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1. Opdracht   
 

Net als velen, is de veiligheidsregio Utrecht vanaf maart 2020 bezig geweest met de 
effecten van Covid-19. Dit is gebeurd in diverse samenstellingen van (crisis)teams. 
Deze samenwerking is geëvalueerd: 

● De eerste was een tussenevaluatie over de periode maart - juli 2020. Hierin is 
gekeken naar zowel de aanpak door de regionale crisisorganisatie Covid-19 als 
de bestuurlijke samenwerking tussen gemeenten en regionale 
crisisorganisatie. Deze evaluatie geeft inzicht in het functioneren van de 
crisisorganisatie ‘op maat’ Covid-19 en levert daarmee lessen voor 
toekomstige inzetten bij langdurige crises. 

● Niet lang daarna kwam de opdracht van de minister van Justitie en Veiligheid 
om een zelfevaluatie te schijven over de periode maart - december 2020. 
Deze heeft dat jaar de systeemtest vervangen. 

Over de periode maart-december 2020 zijn zowel de aanpak door de regionale 
crisisorganisatie Covid-19 als de bestuurlijke samenwerking tussen gemeenten en 
regionale crisisorganisatie geëvalueerd.  
 
De voorliggende openbare evaluatie gaat over de samenwerking op bestuurlijk 
niveau vanaf de inwerkingtreding van de Tijdelijke Wet Maatregelen Corona (Twmc) 
per 1 december 2020 tot september 2021. De TWMC geeft de burgemeesters 
aanvullende bevoegdheden die zien op de verlening van ontheffing van nationale 
coronamaatregelen in bijzondere gevallen de handhaving van coronamaatregelen en 
het aanwijzen van plaatsen waar regels uit de ministeriele regeling gelden.  
 
 

 
De inzet van de crisisorganisatie Covid-19 is intern gemonitord en geëvalueerd. 
Conform het evaluatiebeleid van de VRU worden crises van GRIP 3 en hoger 
standaard door een externe partij uitgevoerd. Een extra reden om extern te 
evalueren is de veranderde governancestructuur na de invoering van de Twmc. 
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Deze evaluatie van de bestuurlijke samenwerking beoogt een beeld te geven van de 
aanpak van Covid-19 na de invoering van de nieuwe governancestructuur. Het is 
daarmee geen herhaling, maar een aanvulling op de eerdere evaluaties. Deze 
evaluatie richt zich enkel op leerpunten rondom de bestuurlijke samenwerking, de 
afstemming binnen het bestuurlijk overleggremium en de samenwerking met de 
overige besluit- en adviesorganen waarbinnen burgemeesters zitting hebben of 
waardoor ze worden geadviseerd.  
 
Dit betekent specifiek het functioneren van en samenwerken met de volgende 
onderdelen uit de governancestructuur tussen 1 december 2020 en 1 september 
2021: 

- RBT Breed, 
- Kern RBT (regionale afvaardiging), 
- Regionaal en Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19, 
- juridisch loket (op specifiek verzoek later toegevoegd als onderzoekssubject). 

 
Deze voorliggende evaluatie maakt onderdeel uit van een totale regionale evaluatie 
met twee andere delen: 

 een evaluatie naar de samenwerking op ambtelijk niveau over deze periode 
van de Twmc. 

 een onderzoek naar hoe partners de samenwerking ervaren hebben. 
 
Focus: bestuurlijke samenwerking  
Onderwerp van onderzoek is daarmee de bestuurlijke samenwerking, concreet de      
governancestructuur na de invoering van de Twmc. Er is daarbij aandacht voor de 
wijze waarop de bestuurlijke coördinatie (meerhoofdige leiding), bestuurlijke leiding 
(eenhoofdige leiding) en operationele coördinatie en operationele leiding plaatsvindt. 
En of deze überhaupt heeft plaatsgevonden. Wat we met deze begrippen bedoelen 
lichten we hier kort toe.  

● De direct betrokken burgemeesters kunnen bij een gemeentegrens-
overschrijdend incident, ramp of crisis ook samenwerken zonder het regionaal 
beleidsteam bijeen te roepen (en dus overname van gezag) door de voorzitter 
veiligheidsregio! Dit noemen we bestuurlijke coördinatie (meerhoofdige 
leiding). Betrokken burgemeesters kunnen in dat geval dus ook gezamenlijk 
één regionaal operationeel leider aanwijzen. Of bijvoorbeeld de 
taakorganisatie communicatie een gerichte opdracht geven om de 
communicatie intergemeentelijk vorm te geven.  

● Neemt de voorzitter het gezag over van de burgemeesters in geval van een 
RBT, dan noemen we dat bestuurlijke leiding (eenhoofdige leiding). De kern 
om dit te doen gaat over besluitvorming. Oftewel: het toepassen van 
bevoegdheden voor wat betreft de bestuurlijke leiding in buitengewone 
omstandigheden. Denk bijvoorbeeld aan het nemen van een besluit waarbij 
de belangen van burgemeesters mogelijk met elkaar kunnen conflicteren, 
zodat overname door een voorzitter wenselijk is om de risicovolle situatie 
operationeel (door een operationeel leider) of bestuurlijk te leiden (inzet van 
het opperbevel).  

● Een bijzondere noodbevoegdheid van de burgemeesters of voorzitter 
veiligheidsregio heeft betrekking op operationele leiding, waarbij we een 
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operationele hiërarchie creëren die er normaal niet is. Een daartoe 
aangewezen regionaal operationeel leider heeft de algemene operationele 
leiding onder directe verantwoordelijkheid van de zesentwintig burgemeesters 
of voorzitter veiligheidsregio, afgeleid van het opperbevel van de 
burgemeester(s) of voorzitter veiligheidsregio. Organisaties en diensten vallen 
voor hun taken in de crisisorganisatie onder de operationeel leider. Zij kunnen 
belast zijn met advisering en ondersteuning voor de crisis waarvoor is 
opgeschaald.  

● We kennen ook nog operationele coördinatie. Organisaties en diensten zijn 
zelf verantwoordelijk voor de toedeling van schaarste daar waar het gaat over 
de reguliere veiligheidszorg. Het is in de afgelopen periode denkbaar dat 
sommige reguliere processen op een laag pitje zijn gekomen of zelfs 
stilgelegd. Dit zorgde voor druk en aandacht op de vraag: wie besluit over 
welke capaciteit en welke taak heeft voorrang? Dat is een 
verantwoordelijkheid van iedere organisatie voor zichzelf in beginsel, maar 
kan je natuurlijk wel met elkaar afstemmen. 

Deze begrippen worden gebruikt om helderheid te krijgen in de vraag: met welk doel 
bestond of ontstond een bepaald overleg? 
 
Buiten beschouwing: overige regionale teams en gemeentelijke 
crisisorganisatie  
Buiten beschouwing in dit onderzoek zijn de overige teams binnen de regionale 
crisisorganisatie, zoals de taakorganisatie communicatie, secties bevolkingszorg, 
gezondheidszorg, politiezorg en geneeskundige zorg. Ook de andere aanvullende 
teams vallen buiten het onderzoek.  
De eigen gemeentelijke crisisorganisatie(s) vallen ook buiten de scope van dit 
onderzoek. Met de gemeentelijke crisisorganisatie wordt overigens niet 
Bevolkingszorg bedoeld. Bevolkingszorg is het onderdeel van de regionale 
crisisorganisatie dat zich bezig houdt met de taken: 

● het geven van voorlichting aan de bevolking 
● het voorzien in opvang en verzorging van de bevolking 
● het verzorgen van nazorg voor de bevolking 
● het registreren van slachtoffers 
● het registreren van schadegevallen. 

Dit vertoont overlappen met de gemeentelijke crisisorganisatie. Echter is deze 
interne crisisorganisatie verantwoordelijk voor het managen van de totale 
bedrijfsvoering van de gemeente: feitelijk de gemeentezorg. Hoe zorgen we ervoor 
dat de diensten en producten van de gemeenten doorgang blijven vinden ongeacht 
de risicovolle situatie die er is ontstaan, of de maatregel die is genomen.  
 
Onderzoeksmethode en -vragen  
Dit onderzoek richt zich op het evalueren van het systeem van crisisbeheersing. 
Eventueel komen latente fouten in het systeem naar boven. We evalueren niet de 
actieve fouten van de mens of de inhoud van de gekozen strategie en aanpak. De 
vraag staat centraal of er is gedaan wat voorafgaand is afgesproken, opgeschreven 
en geoefend. Als er is afgeweken in de praktijk, wordt onderzocht waarom dat is 
gedaan en of dat goed uitpakte. Deze vergelijking geeft inzicht in de vraag: moet het 
de volgende keer weer zo worden gedaan of toch anders? Het resultaat van de 
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evaluatie is een verslag waarin constateringen op de werking van het systeem 
worden gedaan en aanbevelingen worden gedaan voor het verbeteren van het 
systeem.  
 
Dit is gedaan aan de hand van literatuur- en rapportageonderzoek en aanvullende 
interviews, waarmee scherp is bepaald: wat zijn de achterliggende gebeurtenissen 
om bepaalde werkzaamheden te verrichten binnen de gebruikte 
governancestructuur? Een aantal individuele interviews is afgenomen om de 
opbrengsten te duiden en te verrijken. Er wordt na de zomer een leerbijeenkomst 
met alle burgemeesters gehouden, waarop de resultaten worden voorgelegd en 
aangevuld met de adviezen. De gekozen structuur raakt immers alle burgemeesters, 
niet alleen de burgemeesters met een rol in de bestuurlijke governancestructuur.  
 
We doorlopen het onderzoek aan de hand van vier vragen. Dit zijn algemene 
onderzoeksvragen die op basis van de gekozen afbakening in het onderzoek verder 
vorm krijgen door in te zoomen op het functioneren van de verschillende bestuurlijke 
constructen. De vragen zijn:  
 

1. Wat was er aan de hand?  
Op basis van documentanalyse en interviews is de specifieke periode van de 
coronacrisis herbeleeft. De onderzoeker begint met de vraag: is op het 
moment van bijeenroepen van een crisisteam voldoende scherp (geweest): 
voor welke risicovolle situatie(s) kwam het team bijeen? Wat zijn de risicovolle 
situaties waarop ze hebben bijgestuurd? En ook: waarom was het overleg 
nodig? 
Oftewel: wat was er aan de hand, en hoe erg was dat? Dit is immers de 
context. Anders wordt het lastig om de vraag hierna te beantwoorden: wie 
moesten dan wat doen, en wie daarover informeren? Het bleek dat vooral 
aanvullende gesprekken en interviews nodig waren op dit punt. Het was niet 
volledig en goed te achterhalen op basis van de verslagen.  
 

2. Wie moesten daar wat aan doen, en wie daarover informeren? 
Allereerst is gekeken: welke besluit- of adviesorganen waren er en waren de 
functies van deze overleggen duidelijk? Aanvullend is de vraag gesteld: welke 
verschillende functies en taken waren nodig en aanwezig in een overleg, en 
waarom? Waren de taken duidelijk van de aanwezige personen? Als het goed 
is moeten deelnemers kunnen aangeven welke taken zijn verricht: waar was 
wie mee belast gedurende deze periode in een overleg?  
Ook dit bleek niet eenvoudig te destilleren uit de verslagen, zodat op dit punt 
ook aanvullende gesprekken en interviews zijn gehouden.   
 

3. Hoe deden ze dat en waarmee? 
De onderzoeker heeft daarnaast stukken geanalyseerd  om erachter te 
komen: Welke besluiten zijn genomen? Welke adviezen zijn gegeven aan of 
van andere overlegorganen? Hoe is met elkaar samengewerkt? De eerdere 
evaluaties gaan vooral over dit onderwerp: samenwerken met elkaar. 
De genomen besluiten en adviezen zijn uit de verslagen te herleiden, vanwege 
de annotaties bij de verslagen en de bestuurlijke notities en brieven. De 
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onderzoeker heeft hiervoor verschillende documenten bestudeerd, namelijk: 
algemene en specifieke planvorming rondom infectieziektebestrijding. En niet 
te vergeten vele verslagen van diverse overleggen, zoals:  
 (zelf)evaluaties, zoals ROT Covid-19 op maat en zelfevaluatie,  
 RBT (breed) en kern RBT, 
 Regionaal Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19 (RGKO), 
 ROT. 

