorende competenties en kwaliteitseisen. Daarnaast is het voor een
goede en effectieve governance van belang dat verantwoordelijkheden op een eenduidige manier
zijn belegd. Dit betekent dat:



1. De kernfuncties van Bevolkingszorg eenduidig zijn;

2. De uitvoering van de monitoring als onderdeel van de regietaak ten aanzien van
Bevolkingszorg is belegd in de organisatie van de veiligheidsregio;

3. De overgenomen adviezen worden omgezet in bijpassende verantwoordelijkheden die
belegd worden bij de Algemeen Besturen, veiligheidsregio’s, NIPV en/of gemeenten;

4. Er op een uniforme wijze verantwoording wordt afgelegd aan de Algemeen Besturen.

Gezien vorenstaande adviseren wij voor het inrichten en uitvoeren van bevolkingszorg het te
actualiseren referentiekader leidend te laten zijn. Dit betekent dat processen, taken en (kern)functies
uniform zijn beschreven. Daarmee komt ook een helder onderscheid tussen bevolkingszorg en
gemeentelijke crisisbeheersing, inclusief bijoehorende verantwoordingslijnen. Daarin is nog altijd
ruimte voor lokale inkleuring en flexibiliteit, maar worden er ook stappen gezet op het vlak van
uniformiteit en harmonisatie. Zo kunnen regionaal/lokaal afspraken worden gemaakt over de inzet
van bevolkingszorg bij gemeentelijke crisisbeheersing. Ook kunnen regio’s/gemeenten kiezen hoe zij
hun bevolkingszorgorganisatie inrichten en inzetten, bijvoorbeeld op het vlak van de koppeling
tussen het GRIP-niveau en de in te zetten bevolkingszorgfunctionarissen.

Vakbekwaamheidseisen voor kernfuncties bevolkingszorg (hoofdstructuur) zullen landelijk uniform
zijn, voor wat betreft de overige bevolkingszorg functies zijn regio’s vrij om te bepalen hoe zij dit
vorm geven op basis van de kwalificatiedossiers.

Deelopdracht F: Indicatie van de financiéle consequenties bij implementatie in de regio’s

Het opnemen van bevolkingszorg in de wet op veiligheidsregio’s, naar analogie van de andere
kolommen, betekent niet altijd dat er ook financieel consequenties aan verbonden zijn voor de
regio’s. Dit is sterk afhankelijk van hoe bevolkingszorg in de regio georganiseerd is. In veel regio’s is
er voor bevolkingszorg al een eigen begroting voor zaken als opleiden, trainen, oefenen, (regionale)
piketvergoedingen en landelijke afdrachten.

Als er meer eisen worden gesteld aan de professionaliteit van de kolom dan zou dit kunnen leiden tot
de behoefte aan meer mensen en middelen om dit te kunnen organiseren. Ook dit zal per regio
verschillend zijn.

Voor vakbekwaamheid van bijvoorbeeld de kernfuncties zal een aantal regio’s meer budget (en
eventueel formatie) moeten reserveren voor het (organiseren van) opleiden en examineren. Dit kan
oplopen tot een paar duizend euro per crisisfunctionaris. Ook zal in een aantal veiligheidsregio’s de
regierol ten aanzien van Bevolkingszorg moeten worden ingeregeld. Dit geldt ook landelijk voor het
beheren en monitoren van de kwaliteitscriteria. Landelijk zal dit extra capaciteit vragen en ook in de
regio’s kan het nodig zijn om (beperkt) extra capaciteit hiervoor in te richten.

Daarnaast adviseren wij om ook voor de ondersteuning van de implementatie van de onderdelen uit
dit project landelijk capaciteit in te richten. Hier hoort ook het landelijk organiseren en borgen van
kennis, expertise en een netwerkrol richting onze partners bij.

Opdracht voor de projectgroep was om financiéle consequenties op hoofdlijnen inzichtelijk te
maken. Het nader uitwerken van de financiering hiervan is geen onderdeel van de projectopdracht.



Deelopdracht G: Uitgangspunten voor wetteksten in het kader van de wetswijziging

Bij de uitvoering van de bevolkingszorgtaken moet een goede balans zijn tussen landelijke
uniformiteit en lokale pluraliteit, ook waar het gaat over bestuurlijke verantwoordelijkheden. Dit
vraagt ook om een duidelijke borging in de wet. Als het gaat om de plek van Bevolkingszorg in de wet
op veiligheidsregio’s dan stellen wij voor om deze zoveel mogelijk naar analogie van de GHOR op te
nemen. In de wet moet een definitie voor bevolkingszorg opgenomen worden en moet helder zijn
beschreven dat bevolkingszorg (waaronder crisiscommunicatie) een discipline is welke naast mono in
te zetten ook onderdeel uitmaakt van het multidisciplinaire domein. Daarnaast dient vastgelegd te
worden wat de rol van de Algemeen Besturen is ten aanzien van de regietaak met de daarbij
behorende governance.

Voorgesteld wordt om in het besluit regeling personeel veiligheidsregio’s een aantal nog nader vast
te stellen kernfuncties Bevolkingszorg op te nemen.