 
4. Kan dat nog beter? 

De bovenstaande stappen leveren leerpunten op daar waar het gaat over 
analyse van de structuur: was duidelijk waarom deze governancestructuur 
paste bij de problemen van de specifieke periode? Welke zaken hadden beter 
gekund of anders gekund en wat moet zeker zo blijven? En wat betekent dat 
voor de verschillende onderdelen, zeker daar waar het de samenwerking met 
andere partners betreft. Loopt de samenwerking daardoor minder soepel of 
juist beter? Welke lessen zijn te implementeren op korte en langere termijn?  

 
 
Leeswijzer 
In de volgende hoofdstukken staat de uitwerking van bovenstaande 
onderzoeksvragen. We beginnen met een korte samenvatting van het rapport. In 
hoofdstuk 2 is vervolgens beschreven welke gebeurtenissen het uitgangspunt 
vormden. Het derde hoofdstuk gaat in op de functies van de overleggen: welke 
onderwerpen komen er aan bod? Hoe en op welke wijze met elkaar is 
samengewerkt, is onderwerp van hoofdstuk vier. Het toetsingskader van de Inspectie 
J&V komt in het reflectiehoofdstuk (hoofdstuk 5) aan bod. Verder is in dit hoofdstuk 
aandacht voor thema’s, die in het bijzonder zijn benoemd door de opdrachtgever: 

1. samenwerking tussen veiligheidsregio’s en tussen Rijk en regio; 
2. samenwerking tussen algemene en functionele kolom; 
3. samenwerking Veiligheidsregio en gemeenten; 

In het slothoofdstuk (6) worden de constateringen en aanbevelingen samengevat in 
lessen voor implementatie op de korte en lange termijn. Dit hoofdstuk neemt ook de 
thema’s mee over de crisisstructuur en GRIP 4 en de voorbereiding: hoe bereiden we 
ons optimaal voor? 
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Referentiekader: samenvatting    
 
Als je dit rapport bestudeert dan helpt het om eerst dit referentiekader te lezen1. Het 
referentiekader schetst de samenvatting. In het voorliggende rapport wordt verder 
duiding en uitleg gegeven.  
 
In het Nederlands recht is het begrip veiligheid geordend in vier deelverzamelingen, 
de zogenoemde vitale belangen van de samenleving:  internationale rechtsorde, 
nationale rechtsorde, openbare veiligheid en economische veiligheid (zie Brainich, 

2004). Het (inter)nationaal veiligheidsbeleid is onder meer uitgewerkt in Wereldwijd 
voor een veilig Nederland - de Geïntegreerde Buitenland- en Veiligheidsstrategie 
(GBVS, 2018-2022) en de Nationale Veiligheid Strategie (NVS, 2019). Om het 
veiligheidsbeleid vorm te geven zijn er op hoofdlijnen de volgende pijlers:  

- voorkomen van onveiligheid (risicomanagement), waar mogelijk; 
- verdedigen tegen onveiligheid (incidentmanagement), waar noodzakelijk; 
- versterken van het fundament van veiligheid: 

o bevorderen van de internationale rechtsorde; 
o bevorderen van de nationale rechtsorde; 
o bevorderen van de openbare veiligheid; 
o bevorderen van de economische veiligheid. 

 
Daarnaast richt versterken zich op stelselregie: het voorbereiden op (paraatheid) en 
verbeteren (kwaliteitszorg) van risico- en incidentmanagement. Crisismanagement is 
risico- en incidentmanagement in buitengewone omstandigheden. Die omstandigheid 
kent een feitelijk en een juridisch element: 

- feitelijke element: de situatie waarin een of meer vitale belangen van de 
samenleving worden bedreigd of aangetast; 

- juridisch element: normale bevoegdheden zijn ontoereikend om die situatie 
(klein of groot) het hoofd te bieden.   

De kwalificatie buitengewone omstandigheid (crisis, ramp) vindt dus plaats met het 
oog op het toepassen van buitengewone c.q. noodbevoegdheden. 
 
In buitengewone omstandigheden is sprake van buitengewone 
(crisis)samenwerkingsverbanden waarbinnen sectoren op bestuurlijk, ambtelijk en 
operationeel niveau samenwerken bij het voorkomen van en verdedigen tegen 
onveiligheid.  De achilleshiel van die samenwerkingsverbanden is de relatie tussen 
dan betrokken sectoren; de combinaties van aparte beleidsterreinen, aparte 
uitvoeringsorganisaties en aparte wetgeving. Een (vitale) sector is de combinatie van 
een apart beleidsterrein, aparte  private, semipublieke en publieke 
uitvoeringsorganisatie(s) en soms aparte wetgeving. Wie is dan bevoegd? Wie is 
verantwoordelijk? Wie moet wie consulteren? Wie moet wie informeren? 
 
Decentrale samenwerkingsverbanden Corona   
De uitvoeringsorganisaties die primair betrokken zijn bij de decentrale bestrijding van 
corona zijn de GGD en voor wat betreft de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 

                                                 
1 https://www.crisis-gogme.nl/wp-content/uploads/2022/06/REFERENTIEMODELLEN-CRISIS-GOGME-

VAN-HIJUM-JUNI-2022.pdf 
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handhaving van coronaregels de politie en gemeenten. In ambtelijke zin gaat het 
dan om de directeur Publieke Gezondheid, het territoriaal hoofd van de politie en 
coördinerend gemeentesecretaris, en gemeentesecretarissen. 
De bestrijding van corona is bestuurlijk belegd bij de voorzitter van de 
veiligheidsregio en burgemeesters (na invoering TWCm), waaronder begrepen de 
handhaving van coronaregels in afstemming met de hoofdofficier van justitie. 
 
Je verwacht in de respons dan op decentraal niveau deze ambtelijke en bestuurlijke 
samenwerking terug te zien in bestaande of daartoe in te richten 
samenwerkingsverbanden.  
 
Bestuurlijke samenwerking  
De bestuurlijke samenwerking heeft in de afgelopen corona-periode binnen 
verschillende samenwerkingsverbanden plaatsgevonden, namelijk:   

- Algemeen Bestuur; 
- RBT, dit werd het RBT breed en Kern RBT; 
- Bestuurlijk Afstemmingsoverleg. 

 
Het Algemeen Bestuur is als samenwerkingsverband verantwoordelijk voor de 
preparatie op het handhaven van de openbare orde en openbare veiligheid in 
buitengewone omstandigheden (crisis/ramp). In dit geval is sprake van 
meerhoofdige leiding, aangezien de burgemeesters samenwerken zonder te treden in 
elkaars functionele, territoriale of juridische bevoegdheden en verplichtingen 
 
Het kern RBT vormt een voorportaal van het RBT Breed. Het kern RBT is bedoeld om 
het RBT breed voor te bereiden. Net als het RBT is het RBT Breed geen bestuurlijk 
samenwerkingsverband, maar gaat het over de verplichte consultatie van collega-
bestuurders door de voorzitter op het beleidsterrein openbare orde en openbare 
veiligheid. De voorzitter heeft daarbij de eenhoofdige leiding.  
 
Het Bestuurlijk Afstemmingsoverleg is een samenwerkingsverband waar eveneens 
sprake is van meerhoofdige leiding. De burgemeesters werken ook hier samen 
zonder te treden in elkaars functionele, territoriale of juridische bevoegdheden en 
verplichtingen.  
 
Nota bene: de voorzitter van de veiligheidsregio geeft uitvoering aan de bestrijding 
van de corona-epidemie (infectieziekte uit groep A) onder gezag van de minister van 
VWS. Er is daarbij geen sprake van overname van gezag van burgemeesters en het 
bijeenroepen van het RBT is daarom niet aan de orde. In geval van 
infectieziektebestrijding is daarom sprake van eenhoofdige leiding.  
De TWMC geeft de burgemeesters aanvullende bevoegdheden die zien op de 
verlening van ontheffing van nationale coronamaatregelen in bijzondere gevallen de 
handhaving van coronamaatregelen en het aanwijzen van plaatsen waar regels uit 
de ministeriele regeling gelden. Tijdens de TWMC ging de eenhoofdige leiding weer 
naar een meerhoofdige leiding.  
 
Constatering: In dit rapport ligt de focus vooral op de bestuurlijke samenwerking. 
Het is opvallend dat in de praktijk in de respons sprake is van meerhoofdige leiding: 
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samenwerken tussen bestuurders zonder te treden in elkaars verantwoordelijkheden. 
In de wetgeving - en planvorming - wordt enkel gesproken over eenhoofdige leiding. 
De wetgever kent geen bestuurlijk samenwerkingsverband. Het RBT is bijvoorbeeld 
geen bestuurlijk samenwerkingsverband, maar een door de voorzitter te consulteren 
orgaan bij een ramp/crisis van meer dan plaatselijke betekenis.  
Tijd om de meerhoofdige leiding als samenwerkingsverband voor bestuurders in de 
respons vast te leggen. De onderstaande tabel wordt in het rapport verder geduid 
maar geeft een overzicht van de verschillende verschijningsvormen.  
 

 Bestuurlijk overleg 
meerhoofdige 
leiding  

Bestuurlijk Overleg 
met eenhoofdige 
leiding (klein aantal 
betrokken 
burgemeester) 

Bestuurlijk Overleg met 
eenhoofdige leiding 
(groot aantal betrokken 
burgemeesters en 
langdurig) 

Preparatie  Algemeen Bestuur X X 

Respons  Bestuurlijk 
Afstemmingsoverleg  

RBT  RBT Breed  
(en kern RBT) 

 
Ambtelijk niveau  
Je verwacht dat op ambtelijk niveau dezelfde organisaties zijn terug te vinden, dat 
blijkt echter niet zo te zijn.  
 
Op ambtelijk niveau was er bijvoorbeeld geen samenwerkingsverband binnen de 
VRU. Daar waar veel andere veiligheidsregio’s een veiligheidsdirectie kennen is dit er 
nog niet binnen de VRU. In dit samenwerkingsverband zit in ieder geval, de directeur 
publieke gezondheid (GHOR), coördinerend gemeentesecretaris (bevolkingszorg), de 
algemene commandant brandweer (brandweerzorg) en het territoriaal hoofd van de 
politie (politiezorg). Vaak zijn het hoofd crisisbeheersing en de directeur 
veiligheidsregio respectievelijk voorzitter en secretaris van dit 
samenwerkingsverband. Met elkaar zijn zij gezamenlijk verantwoordelijk voor de 
preparatie op rampenbestrijding en crisisbeheersing in opdracht van het Algemeen 
Bestuur van een veiligheidsregio. 
 
Op ambtelijk niveau is in de afgelopen corona-periode binnen de VRU een nieuw 
samenwerkingsverband ontstaan: het Regionaal en Gemeentelijk Kernteamoverleg 
Covid-19 (RGKO). Het RGKO ondersteunde en adviseerde het bestuur.  
 
Constatering: Hoewel wettelijk niet wordt voorzien in een samenwerkingsverband op 
ambtelijk niveau, ontstond dit wel in de afgelopen corona-periode. Binnen de 
veiligheidsregio Utrecht noemde men dit: het RGKO. Dit ambtelijke team ging dan 
over het ondersteunen en adviseren van het bestuur, en daarnaast over het 
facilitairen van de operatien en de continuïteit van de veiligheidszorg. Het is een 
samenwerkingsverband met een sterk beheersmatig karakter. Het RGKO is in feite 
een opmaat naar een regionale veiligheidsstaf in de preparatie én in de respons.  
De onderstaande tabel wordt in het rapport verder geduid maar laat zien wat er niet 
is op het gebied van ambtelijke samenwerking.  
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 Voor corona-
periode    

Tijdens corona-
periode  

Preparatie  X X 

Respons  X RGKO 

 
Het operationele niveau is buiten beschouwing gelaten in dit voorliggende rapport. Er 
wordt nog wel stilgestaan bij het juridisch loket. De op te richten regionale 
veiligheidsstaf kan deze juridische expertise als stafondersteuning ter beschikking 
stellen. Meer daarover in het rapport.  
 
Werk bestaande structuren  
De achilleshiel is de samenwerking tussen bestuurlijk, ambtelijke en operationeel 
niveau. Idealiter is sprake van gevestigde structuren in een crisis. Dynes en 
Quarantelli concludeerden al lang geleden dat organisaties die zowel qua taak als 
qua organisatievorm tijdens een incident weinig afwijken van het normale, gemiddeld 
genomen het meest succesvol optreden2. Afwijkingen zorgen voor minder goed 
optreden. Het introduceren tijdens deze coronacrisis van nieuwe 
samenwerkingsverbanden zorgde in het begin voor verwarring over rolopvatting en 
rolverwachting. 

  

                                                 
2 Over de wijze waarop organisaties in crisissituaties functioneren is de Dynes-typologie een noodzaak 

om te lezen: Dynes, R.R. & Quarantelli, E.L. (1968). Group behavior under stress: A required 
convergence of organizational and collective behavior perspectives. Sociology and Social Research, 52, 
416-429. 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2. Wat is er aan de hand? 
 

In dit hoofdstuk is kort beschreven wat de risicovolle situaties zijn die de context 
vormen van de afgelopen periode.  
 
Preparatie: risicovolle situaties  
Het risicoprofiel van de Veiligheidsregio Utrecht geeft inzicht in crisistypen waarvan 
het voorstelbaar is dat ze zich kunnen voordoen in de veiligheidsregio. 
Veiligheidsregio Utrecht gebruikt deze informatie om keuzes te kunnen maken in alle 
schakels van de veiligheidsketen. Onder meer op basis van impact en kans worden 
de verschillende crisistypen gewogen en geprioriteerd.  
 

 
 
In de lijst van incidenttypes is grieppandemie opgenomen binnen het thema 
bedreigingen van gezondheid en milieu. Het is daarmee een bekend risico waarvan 
het voorstelbaar is dat het zich kan voordoen. Het risicoprofiel geeft aan dat er 
keteneffecten in vitale organisaties kunnen ontstaan. Wat deze dan zijn wordt niet 
uitgelegd. De aanwezige (monodisciplinaire) draaiboeken die betrekking hebben op 
grieppandemie, gaan echter niet in op het multidisciplinaire aspect van de gevolgen 
van een grieppandemie. Er waren dus geen antwoorden voorhanden op de vragen: 
wat betekent dit voor de openbare orde en voor de openbare veiligheid in 
Veiligheidsregio Utrecht; wat betekent dit voor de rechtsorde; wat betekent dit voor 
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de economische veiligheid; welke maatregelen zijn te nemen voorafgaand aan een 
grieppandemie en welke tijdens een grieppandemie?  
 

Respons: risicovolle situaties  
De ‘crises in de crisis’ zorgen voor een complexe context. De kerngebeurtenis is het 
virus dat van mens op mens overdraagbaar is, maar daarnaast speelde de 
(dreigende) uitval van (vitale) sociale, politieke of economische processen, door de 
ziektegolf zelf, of door getroffen maatregelen. Daarbij komt nog de maatschappelijke 
onrust: de angst voor de ziekte bij jezelf of bij de ander, de collectieve angst voor 
schaarste in (vitale) diensten, en de collectieve boosheid over de wijze waarop de 
overheid de crisis aanpakt. Al met al een complex palet aan risicovolle situaties. 
Aangezien uitgewerkte multidisciplinaire scenario’s over de gevolgen van een 
grootschalige infectieziektebestrijding afwezig zijn, was er in het begin noodzaak om 
deze scenario’s uit te werken voor de openbare orde, openbare veiligheid en 
economische veiligheid. Het ontwikkelen van scenario’s bleef een constante activiteit 
voor de crisisteams, ook in de periode van 1 december 2020 tot 1 september 2021.  
 
Constatering: meer dan (monodisciplinaire) infectieziektebestrijding 
Er is een risico-inventarisatie uitgevoerd waarbij een grieppandemie relatief hoog 
geprioriteerd worden, maar wat ontbreekt is een multidisciplinaire analyse en -
beoordeling van deze risico’s: wat betekent de grieppandemie in de praktijk, welke 
gevolgen zijn er voor de openbare orde en openbare veiligheid, voor de rechtsorde 
en voor de economische veiligheid? De scenario’s op operationeel en bestuurlijk 
niveau moesten daardoor tijdens de crisis worden uitgewerkt. Scenariodenken gaat 
nu eenmaal vooraf aan het plannen en uitvoeren van te behalen effecten door de 
keten.  
Ook op het moment van schrijven is het een constante activiteit geworden voor 
crisisteams: het doordenken van scenario’s rondom bijvoorbeeld de oorlog in 
Oekraïne, de energietransitie of als gevolg van een mogelijke cyberhack.   
 
Aanbeveling: werk multidisciplinair risico’s - in samenhang - uit   
Als algemene aanbeveling voor de korte en langere termijn geldt: maak 
risicoanalyses van geïnventariseerde incidenttypes (gebeurtenissen), waarbij de 
risicovolle situaties zijn uitgewerkt aan de hand van oorzaken en gevolgen (impact). 
Werk vooral multidisciplinair aan deze preparatie. Als concrete aanbeveling geldt 
dan: kijk naar de samenhang met andere incidenten. Zonder dit is het ook niet 
mogelijk om na te denken over de mogelijke scenario’s die kunnen optreden als 
gevolg van een trigger-incident. Een stroomstoring kan potentiële openbare orde 
incidenten veroorzaken. Een cyber-incident kan voor een reeks nieuwe 
incidentscenario’s zorgen.  
 
Zie onderstaand plaatje waarin dit is gevisualiseerd.  
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Overigens is dit niet alleen een taak om per Veiligheidsregio afzonderlijk op te 
pakken. Dit speelt in iedere regio. De scenario’s en de wijze waarop dit wordt gedaan 
kan en moet landelijk worden ondersteund. Het Nationaal Veiligheidsprofiel is 
hiervoor al een basis. Het Nationaal Veiligheidsprofiel schetst een overzicht van 
potentiële dreigingen die onze samenleving kunnen ontwrichten. In die van 2016 is 
het coronavirus als ziekteverwerker een bouwsteen voor het scenario humane 
infectieziekte. Een uitwerking van het worst case scenario is daarin al opgenomen. 
Drie grote gevolgen zijn volgens deze risicobeoordeling in 2016: het enorme aantal 
doden, druk op de Intensieve Zorg door het grote aantal ziekenhuisopnames en 
verstoring van dagelijks leven omdat groepen niet werk school en voorzieningen 
kunnen. Daarnaast is ook de maatschappelijke angst en onzekerheid zeer ernstig, 
net als de kosten vanwege grootschalige personeelsuitval. Wat er gedaan is met 
deze risicobeoordeling, landelijk en regionaal? Qua voorbereiding landelijk niet veel, 
zo blijkt uit de beginfase van deze crisis. Dit geldt ook op regionaal niveau. Iedere 
veiligheidsregio heeft grieppandemie als scenario opgenomen in haar risicoprofiel. 
Maar het is niet verder opgepakt in de preparatiefase dan het opnemen in het 
risicoprofiel. Tijd om deze werkwijze, zowel regionaal als landelijk, gezamenlijk uit te 
voeren. Alles ligt er al om deze werkwijze verder te borgen en te implementeren. 
Scenariodenken en -planning vindt zowel plaats in de risicofase, de incidentfase als 
nafase. Bij het maken van scenario’s wordt binnen de Strategie Nationale Veiligheid 
gebruik gemaakt van de binnen het Analistennetwerk Nationale Veiligheid gebruikte 
methode. Dit moet de basis (blijven) vormen voor het scenariodenken binnen de 
Veiligheidsregio. 
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3. Wie moet daar wat aan doen en wie daarover 
informeren?  

 
Dit hoofdstuk beschrijft welke gremia een rol spelen bij de bestuurlijke 
besluitvorming binnen ‘de coronacrises’ en wat hun rol daarin is. Dit gaat over de 
volgende onderdelen uit de governancestructuur tussen 1 december 2020 en 1 
september 2021: het Regionaal Beleidsteam (Breed en Kern), het Regionaal 
Operationeel Team, de ondersteunende teams zoals het juridisch loket en 
bestuurlijke ondersteuning, en het Regionaal Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19 als 
onderzoeksobjecten. Uiteindelijk is dit samengevat in de onderstaande figuur wat 
laat zien wat de governance structuur op maat is onder de Tijdelijke wet 
maatregelen Covid-19.  
 

 
 
Preparatie: het RBT  
Het regionaal crisisplan 2020-2023 is richtinggevend voor de inrichting van de 
crisisorganisatie. Het crisisplan is leidend in de voorbereiding en organisatie van de 
crisisbeheersing in Veiligheidsregio Utrecht. Het plan beperkt zich tot de wettelijke 
vastgelegde hoofdstructuur van de crisisorganisatie. Het crisisplan stelt wel dat 
flexibel moet kunnen worden ingespeeld op het type incident of crisis en de 
ondersteuningsbehoefte van het bevoegd gezag of uitvoerende onderdelen.  
De regionaal operationeel leider vormt een loketfunctie die als netwerkbeheerder kan 
adviseren of verwijzen naar een DPG of functionele ketens (pp. 8-9).  
In het kader van voorbereiding op voorzienbare incidenten of sluimerende crisis kan 
er een voorbereidende staf worden samengesteld. De burgemeester (of directeuren 
van de operationele diensten in overleg) wijst hiervoor een voorzitter aan.  
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Regionaal beleidsteam (RBT) 
De bestuurlijke opschaling naar een regionaal beleidsteam kan niet gebeuren ten 
behoeve van de infectieziektebestrijding. In de infectieziektebestrijding zelf heeft het 
RBT geen functie. 
 

De wet bepaalt dat de voorzitter van de veiligheidsregio - bij uitsluiting - uitvoering geeft 
aan de bestrijding van een (acuut dreigende) epidemie van een infectieziekte uit groep 
A, onder gezag van de minister van VWS. Om deze taak uit te voeren geeft de GGD 
uitvoering aan de bevelen van de voorzitter. Voordat de voorzitter veiligheidsregio 
beslist over het nemen of intrekken van een bepaalde maatregel op het terrein van de 
infectieziektebestrijding, wordt advies ingewonnen bij de GGD, heel specifiek bij een arts 
infectieziekten (artikel 17 en 18 Wet publieke gezondheid). 

 
De bestuurlijke opschaling naar een RBT heeft te maken met de overname van 
gezag door de voorzitter van de veiligheidsregio. De voorzitter veiligheidsregio heeft 
bij uitsluiting het gezag bij een crisis van meer dan plaatselijke betekenis. De 
voorzitter veiligheidsregio neemt dan de bevoegdheden van de burgemeesters 
(onder meer: het opperbevel) over (artikel 39 Wet veiligheidsregio’s). De voorzitter is 
in zo’n situatie verplicht een regionaal beleidsteam te raadplegen alvorens tot 
besluiten over te gaan, tenzij de vereiste spoed zich daartegen verzet (p. 22).  
 
Het RBT neemt zelf geen besluiten. Dat doet de voorzitter veiligheidsregio namelijk 
zelf; na (verplichte) raadpleging van het RBT. Eén van de taken van het RBT is 
volgens het regionale crisisplan de ondersteuning en advisering van de voorzitter 
veiligheidsregio in diens rol van beslisser (opperbevel bij Openbare Orde en 
Veiligheid), bestuurder, burgermoeder en boegbeeld. Daarnaast geeft het RBT 
strategie en kaders mee aan de regionaal operationeel leider, legt deze vast en deelt 
deze met betrokken partijen.  
 
Volgens de wet bestaat het RBT in ieder geval uit de betrokken burgemeesters en de 
hoofdofficier van justitie. Ook schrijft de wet voor dat de verplicht door de voorzitter 
aan te wijzen regionaal operationeel leider deelneemt aan de vergaderingen van het 
regionaal beleidsteam.  
Binnen de VRU is in de planvorming ervoor gekozen om daarnaast adviseurs te laten 
deelnemen aan het RBT. Dit zijn volgens het crisisplan:  

- Betrokken rijksheren 
- Commandant van dienst brandweer 
- Directeur Publieke gezondheid van dienst  
- Strategisch adviseur bevolkingszorg RBT  
- Politiechef regionale eenheid Midden-Nederland  
- Liaison commissaris van de Koning 
- Communicatieadviseur RBT 

Qua ondersteuning is er een informatiemanager, technisch voorzitter, ondersteund 
secretaris en notulist. Dit is volgens het crisisplan van de veiligheidsregio Utrecht de 
vaste bezetting van het RBT. Daarnaast kan de voorzitter het team uitbreiden met 
personen, zoals vertegenwoordiger van crisispartners, die hij voor het uitvoeren van 
de taak nodig vindt. 
 



 

 
18 

Wanneer er een RBT bijeen is geroepen, dan is er geen gemeentelijk beleidsteam 
actief in de betrokken gemeenten. Immers, zo stelt het crisisplan, het bevoegd gezag 
is dan bij de voorzitter komen te liggen. Burgemeesters kunnen wel een adviesgroep 
inrichten of in stand houden.  
 
Respons: het RBT wordt een RBT Breed en Kern RBT én BOA 
In de respons was er geen RBT, maar een RBT Breed en Kern RBT aangevuld met 
een Bestuurlijk AfstemmingsOverleg (BAO). Hieronder worden de gremia beschreven 
op basis van documentanalyse en aanvullende interviews. De gremia zijn 
logischerwijs niet beschreven in de planvorming, aangezien voor het eerst gewerkt is 
met deze gremia.  
 
Functie en deelnemers RBT Breed  
Op 12 maart 2020 is er nog vóór het eerste RBT een bestuurlijk afstemmingsoverleg, 
waarin wordt voorgesteld om op te schalen naar een GRIP-4 op maat3. De 
argumentatie luidt: “We blijven doen wat we al doen, maar dan met een formele 
status. Hiermee zijn direct de voorzieningen wat betreft de verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden geregeld. De voorzitter krijgt steun van het algemeen bestuur in de 
vervulling van zijn functie ten tijde van de opschaling.” 
 
Het algemeen bestuur van de VRU besluit dat, mede ter ondersteuning van de 
uitoefening van de bevoegdheden van de voorzitter, er een regionaal beleidsteam 
wordt geformeerd met daarin namens alle burgemeesters van de VRU een 
afvaardiging van leden van het algemeen bestuur. In die gevallen waarin het strikt 
noodzakelijk wordt geacht, gaat een plenaire bijeenkomst voor alle 26 
burgemeesters worden belegd. Dit voorgenomen besluit is bekrachtigd in de 
vergadering van 30 maart 2020. Dit betekent dat expliciet de keuze is gemaakt 
om de burgemeesters uit te nodigen op het moment dat de voorzitter 
veiligheidsregio de burgemeester nodig heeft voor verplichte raadpleging.  
 
Op 13 maart 2020 heeft een eerste RBT-vergadering plaatsgevonden. Er is 
gesproken over het formuleren van regionale beleidsuitgangspunten op basis van 
landelijke aanwijzingen en maatregelen. Daarnaast is een handelingsperspectief 
geformuleerd om te communiceren en te handhaven op de verschillende gegeven 
maatregelen.  
 
Het RBT had primair tot doel, aldus procesbeschrijving RBT ‘maatwerk’ Covid-19: 
- De maatregelen, die landelijk zijn afgekondigd rondom Covid-19, te 

coördineren op uniforme wijze binnen de veiligheidsregio conform de 
geformuleerde uitgangspunten (zie document: Advies RBT lijn van optreden 
maatregelen Rijksoverheid); 

- Eenduidige aansturing van de operationele leiding; 

                                                 
3 Publicatie van de VRU op 13 maart 2020: https://www.vru.nl/nieuws/1158-coronavirus-opschaling-
crisisorganisatie 
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- De voorzitter te adviseren over het gebruik van zijn crisisbevoegdheden op 
grond van artikel 39 WvR en WPG4; 

- Anticiperen op lange termijn effecten en bestuurlijke vraagstukken; 

- Adviseren van bevoegd gezag ten aanzien van besluiten op strategisch niveau 
en de communicatiestrategie; 

- Benoemen en afwegen van bestuurlijke en maatschappelijke impact van het 
incident; 

- Bestuurlijke afstemming met de bij het incident betrokken partijen en waar 
nodig, het informeren van bestuurlijke autoriteiten. 

 
Met het RBT Breed wordt dus het overleg bedoeld waarin de burgemeesters tijdens 
de coronacrisis worden geïnformeerd waar de burgemeesters zaken met elkaar 
afstemmen, maar daarnaast ook bezig zijn met de afstemming over de verplichte 
consultatie door de voorzitter veiligheidsregio in het kader van de overname van 
gezag. Het RBT Breed is het adviesorgaan, zoals in feite het RBT bedoeld is in de 
preparatie bedacht. 
 
Deelnemers in het RBT Breed in de betreffende periode:  

Functie 

Voorzitter Veiligheidsregio Utrecht 

Alle burgemeesters van de Veiligheidsregio Utrecht  

Regionaal operationeel leider ROT 

Communicatieadviseur RBT (gemeente Utrecht) 

Secretaris RBT - Algemeen directeur VRU 

Directiesecretaris VRU  

Notulist RBT – beleidsmedewerker ROT 

Directeur veiligheid gemeente Utrecht 

Directeur publieke gezondheid 

Hoofdofficier van Justitie Midden-Nederland 

Eenheidsleiding politie Midden-Nederland 

Coördinerend functionaris gemeenten 

Liaison van de Commissaris van de Koning 

Coördinerend dijkgraaf  

Regionaal militair commandant - genodigd 

Directeur RAVU - genodigd 

 
In het RBT Breed is afgeweken van de vaste bezetting van het RBT. Deze afwijking is 
niet expliciet vastgelegd. Evenmin is vastgelegd voor de aanwezigen in het team wie 
welke kennis inbrengt en wie waarover de voorzitter veiligheidsregio adviseert. Het 
RBT is immers bedoeld als adviesorgaan voor de voorzitter.  
 
De Hoofdofficier van Justitie is en blijft een logische deelnemer vanwege de continue 
afbakening bij bepaalde agendaonderwerpen van de handhaving openbare orde en 

                                                 
4 Dit is bijzonder te noemen, want het adviseren over het gebruik van zijn crisisbevoegdheden op 

grond van de WPG is voorbehouden aan de arts infectieziektebestrijding. Niet aan het RBT. Het RBT 
heeft in het kader van de Infectieziektebestrijding geen rol.  
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strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde. Er is immers geen overname van 
strafrechtelijke bevoegdheden door de voorzitter veiligheidsregio.  
 
Verder nam de DPG standaard deel aan het overleg, vanwege de toelichting over de 
coronabestrijding en de zorgcontinuïteit vanuit diens aanwezigheid in het ROAZ. 
Daarnaast heeft in het begin een arts infectieziektebestrijding soms deelgenomen om 
een onderwerp toe te lichten.  
 
Er is een functie toegevoegd aan het RBT die niet in de planvorming terug is te 
vinden, te weten de directeur Veiligheid, gemeente Utrecht. De reden voor de 
aanwezigheid lijkt op basis van interviews en gesprekken te liggen in de kennis van 
de gemeentelijke praktijk van openbare orde en openbare veiligheid. In een 
evaluatie is daarover te lezen: “De medewerkers van gemeente Utrecht hebben 
specifieke kennis op het gebied van openbare orde en veiligheid ingebracht.” 
Nog concreter betekent dit advisering over de invloed van de coronamaatregelen 
binnen gemeente op het gebied van openbare orde en openbare veiligheid, waarbij 
de juridische duiding over de noodverordening vooral is gedaan door de directeur 
Veiligheid in het overleg.  
 
Ook de directeur veiligheidsregio is niet in de planvorming opgenomen. In de 
overleggen is gebruik gemaakt van een technisch voorzitter. Deze rol is ingevuld 
door de algemeen directeur van de VRU, die daarnaast nog invulling gaf aan de rol 
van secretaris RBT en regionaal adviseur van de voorzitter VRU. Wat deze advisering 
precies inhoudt is niet expliciet gemaakt in de stukken. In de gesprekken en 
interviews is dit eveneens niet helder geworden, buiten algemene advisering ten 
aanzien van de rollen boegbeeld en beslisser. 
 
Bijna altijd is een bestuurlijk functionaris van de VRU aanwezig (Stephan van der 
Loos). Het is aanvankelijk niet scherp geworden waarom de bestuurlijk functionaris 
van de VRU aanwezig is of moet zijn. Uiteindelijk blijft de bestuurlijk functionaris 
diegene te zijn die de bestuurlijke brieven en memo’s maakt. Zijn aanwezigheid is 
dus vooral het aanhoren van de discussies en deze uiteindelijk vertalen in de 
bestuurlijke informatievoorziening.  
 
Dit geldt evenzeer voor de aanwezig van de concerncommunicatie VRU. Deze staat 
op papier als strategisch communicatieadviseur en woordvoerder. Hij blijkt echter de 
communicatieadviseur RBT, waarmee zijn aanwezigheid in het RBT logisch is.   
Naast deze communicatiefunctionaris is er nog een communicatieadviseur aanwezig. 
Op papier zou dit de communicatieadviseur RBT zijn. Deze persoon is normaliter de 
communicatieadviseur burgemeester Utrecht, waarmee zijn aanwezigheid vooral is 
bedoeld om zijn rol te vervullen als woordvoerder van de voorzitter veiligheidsregio. 
Hij doet niet mee in de advisering, maar is aanwezig om zijn woordvoerderschap 
goed te kunnen vervullen. De advisering gebeurt dus door de functionaris werkzaam 
bij concerncommunicatie VRU. 
 
Verder is de directeur RAVU uitgenodigd, net als de Regionaal Militair commandant 
en de coördinerend dijkgraaf. Deze zijn vaak niet aanwezig.  
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Qua normale bezetting is niet aanwezig: de commandant van dienst brandweer en 
de strategisch adviseur bevolkingszorg. Deze laatste functie is vervangen door een  
coördinerend functionaris gemeenten. Deze functionaris brengt op een bepaald 
moment de juridische of bestuurlijke zaken in vanuit het RGKO (later meer uitleg 
over het Regionaal Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19) . Deze functionaris is in feite 
belast met advisering en ondersteuning waar het de gemeentezorg betreft. Als 
coördinerend functionaris gemeenten brengt hij de ervaringen binnen wat het 
betekent voor gemeenten in het managen van de totale bedrijfsvoering van de 
gemeente: hoe zorgen we ervoor dat de diensten en producten van de gemeenten 
doorgang blijven in deze situatie.  
 
Als het gaat over ondersteuning is een functionaris niet aanwezig die normaliter wel 
aanwezig hoort te zijn: de informatiemanager. Deze functie is, volgens de verslagen, 
ingevuld door het gehele ROT en ingebracht door de regionaal operationeel leider.  
 
In de evaluaties en interviews is nergens negatief gereflecteerd op de af- en 
aanwezigheid van de gekozen deelnemers.  
 
Onderwerpen Regionaal beleidsteam Breed  
Er zijn vergaderingen geweest van het RBT Breed op 16, 18 en 29 december 2020 
en, 13 en 27 januari 2021, 10 en 23 februari,  9 en 24 maart, 15 april, 12 en 27 mei, 
7 en 24 juni , 5 juli. In het RBT Breed zijn de volgende onderwerpen besproken in de 
periode 1 december 2020 en 1 september 2021. Ook is voor deze evaluatie de 
vergadering van 15 september nog meegenomen qua onderwerpen. Dit zijn ze in 
hoofdlijnen op basis van de verslaglegging:  

- Terugkoppeling Veiligheidsberaad over bijvoorbeeld: 
o (pilot)evenementen, toegangsbeleid (pilot toegangstesten), grote 

demonstraties, Ek-wedstrijden,  
o handhaving, bestuurlijke handelingsperspectieven, wetsvoorstel voor 

quarantaineplicht, brandhaardenaanpak  
o maatschappelijke impact coronacrisis, draagvlak ouderen, 

vaccinaties, 
o  loslaten GRIP-4 per 1 juli, Tijdelijke wet Maatregelen covid-19 

- Maatregelenpakket: aandacht voor gemeenten die afwijken, wat kan leiden 
tot precedentwerking 

- Stand van zaken DPG: laatste stand van zaken omtrent publieke gezondheid;  
o beeldvorming richting burgemeesters over besmettingen, 
o Vaccinatiestrategie in regio Utrecht, 
o Omgang met verschillende testen, zoals testen voor toegang en 

zelftest,  
o Stagnatie in de zorgketen door Covid-19,  
o Datalek GGD GHOR Nederland,  
o Memo quarantaineplicht. 

- Evaluatie Hou vol Campagne  
- Jaarwisseling 2020/2021: statements oud en nieuw, presentatie ROL van 

dienst  
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- Verbinding gemeenteraden: diverse keren een brief verzonden aan de raden 
en aantal keer online raadsessie georganiseerd, zoals op 24 februari. Soms 
bespreken van conceptversie brief raden.  

- Handhavingsstrategie: rondom Ramadan bijvoorbeeld, Landelijk 
Handhavingskader en advies gemeente Utrecht met betrekking tot 
handhaving coronamaatregelen; 

o Aan het RBT wordt akkoord gevraagd met het voorstel om invulling 
te geven aan een regionaal expertisecentrum (juridisch loket). De 
uitvoering van toezicht en handhaving wordt lokaal ingevuld.  

o Versoepelingen rondom feestdagen en evenementen, 
o Proces ontheffing. 

- Exit strategie en voortuitkijken: kunnen en blijven uitleggen van maatregelen, 
inclusief de interpretatie daarvan. 

- Herstelfase: nazorg en herstel binnen de gemeenten denk aan evaluatie, 
schriftelijk verslag conform artikel 40, platform om ervaringen uit te wisselen, 
gezondheidskundige infrastructuur voor de lange termijn. 

- Stand van zaken GRIP 4: Govenancestructuur, zelfevaluatie aanpak Covid-
9, waardering voor onderlinge samenwerking, de collegialiteit en regionale 
afstemming, intercollegiaal overleg;  

o waakvlamconstructie voor de zomerperiode en om ná de 
zomerperiode besluit over afschalen van de regionale 
crisisorganisatie, 

o Besluit over afschalen regionale crisisorganisatie, RBT Breed, Kern 
RBT en Algemeen Bestuur (bestuurlijke afstemmingsoverleg), en ook 
RGKO en ondersteunende teams, inrichten parttime kernteam Covid-
19 en in stand houden juridisch loket.  

- Ronde langs de gemeenten: hoe is het in de appgroepen van de 
burgemeesters qua vragen en hoe gaat het met de uitlegbaarheid van 
maatregelen?  

- Verbinding en afstemming: hoe houden we als burgemeesters elkaar vast, 
hoe voorkomen we verrassingen en zijn transparant, navolgbaar en 
uitlegbaar?  
 

In het RBT Breed is het aantal besluiten - vanuit overname van gezag door de 
voorzitter - beperkt tot géén in deze periode, aangezien de laatste noodverordening 
voor deze periode was (in november 2020). In het RBT Breed van 24 maart is door 
de leden van het RBT de behoefte uitgesproken om elkaar met enige regelmaat 
fysiek te ontmoeten. In het RBT Breed van 15 april is dit nogmaals onderstreept en 
is geconcludeerd dat het RBT Breed, naar gelang de situatie en de behoeften, 
tweewekelijks blijft vergaderen. Aangegeven is dat het zeer waardevol is om elkaar 
regelmatig te spreken, elkaar vast te houden en elkaar op de hoogte te houden. 
Burgemeesters worden in week 24 via de oost/west-app uitgevraagd welke thema’s 
of bespreekpunten zij willen agenderen De thema’s kunnen tot 2 dagen voor het RBT 
Breed worden aangeleverd. Het RGKO clustert de thema’s en bereid de agenda voor. 
 
Sinds maart 2020 gold de GRIP-4 situatie, waarbij er met ingang van de Tijdelijke 
wet maatregelen Covid-19 is afgesproken in het Veiligheidsberaad dat alle regio’s in 
een GRIP-4 situatie blijven zolang er sprake was van het inschalingsniveau ‘zeer 
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ernstig’. In het Veiligheidsberaad van 21 juni 2021 is besloten om GRIP-4 met ingang 
van 1 juli 2021 landelijk los te laten. In het RBT Breed van 5 juli gaat het daarom 
over afschalen van GRIP-4. In de verslagen staat daarover: “Het betekent dat met 
het afschalen naar GRIP-0 de voorzitter veiligheidsregio bevoegdheden houdt met 
betrekking tot de coronacrisis, te weten:  

- Voorzitter veiligheidsregio houdt een coördinerende rol binnen de regio op het 
gebied van crisisbeheersing (art. 6.4 Wpg);  

- Voorzitter veiligheidsregio blijft verantwoordelijk voor de informatievoorziening 
naar de minister van VWS (art. 58s Wpg);  

- Voorzitter veiligheidsregio is belast met de communicatie over de oorsprong, 
omvang en de gevolgen van de epidemie (art. 7 Wvr) “ 

De uitleg van deze wetten kan overigens wat scherper, zoals:  
- Voorzitter veiligheidsregio draagt zorgt voor de bestrijding van de 

infectieziekte. (art. 6.4 Wpg). Dit gaat dus verder dan coördinatie, want gaat 
over bestuurlijke leiding (eenhoofdige leiding). En het is specifieker dan 
‘crisisbeheersing’, want gaat alleen over de infectieziektebestrijding niet over 
andere beleidsterreinen.  

- Voorzitter is belast met communicatie over de ramp of crisis richting de 
bevolking. Echter in dit geval gaat deze ramp of crisis waar de voorzitter een 
RBT voor heeft opgetuigd niet over de infectieziektebestrijding, maar over de 
gevolgen van de infectieziektebestrijding. Voor de infectieziektebestrijding is 
het ministerie van VWS en de GGD belast met de communicatie richting de 
bevolking, onder verantwoordelijkheid van de voorzitter veiligheidsregio als 
‘uitvoerder’ van de minister.   

In deze vergadering van 5 juli 2021 is het voorstel aangenomen om vanaf 19 juli tot 
15 augustus 2021 in een waakvlamconstructie te werken om onder meer een aantal 
taken te blijven uitvoeren, zoals voorbereiden, faciliteren en afronden van 
bestuurlijke overleggen; Informatiemanagement (inclusief Regionaal 
sturingsdashboard & Dynamisch Informerend Overzicht); Juridisch advies en duiding 
regelgeving (waaronder quarantaineplicht) en afstemming communicatie Rijk-regio-
lokaal. De waakvlamconstructie gold voor de zomerperiode, tot en met 15 augustus. 
Vanaf 16 augustus 2021 pakte het ROT Covid-19, in ieder geval tot het volgende 
RBT Breed, de reguliere taken weer op.  
 
In de vergadering van het RBT Breed van 15 september 2021 is een besluit genomen 
om af te schalen en een ander inrichting te kiezen voor een governance structuur. Er 
is gekozen voor een parttime kernteam covid-19, ook om daar waar nodig scenario’s 
te ontwikkelen voor het  bevoegd gezag. Dit kernteam covid-19 staat onder leiding 
van de directeur Crisisbeheersing en GHOR en werkt samen met GGDrU en OOV 
gemeente Utrecht. In het team zijn aanwezig:  

 Regionaal Operationeel Leider / leidinggevende / coördinator; 
 Bestuurlijk ondersteuner; 
 Beleidsadviseur communicatie; 
 Informatiemanager / Senior VIC; 
 Adviseur gezondheidszorg / Algemeen Commandant gezondheidszorg. 

De aansturing van het afgeslankte juridisch loket blijft plaatsvinden - na afschaling 
van de regionale crisisorganisatie - door de coördinerend functionaris gemeente.  
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In het voorstel staat nog het volgende opgenomen als advies: “Wij stellen voor om 
na het vervallen van de 1,5-meter-maatregel de vergaderingen van het RBT te laten 
vervallen en het Algemeen Bestuur van de VRU tevens te beschouwen als RBT 
zolang de Twmc van kracht is en de crisis duurt. Zodoende wordt voldaan aan de 
wet en wordt erkent dat de crisis doorloopt.”  
Nota bene: indien het AB van de VRU als RBT wordt beschouwd dan is er juridisch 
gezien ook de overname van gezag door de voorzitter van de veiligheidsregio. De 
voorzitter is in zo’n situatie verplicht een regionaal beleidsteam te raadplegen 
alvorens tot besluiten over te gaan, tenzij de vereiste spoed zich daartegen verzet. 
De burgemeesters hebben dit in die periode niet zo gevoeld blijkt uit de interviews. 
Kortom, het was geen RBT in juridische zin. Het lijkt vooral op het bestuurlijk 
afstemmingsoverleg dat meerdere keren plaatsvond gedurende de afgelopen 
Coronaperiode.  
 
Deelnemers in dit bestuurlijk afstemmingsoverleg waren op hoofdlijnen volgende:  

Voorzitter Veiligheidsregio Utrecht 

Alle burgemeesters van de Veiligheidsregio Utrecht  

Regionaal operationeel leider ROT Covid-19 

Communicatieadviseur RBT (gemeente Utrecht) 

Directeur veiligheid gemeente Utrecht 

Directeur publieke gezondheid 

Hoofdofficier van Justitie Midden-Nederland 

Eenheidsleiding politie Midden-Nederland 

Coördinerend functionaris gemeenten 

(Liaison van de) Commissaris van de Koning 

Algemeen directeur VRU – technisch voorzitter  

 
In feite nagenoeg dezelfde deelnemers als het RBT Breed.  
 
Onderwerpen Bestuurlijk Afstemmingsoverleg  
Naast het RBT Breed is er soms een bestuurlijk afstemmingsoverleg met alle 26 
burgemeesters. Dit is gedaan om de voortgang van de aanpak van de crisis te 
bespreken en actuele informatie uit te wisselen. Op 12 maart 2020 is in het 
bestuurlijk afstemmingsoverleg Covid-19 stil gestaan bij de maatregelen in de 
brief van het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport aan de Tweede 
Kamer. In dit afstemmingsoverleg is de volle steun uitgesproken naar de 
voorzitter voor de uitoefening van zijn taken en bevoegdheden, wat betekent 
feitelijk op maat opschalen naar GRIP-4. In dit overleg is de knip gemaakt tussen 
een kern RBT en het RBT Breed. Dit is bekrachtigd in de vergadering van het 
algemeen bestuur van 30 maart 2020.  
 
Er is één bestuurlijk afstemmingsoverleg in de periode 1 december 2020 en 1 
september 2021, namelijk op 11 december. Hier wordt gesproken over: 

- Informeren gemeenteraden: raadsinformatiebrief december 2020 en online 
sessies gemeenteraden  

- Jaarwisseling 2020/2021 over knelpunten in de regio, zoals handhaving, 
vuurwerkopslag en jeugd. 
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- Ronde langs de gemeenten  
- DPG stand van zaken Covid-19 
- Tijdelijke wet Maatregelen Covid-10 

o GRIP-4- structuur en Governance 
o Handhavingsstrategie 
o Ontheffingskader  

Het verschil tussen het RBT Breed en het bestuurlijk afstemmingsoverleg (BAO) is 
uiteindelijk als volgt te duiden. Met het BAO wordt het overleg bedoeld waarin de 
burgemeesters tijdens de coronacrisis worden geïnformeerd waar de burgemeesters 
zaken met elkaar afstemmen. In het BAO is nagenoeg dezelfde inhoud wordt 
behandeld als het RBT Breed, met een belangrijk verschil: de bevoegdheid ligt in het 
BAO bij alle burgemeesters afzonderlijk en niet bij de voorzitter veiligheidsregio zoals 
in het RBT.   
 
Ook al gaan de vergaderingen van het Algemeen Bestuur van de veiligheidsregio 
gewoon goed. Deze manier van organiseren, zorgde dat het efficiënter kon voor de 
burgemeesters. Ze hoefden niet elke keer naar RBT Breed toe, waardoor het RBT 
Breed wat minder vaak bij elkaar kwam.   
 
Functie en deelnemers Kern RBT  
Er was volgens eerder evaluaties sprake van een zogenaamde maatwerkconstructie.  
In de procesbeschrijving RBT ‘maatwerk’ staat als volgt:  “Het ‘op maat’ is 
vormgegeven in een vertegenwoordiging van burgemeesters in het RBT in plaats van 
deelname door alle burgemeesters. De plaatsvervangend voorzitter VRU en de 
portefeuillehouder crisisbeheersing & GHOR uit het dagelijks bestuur nemen deel aan 
het RBT evenals twee vertegenwoordigend burgemeesters. Eén voor het oostelijk en 
één voor het westelijk deel van de regio. De twee vertegenwoordigend 
burgemeesters, een uit het oostelijk en een uit het westelijk deel van de regio 
vertegenwoordigden de burgemeesters van de 26 gemeenten. Voor het oostelijk deel 
was dit de burgemeester van Soest, voor het westelijk deel de burgemeester van 
Lopik en later de burgemeester van De Ronde Venen.” 
 
Deelnemers van het Kern RBT waren: 

Voorzitter Veiligheidsregio Utrecht 

Plaatsvervangend voorzitter Veiligheidsregio Utrecht  

Portefeuillehouder crisisbeheersing Algemeen Bestuur Veiligheidsregio Utrecht 

Twee vertegenwoordigende burgemeesters van Oost en West van de regio  

Secretaris RBT - Algemeen directeur VRU (technisch voorzitter) 
Directeur publieke gezondheid 

Hoofdofficier van Justitie Midden-Nederland 

Eenheidsleiding politie Midden-Nederland 

Directeur veiligheid gemeente Utrecht 

Communicatieadviseur RBT (ingevuld door gemeente Utrecht) 
Regionaal operationeel leider Covid-19  

Commissaris van de Koning en chef Kabinet 

Notulist RBT - beleidsondersteuner ROT 

Coördinerend functionaris gemeenten (normaal: strategisch adviseur bevolkingszorg)  
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De indeling in Oost en West Veiligheidsregio Utrecht  

Burgemeester gemeente AMERSFOORT Oost 

Burgemeester gemeente BAARN Oost 

Burgemeester gemeente BUNNIK Oost 

Burgemeester gemeente BUNSCHOTEN Oost 

Burgemeester gemeente DE BILT West 

Burgemeester gemeente DE RONDE VENEN West 

Burgemeester gemeente EEMNES Oost 

Burgemeester gemeente HOUTEN West 

Burgemeester gemeente IJSSELSTEIN West 

Burgemeester gemeente LEUSDEN Oost 

Burgemeester gemeente LOPIK West 

Burgemeester gemeente MONTFOORT West 

Burgemeester gemeente NIEUWEGEIN West 

Burgemeester gemeente OUDEWATER West 

Burgemeester gemeente RENSWOUDE Oost 

Burgemeester gemeente RHENEN Oost 

Burgemeester gemeente SOEST Oost 

Burgemeester gemeente STICHTSE VECHT West 

Burgemeester gemeente UTRECHT West 

Burgemeester gemeente UTRECHTSE HEUVELRUG Oost 

Burgemeester gemeente VEENENDAAL Oost 

Burgemeester gemeente VIJFHEERENLANDEN West 

Burgemeester gemeente WIJK BIJ DUURSTEDE Oost 

Burgemeester gemeente WOERDEN West 

Burgemeester gemeente WOUDENBERG Oost 

Burgemeester gemeente ZEIST Oost 
 

In het Kern RBT zijn de volgende onderwerpen besproken in de periode 1 december 
2020 en 1 september 2021. Dit zijn de vergaderingen van RBT 048, RBT 049 en later 
noemen ze dit Kern RBT 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10,11, 12, 13 en 14): 
- Mededelingen, zoals over Stichting Open Nederland of kalender 

toegangstesten, Memo wet quarantaineplicht en memo zomerrooster RBT of 
introductieactiviteiten van Hogeschool en Universiteit, memo vraag 
spoorwegmuseum, frequentie vergaderingen.  

- Veiligheidsberaad: terugkoppeling en voorbespreking van de rol van de 
voorzitter veiligheidsregio in het Veiligheidsberaad en te agenderen 
onderwerpen. 

- Stand van zaken DPG: laatste stand van zaken omtrent publieke gezondheid;  
o Actualiteiten, 
o Vaccinatiestrategie in regio Utrecht, 
o Omgang met verschillende testen, zoals testen voor toegang en 

zelftest, 
o Datalek GGD GHOR Nederland, 
o Stagnatie in de zorgketen door Covid-19. 
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- Maatregelenpakket: mogelijk te verwachten effecten van afgekondigde 
maatregelenpakket  

o Specifiek dan over evenementen: regionaal overzicht om knelpunten in 
beeld te krijgen en memo integrale covid-19 evenementen werkwijze, 

o Specifiek over statements gelegenheden: advies voor aantal 
gelegenheden in komende periode, zoals verkiezingen en feestdagen. 

- Exit strategie: wat wordt deze strategie   
o Memo Herstelfase: de lading nafase dekt de lading niet voor deze crisis. 

Daarom worden een aantal zaken regionaal opgepakt in plaatst van 
gemeentelijk, zoals evaluatie, verantwoording, rouwverwerking en 
gezondheidskundige infrastructuur Covid-19. 

- Voorbereiding RBT Breed: concept agenda bespreken  
o Vanuit de regio: ter voorbereiding op RBT  

- GRIP-structuur: handhaven huidige GRIP-4 structuur in de regio Utrecht  
o Continuïteit ná 15 september, de dag dat regionale crisisorganisatie 

wordt afgeschaald en wat dit betekent, 
o Afschalen regionale crisisorganisatie en vervolg. 

- Verbinding gemeenteraden, bijvoorbeeld opzet brief bespreken 

- Ronde langs de gemeenten: via de Oost-West app informatie halen, over van 
alles: van buitenspeeldag, onderling sporten, thuiswerken tot EK voetbal.  

Vanaf maart 2021 spelen er vooral twee zaken: terugkoppeling veiligheidsberaad en 
stand van zaken door de DPG.  
 
Constatering: RBT gebruikt als overleg- in plaats van adviesorgaan 
In eerdere evaluaties is al geconstateerd dat in het beginnen het zoeken was naar de 
rollen en taken. Dit lag deels aan de onbekendheid met een crisisorganisatie op 
maat, maar ook “de natuur van deze specifieke crisis. De Kern van de crisis is een 
gezondheidscrisis, waarbij het primaat ligt bij de voorzitter van de VRU en qua 
bestrijding en coördinatie bij de GGDrU/GHOR. De taak van de multidisciplinaire 
crisisorganisatie betekende vooral schakelen tussen het landelijke beleid en de lokale 
uitvoering daarvan op de niet-gezondheidskundige issues. Het was dus ook gewoon 
zoeken naar hoe er in deze crisis kon worden bijgedragen.” Later ging dit steeds 
beter, aldus de evaluatie. 
 
Het RBT Breed en het BOA zijn, in de periode van 1 december 2020 tot 1 september 
2021, net als het Kern RBT eigenlijk afstemmingsoverleggen. Alle drie overleggen 
zijn gebruikt om de burgemeesters te betrekken bij het intergemeentelijke cq 
regionale beleid. Soms zijn landelijke besluiten toegelicht, met name bij landelijke 
maatregelen die één-op-één voor de regio golden. Soms geven de burgemeesters 
juist input mee aan de voorzitter richting diens rol in het Veiligheidsberaad of richting 
het Kern RBT. 
 
Daarnaast is het RBT Breed en het BAO vooral door de burgemeesters gebruikt om 
zaken intercollegiaal af te stemmen voor wat betreft de impact op de gemeentelijke 
organisatie of binnen de eigen gemeente. De gekozen oplossing - een BAO naast het 
RBT Breed en het Kern RBT - heeft voorzien in een behoefte, getuige de consistente 
opkomst van burgemeesters en conclusie in eerder evaluaties.  
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Doordat er in het RBT op maat (Kern RBT) gekozen is voor vertegenwoordiging van 
de burgemeesters (één burgemeester voor de oostelijke helft en één voor de 
westelijke helft) heeft dat aan tafel een efficiënter gesprek opgeleverd. Dit is 
ondersteund met verschillende WhatsApp-groepen voor de burgemeesters en 
vertegenwoordigers uit de oostelijke en westelijke helft van de regio. Op deze manier 
ervoeren burgemeesters dat ze voldoende vertegenwoordigd werden in het Kern 
RBT.  
 
Constatering: andere bezetting van het RBT  
Er is gekozen voor een andere bezetting van het RBT dan is geformuleerd in de Wet 
veiligheidsregio’s en in het eigen crisisplan. Het meest in het oog springend hierbij is 
dat de betrokken burgemeesters niet in het Kern RBT aanwezig zijn, maar aanwezig 
zijn in een separaat RBT Breed. Op deze pragmatische keuze wordt positief 
teruggekeken door betrokkenen. De burgemeesters hebben zich - ondanks het feit 
dat ze niet deelnamen aan het Kern RBT - gehoord gevoeld waar het ging om 
besluiten die individuele gemeenten betrof. Naast de keuze om de burgemeesters 
niet in het RBT aanwezig te laten zijn, is ook te constateren dat diverse mensen zijn 
toegevoegd aan de reguliere RBT-bezetting. De gekozen samenstelling van het RBT 
(zowel de reguliere deelnemers als de additionele deelnemers) wordt door de 
betrokkenen als een pragmatische oplossing gezien.  
De aanwezigheid van de directeur Veiligheid, gemeente Utrecht lijkt op basis van 
interviews en gesprekken te liggen in de kennis van de gemeentelijke praktijk van 
openbare orde en openbare veiligheid en aanvankelijke de juridische duiding over de 
noodverordening vooral van deze functionaris komt. De coördinerend functionaris 
gemeenten bracht (later) de juridische of bestuurlijke zaken in. Dit ligt dus allemaal 
dicht bij elkaar qua advisering op een specifieke inhoud, waarbij de coördinerend 
functionaris gemeenten ook de ervaringen kan inbrengen daar waar het gaat over de 
gemeentezorg. 
De directeur VRU vervulde de rol van bestuurlijk adviseur en technisch voorzitter. De 
directeur gaf daarnaast ook invulling aan de rol van secretaris RBT en regionaal 
adviseur van de voorzitter VRU wat vooral algemene advisering ten aanzien van de 
rollen boegbeeld en beslisser inhield.  
De aanwezig van de concerncommunicatie VRU naast de communicatieadviseur RBT 
is ook opvallend. Dit lijkt ook overbodig te zijn, aangezien aanvankelijk niet helder is 
wat de verschillende rollen inhouden binnen de context van het RT. Dit geldt ook 
voor de aanwezigheid van een bestuurlijk functionaris van de VRU. De rol van de 
informatiemanager is vervuld door de regionaal operationeel leider. Al met al veel 
onduidelijkheid op aanwezigheid van mensen, ondanks dat in voorgaande evaluaties, 
en ook in gesprekken en interviews diverse keren positief is gereflecteerd op de 
aanwezigheid van de deelnemers. Er is voor de aanwezigen in deze bestuurlijke 
teams niet expliciet gemaakt - en op papier gezet - wie welke kennis inbrengt binnen 
het Kern RBT of BAO of wie waarover de voorzitter veiligheidsregio adviseert in het 
RBT Breed. Of dat een aanwezige slechts aanwezig is om de discussie aan te horen 
binnen het RBT Breed of Kern RBT voor de uitvoering van de eigen functie, zoals de 
woordvoerder van de voorzitter veiligheidsregio en de bestuurlijk functionaris om de 
bestuurlijke informatievoorziening vorm te geven.  
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Constatering: onduidelijke verhouding RBT Breed, Kern RBT en BAO 
Wat het verschil is tussen de drie bestuurlijke overleggen is niet scherp gemaakt 
in de documenten en in de evaluaties. Dit is scherper gemaakt in de gesprekken 
en de interviews. Geconcludeerd kan worden dat in het Kern RBT bijna dezelfde 
inhoud wordt behandeld als het RBT, met een belangrijk verschil: de 
besluitvorming vindt plaats in het Breed RBT. Dit geldt ook voor het BAO.  
Voor deze afwijkende structuur is gekozen om de afstemming efficiënt te laten 
verlopen. Het op maat zit er in dat niet alle burgemeesters in het Kern RBT zitting 
hebben, maar dat er gewerkt wordt met twee coördinerende burgemeesters. Zij 
vertegenwoordigen respectievelijk de gemeenten uit het westelijk en oostelijk deel 
van de regio. Burgemeesters voelden zich gesteund door het onderlinge contact met 
verschillende WhatsApp-groepen voor de burgemeesters en vertegenwoordigers uit 
de oostelijke en westelijke helft van de regio. Dit zorgde voor een goede 
vertegenwoordiging en droegen door hun gemak en snelheid bij aan de goede 
samenwerking en afstemming. Deze keuze om te werken met deze structuur heeft 
volgens de burgemeesters een goede bijdrage geleverd aan een effectieve 
afstemming, coördinatie en overleg, waarbij ook de burgemeesters van kleinere 
gemeenten inbreng hadden. Ook het RBT Breed en het bestuurlijk 
afstemmingsoverleg zijn als waardevol beschouwd, zo is te lezen in andere 
evaluaties. 
 
Preparatie: het ROT  
Bij een GRIP 4 is er naast een RBT ook altijd een ROT operationeel. De Regionaal 
Operationeel Leider van Dienst is belast met de operationele leiding op tactisch 
niveau, aldus het crisisplan van de VRU. Wat wordt bedoeld met tactisch niveau is 
niet uitgewerkt in het plan.  
 
Deelnemers ROT 
Het team bestaat uit de operationeel leider, een algemeen commandant voor elk van 
de vier kolommen, een informatiemanager en een communicatieadviseur. Dit is 
aangevuld met een Regionaal Militair Operationeel Adviseur en een resourcemanager 
ROT en plotter ROT. Daarnaast kan de voorzitter het team uitbreiden met personen, 
zoals vertegenwoordiger van crisispartners, die hij voor het uitvoeren van de taak 
nodig vindt. Deze algemeen commandanten worden ondersteund met 
monodisciplinaire secties.  
 
Thema’s ROT 
Het ROT is verantwoordelijk voor afstemming met andere bij de crisis betrokken 
partijen en het adviseren van het regionaal beleidsteam. Het ROT richt zich op (de 
voorbereiding op) het behalen van operationele prestaties op het terrein van 
openbare orde en veiligheid. De taken zijn in dit geval: 

- Informeren en adviseren bevoegd gezag 
- Multidisciplinaire coördinatie van de totale operationele inzet 
- In kaart brengen en managen van (lange termijn) effecten.  
- Formuleren bestuurlijk/strategische beslispunten voor voorzitter 

veiligheidsregio.  
- Vertalen van bestuurlijk/strategische beslispunten naar tactische en 

operationele uitvoering  
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- Contact leggen en afstemmen met betrokken crisispartners  
- Monitoren van uitvoering van besluiten.  

 
Respons: ROT Covid-19 
Er is een Regionaal Operationeel Team (ROT Covid-19) actief. Op initiatief van de 
DPG is, in overleg met de ROL, op 1 maart een preparatief ROT bij elkaar geroepen. 
Het directieteam van de VRU heeft op 10 maart besloten een ROT Covid-19 op maat 
in te stellen. Dit is opvallend: het directieteam van de VRU, aangezien zij niet de 
bevoegdheid hebben om dit besluit te nemen. Het doel was vooral de landelijke 
maatregelen te vertalen naar regionale maatregelen.   
 

Deelnemers ROT Covid-19 
Het team wijkt af van het traditionele team. Bij aanvang is gekozen voor een 
crisisorganisatie op maat, zoals de VRU het duidt. Deze keuze is ingegeven door het 
type, de ernst en de te verwachten duur van de crisis en de opgave die er lag. Voor 
het ROT Covid-19 is een team samengesteld van functionarissen, op basis van hun 
expertise, beschikbaarheid en verwevenheid met hun reguliere ‘koude’ functie. Er is 
geen gebruik gemaakt van de reguliere crisisstructuur, omdat bij een langdurige 
inzet van reguliere crisisfunctionarissen, deze niet meer beschikbaar zouden zijn voor 
andere incidenten en crises. Externe partners hebben naar behoefte deel 
uitgemaakt van het ROT Covid-19 of waren vertegenwoordigd via de liaison partners. 
 
In het onderstaande overzicht de afwijkingen en overeenkomsten qua functies  

ROT ROT Covid-19    

ROL  ROL Covid-19  

X Beleidsondersteuner  

AC GHOR  AC GHOR  

AC Bevolkingszorg  AC Gemeenten vanwege de bredere focus, ondersteund 
met procesbewaker bevolkingszorg. Tevens is  gebruik 
gemaakt van expertise OOV gemeente Utrecht en team 
accountmanagement VRU.  

Communicatieadviseur 
ROT  

Ingevuld door beleidsadviseur crisiscommunicatie en 
piketfunctionarissen  

Resourcemanager  Resourcemanager, ingevuld door combinatie 
piketmedewerker en medewerker facilitair  

Informatiemanager  Informatiemanager, en sectie Informatie  

RMOA Defensie  RMOA Defensie  

Liaison partners  X 

Concerncommunicatie  Directiewoordvoering aangesloten op ROT en RBT. 

AC Politie  AC Politie (agenda lid) 

AC Brandweer  AC Brandweer (agenda lid) 

 
De rol van beleidsondersteuner ROT is een toevoeging op de reguliere samenstelling 
van het ROT en is mede toegevoegd naar aanleiding van de leerpunten uit het 
schietincident van 18 maart 2019. Toen bleek, net als nu bij deze coronacrisis, dat de 
opgave van informatiemanagement omvangrijk is en dat een scheiding tussen het 



 

 
31 

beeld inclusief knelpunten en de vertaling naar de bestuurlijke agenda een prettige 
werkwijze is. Bovendien heeft de ROL de handen vol aan de coördinatie tussen alle 
betrokken partijen. Met deze werkwijze heeft de ROL twee rechterhanden (één die 
het actuele informatiebeeld heeft en één die het informatiebeeld in de bestuurlijke 
context kan duiden en vertalen naar een RBT-agenda) en is daarmee beter in staat 
het RBT te adviseren. De ROL, Informatiemanager, beleidsondersteuner en adviseur 
crisiscommunicatie ROT vormden volgens eigen evaluaties een belangrijke 
viereenheid waar nieuwe ontwikkelingen snel geduid konden worden. 
 
De rol en taakuitvoering van het ROT Covid-19 veranderde gedurende de 
onderzochte periode. Dat zie je terug in de rolverwarring van overige operationele 
teams die onder of naast het ROT actief waren; wie doet nu wat voor wie?   
 
Het ROT Covid-19 en de ondersteunende teams bestonden uit een beperkte vaste 
bezetting. Vanwege het langdurig inzetten van crisisfunctionarissen is gekozen om 
zoveel mogelijk met de mensen van de VRU te werken. Niet met functionarissen die 
ook buiten de VRU actief, aangezien ook intern deze functionarissen nodig zijn om de 
eigen continuïteit te waarborgen van deze organisaties. In een evaluatie is daarover 
het volgende te lezen: “Met name de gemeente Utrecht heeft ook veel 
functionarissen geleverd voor de crisisorganisatie op maat. Daarmee kon nog wel 
eens verwarring ontstaan bij inkomende vragen, post, mail en dergelijke. Die 
kwamen binnen bij de VRU (als lijnorganisatie), bij de gemeente Utrecht en bij de 
crisisorganisatie op maat. Tel daar dan bij op dat niet iedereen even bekend was met 
de afbakening van taken en rollen, waardoor er soms vragen (te lang) zijn blijven 
liggen in de veronderstelling dat een ander die wel op zou pakken. Deze situatie is 
verbeterd door te blijven communiceren over rollen en taken.” 
 
Qua locatie is bewust gekozen voor de Archimedeslaan, dicht bij het 
Veiligheidsinformatiecentrum. Bovendien bleef het regionaal crisiscentrum op de 
Belcampostraat hierdoor beschikbaar voor de reguliere crisisorganisatie in situaties 
waarbij deze aan zet zou moeten. 
 
In de volgende figuur is de personele invulling van de functies in het ROT 
opgenomen.  
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Thema’s ROT 
Vanaf 11 maart 2020 is een ROT ingericht met een specifieke opdracht - en 
bevestigd door het RBT - voor het bestrijden van deze crisis. Doel van dit 
zogenaamde ROT Covid-19 was het voorkomen en beperken van onrust in de 
samenleving en beperken van verdere verspreiding van het virus. De gewenste 
eindsituatie is bereikt als de verdere verspreiding is gestopt en onrust in de 
samenleving is beperkt. Dit doel willen ze behalen door de volgende zelfbenoemde 
thema’s:  

- Vertalen van landelijke lijnen naar de regio Utrecht; 
- Monitoren en beheersen maatschappelijke continuïteit ( met een regionaal 

sturingsdashboard, en nalevingsmonitor); 
- Monitoren maatschappelijke/sociale onrust en deze input leveren aan de 

crisisorganisatie; 
- Bewaken en borgen continuïteit en veiligheid van de hulpverlening en de 

crisisorganisatie; 
- Informatievoorziening & crisiscommunicatie: (communicatielijnen, 

verantwoordelijkheid voor het proces crisiscommunicatie, correspondentie en 
persvragen Covid voor voorzitter veiligheidsregio); 

- Adviseren en ondersteunen van het RBT (met voorbereiden agenda’s, 
bestuurlijke mededelingen, inhoudelijke notities en annotaties RBT en VB); 

- Bewaken continuïteit van de vitale processen en ondersteunen waar nodig; 
- Afstemmen op Midden-Nederland niveau; 
- Afstemmen landelijk operationeel team, LOCC-Nationaal. 
- Ontwikkelen scenario's, voor de korte en de lange termijn en in afstemming 

met betrokken partijen. 
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De taak van het ROT Covid-19 richtte zich vooral op het schakelen en vertalen van 
het landelijke beleid naar de regionale en lokale uitvoering van maatregelen ter 
handhaving van de openbare orde en veiligheid. Het ROT Covid-19 zorgde tevens 
voor adviezen op vragen uit het RBT en leverde concrete producten op, zoals Q&A's, 
nieuwsbrieven, verslagen, bestuurlijke mededelingen, regiobeelden, geografische 
beelden en omgevingsanalyses. Het ROT Covid-19 gaf invulling aan operationele 
vragen van gemeenten tot meer strategische vragen, samen met RGKO. 
 
In de andere eigen (zelf)evaluaties is geschreven over de verwarring het begin 
binnen de operatien over de rolopvatting en rolverwachting van het ROT.  “De 
bestrijding betreft in de Kern een gezondheidscrisis met de operationele leiding bij de 
DPG, maar er is ook regionale coördinatie nodig op het bredere terrein van openbare 
orde en veiligheid. Gaandeweg ontstond er een beter inzicht in de taken en 
verantwoordelijkheden bij de aanpak van de Coronacrisis. De aanvankelijke vragen 
over de positie van het ROT Covid-19 ten opzichte van het RBT verdween dankzij de 
aandacht die werd besteed aan de wederzijdse verwachtingen en zorgde daarmee 
voor een betere afstemming tussen beide teams. Overigens is het gebruikelijk dat 
aan het begin enige tijd nodig is om grond onder de voeten te krijgen,” aldus de 
evaluatie.   
 
Constatering: zoeken naar positie ROT  
Op basis van eigen evaluaties is geconstateerd dat een dedicated crisisorganisatie is 
neergezet met een grote verwevenheid richting de koude VRU organisatie. Alle 
medewerkers van de GHOR (en meer) werden volledig ingezet ten behoeve van de 
coronacrisis. Verder was het zichtbaar in de samenwerking tussen het ROT, de 
bestuursondersteuning en de nauwe betrokkenheid van corporate communicatie.  
In eerste instantie lag de primaire focus van het ROT bij crisiscommunicatie en 
continuïteit: continuïteit van de zorg, van de eigen hulpverleningsorganisaties en van 
primaire processen bij vitale partners. Gaandeweg werden ook de handhaafbaarheid 
van de maatregelen en de maatschappelijke onrust rondom alle maatregelen 
belangrijke thema’s voor het ROT. Het maatwerk is terug te zien de bredere focus 
dan alleen openbare orde en openbare veiligheid. Vanuit gemeentelijk perspectief 
was het meer dan de traditionele bevolkingszorgtaken.  
In een evaluatie is te lezen: “Een lastig punt in de duidelijkheid van rollen, was de 
afstemming tussen RBT en ROT Covid-19. In het begin leek bij het RBT niet duidelijk 
te zijn wat de taak en rol waren van het ROT Covid-19. Ook behoefde de werkwijze 
voor het voorbereiden van de agenda van het RBT nadere uitwerking. Nadat dit 
aandachtspunt gesignaleerd werd (ook in tussentijdse feedback van de evaluatoren 
aan het ROT Covid-19) heeft de ROL Covid-19 geïnvesteerd in het verduidelijken van 
de rol van het ROT Covid-19 ten opzichte van het RBT. Ook het proces van 
agendering is daarna verbeterd.” 
 
Constatering: goede samenwerking  
Er is uiteindelijk wel goed samengewerkt met het ROT en de ondersteunende teams. 
Aangezien vooraf niet op papier stond welke gevolgen een pandemie zou hebben en 
welke maatregelen genomen moesten worden, is men binnen en tussen deze 
overleggremia op zoek moeten gaan naar het antwoord op de vraag: wat betekent 
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de grieppandemie nu voor de gemeente en voor de veiligheidsregio, en wat 
betekenen maatregelen, zoals een noodverordening, voor een specifieke gemeente? 
Het ROT met de ondersteunende teams hebben voorzien in deze antwoorden. De 
burgemeesters vinden dat een enorme prestatie is geleverd als het gaat over de 
hoeveelheid werk dat is verzet.  
 
 
Preparatie: regionaal en gemeentelijke kernoverleg Covid-19 
Naast het ROT is een ander voorbereidend gremium voor de drie bestuurlijke gremia 
het RGKO: Regionaal en Gemeentelijk Kernteamoverleg Covid-19. Het Regionaal en 
Gemeentelijk Kernteamoverleg Covid-19 is in de preparatiefase niet beschreven. 
 
Respons: Regionaal en gemeentelijke kernoverleg Covid-19 
Dit overleg is expliciet beschreven in de respons in het document ‘operationalisering 
governance definitief’ van 14 januari 2021.  
Op 4 januari 2021 is het eerste overleg. Dit gaat over het inrichten van het overleg, 
het doel en de voorbereiding van het overleg. De focus ligt op het voorbereiden 
vanuit het RGKO richting het (kern) RBT.  
 

Deelnemers RGKO 
De vaste aanwezigen zijn veelal:  

- Directeur CB&GHOR VRU 
- Algemeen directeur VRU  
- ROL Covid-19  
- Directeur OOV gemeente Utrecht 
- Directeur Publieke Gezondheid  
- Coördinerend functionaris gemeenten 
- Optioneel: Eenheidsleiding politie. 

Op 11 december 2020 vraagt de politiechef zich af waarom de politie niet 
vertegenwoordigd is in dit kernoverleg, zeker in relatie tot de openbare orde 
handhaving. Aan de politiechef wordt uiteindelijk gevraagd om te komen met een 
advies over de positie van de politie ten opzichte van het regionaal en gemeentelijke 
kernoverleg. Dit laat zien dat niet scherp is wie waarom in het Regionaal en 
Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19 zit en wie waarom niet.  
 
Thema’s RGKO 
Het Regionaal en Gemeentelijk Kernoverleg Covid-19 (RGKO) draagt zorg voor het 
monitoren van het regionale beeld ten aanzien van gezondheid, naleving van 
maatregelen, maatschappelijke onrust en andere knelpunten ten aanzien van de 
coronacrisis. Tevens zal het RGKO het Kern RBT voorzien van strategisch advies in 
het kader van de coronacrisis, waarbij er ook naar de toekomst gekeken zal worden. 
De thema’s die ze voor zichzelf zien zijn: 

- Verantwoordelijk voor monitoren, signalen, agenda en bewaken voortgang in 
kader bestrijding Covid-19; 

- Adviserend en agendasettend voor (Kern) RBT; 
- Verantwoordelijk voor voorbereiding RBT overleggen;  
- Zorgen dragen voor uitwerking van scenario’s.  
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Aangegeven is dat het zeer waardevol is om elkaar regelmatig te spreken, elkaar 
vast te houden en elkaar op de hoogte te houden. Burgemeesters worden in week 
24 via de oost/west-app uitgevraagd welke thema’s of bespreekpunten zij willen 
agenderen De thema’s kunnen tot 2 dagen voor het RBT Breed worden aangeleverd. 
Het RGKO zal de thema’s clusteren en de agenda voorbereiden voor het RBT. Naast 
4 januari zijn er in de periode 1 december 2020 tot en met 1 september 2021 nog 
overleggen geweest op 18 januari, 12 en 15 februari, 1, 16 en 29 maart , 12 en 26 
april, 10 en 25 mei, 7 en 21 juni, 5 juli en 31 augustus. De onderwerpen waren als 
volgt:   

- Terugblik feestdagen en jaarwisselingen  
- Stand van zaken vanuit DPG over vaccinaties (verkenning mogelijkheden 

ruimte openingstijden tijdens ramadan), datalek GGD GHOR Nederland; zorg 
continuïteit in de regio, tussenstand wet quarantaineplicht 

- Maatschappelijke gevolgen door stagnatie in de zorgketen: ter kennisname  
- Ervaringen operationeel crisismanagement GGDru en VRU: ter informatie  
- Operationalisering governance (zie organigram aan begin van dit rapport) 
- GRIP 4 vraagstuk 
- Continuïteit crisisorganisatie, presentatie vanuit ROT 
- Afstemming organisatie zomer & planning vakantieperiode 
- Juridisch loket  
- Regionaal dashboard doorontwikkeling 
- Voorbereiding kern RBT  
- Gezamenlijk Exit Frame work: heropening samenleving; de nafase, vraag van 

Stichting Open Nederland  
- Informeren gemeenteraden 
- Evenementen: statements evenementen; behoefte aan regionaal overzicht 

evenementen en besluitvormingsproces evenementen 
- Landelijk handhavingskader  
- Nadeelcompensatie  
- Scenario’s  
- Draagvlak in de samenleving: wat te doen met dit signaal?  
- Field labs: welke experimenten zijn er en wat is daarvan het perspectief? 

 
 
Preparatie: ondersteunende teams, waaronder juridisch loket   
Het juridisch loket is in de preparatiefase niet beschreven, net als bestuurlijke 
ondersteuning en andere ondersteunende teams.   
 
Respons: ondersteunende teams 
De ondersteunende teams zijn: team politie en partners, team GHOR, multiteam 
evenementen, bestuurlijke ondersteuning, monitoring en dashboarding, werkgroep 
scenario-ontwikkeling, frontofficie gemeenten, team OOV en handhaving, team 
communicatie, frontoffice communicatie en team inschalingsadvies. Deze zijn in het 
document ‘operationalisering governance definitief’ beschreven.  
Vanwege de specifieke vraag van de opdrachtgever is het juridisch loket er uitgelicht 
in dit rapport. Dit is door de onderzoeker aangevuld met het team bestuurlijke 
ondersteuning vanwege de nauwe relatie tussen deze twee ondersteunende teams.  
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Juridisch loket   
Het juridisch loket is onder meer beschreven in de notitie van 12 januari aan het RBT 
vanuit OOV Utrecht. Het juridisch loket beantwoord samen de frontoffice gemeente 
juridische vragen onder de Tijdelijke wet maatregelen covid-19 en over de aard van 
deze vraagstukken. Beide zijn actief sinds maart 2020. De frontoffice gemeenten is 
het eerste aanspreekpunt voor gemeenten en fungeert als regionale vraagbaak. 
Vragen van juridische aard worden door de frontoffice voorgelegd aan het juridisch 
loket. Het juridisch loket overlegt dagelijks over regionale en lokale adviesvragen 
over (wijzigingen in) coronaregelgeving. 
 
Thema’s en taken van het loket:  

- Leveren van expertise voor ingewikkelde (handhavings-)casuïstiek, 
bezwaarzaken, ontheffingen en aanwijzingen 

- Adviseren RBT en gemeenten bij interpretatievragen over de wet- en 
regelgeving (onder andere om zoveel mogelijk een eenduidige lijn te hanteren 
in de regio) 

- Afstemming en kennisdeling met VNG, andere gemeenten (waaronder G4) en 
Rijk 

- Signaleren knelpunten en omissies in wet- en regelgeving 
- Bij juridische onduidelijkheden adviseren (risico-gestuurd) over de aanpak. 
- Knelpunten en omissies ter tafel brengen (als nodig escaleren) naar RBT, 

Veiligheidsberaad, Rijk, ambtelijk en/of bestuurlijk 
- Juridische check op beleidsstukken en notities 

Het is een vraaggerichte helpdesk voor gemeenten bij vragen over beleidseffecten bij 
de bestrijding van de pandemie en noodverordening die daarbij centraal staat. Zij  
daarbij aanvullend op de bestaande crisisstructuur. 
 
Deelnemers juridisch loket  
Het loket wordt aangestuurd door een gemeentesecretaris, de coördinerend 
functionaris gemeenten, en gevormd door: 

- juristen, ambtelijke secretaris en voorzitter van de gemeente Utrecht 
- juristen en adviseurs van de gemeente Amersfoort 
- juristen en adviseurs van de VRU 

 
 
Constatering: juridisch loket is stafondersteuning 
Veel juridische zaken, met name over de uitleg van de noodverordening en over 
handhaving, zijn geen kerntaken van Bevolkingszorg. Deze behoren op een andere 
tafel te worden afgehandeld dan binnen Bevolkingszorg, aangezien dit gaat over de 
handhaving van de rechtsorde onder meer. In elke team is er sprake van 
stafondersteuning op bestuurlijk of op operationeel niveau. De juridische 
ondersteuning moet dus qua structuur en inbedding nog worden vastgelegd. Een 
dergelijke groep (juridisch loket) kan niet autonoom opereren, maar moet een 
onderdeel vormen binnen de crisisstructuur.  
 
Constatering: bestuurlijke ondersteuning is stafondersteuning 
Het juridisch loket is net als de bestuurlijke ondersteuning aanvullend op de 
bestaande crisisstructuur. De bestuurlijke ondersteuning heeft zorggedragen voor 
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bestuurlijke mededeling  aan de burgemeesters in de regio. Dit is gedaan na elk RBT 
Breed, Kern RBT, een bestuurlijk afstemmingsoverleg of na een overleg van het 
Veiligheidsberaad. Dit gebeurde altijd na overleg met de ROL Covid-19. De ROL 
ontving altijd het concept ter goedkeuring. Na aanpassing is het concept nog 
voorgelegd aan de directeur Crisisbeheersing en GHOR en indien noodzakelijk aan de 
coördinerend functionaris gemeenten. Het concept werd aangepast en naar de ROL 
gemaild. Deze legde het ter goedkeuring voor aan de algemeen directeur 
Veiligheidsregio. Dit is een zeer uitgebreide procedure, waarbij niet direct scherp is 
uit te leggen door betrokkenen waarom het op deze manier verliep.  
Ook kon op verzoek van de algemeen directeur of ROL Covid19 een bestuurlijke 
mededeling worden verspreid. De vraag is gesteld waarom de algemeen directeur 
hier een stem in zou hebben, waarschijnlijk vanuit het RGKO (Regionaal en 
Gemeentelijk Kernteamoverleg Covid-19).  
De directiesecretaris bereidt reguliere onderwerpen voor. Deze schakelt hiervoor met 
gemeente Utrecht via haar reguliere lijnen. De voorbereiding van de Covid-
gerelateerde onderwerpen gebeurt onder leiding van de ROL covid-19 en ligt als 
uitvoerende taak bij de bestuurlijke ondersteuner. Dit kan dus ook scherper worden 
neergezet.  
 
Conclusie: borgen van stafondersteuning  
In een eerder eigen evaluatie is het volgende geconstateerd: “Binnen een project 
worden als vanzelfsprekend ondersteunende rollen ingericht. In de beginfase kende 
de invulling van de ondersteunende rollen, in de crisisorganisatie op maat enige 
opstartproblemen. Het projectmatig benaderen van de crisisorganisatie op maat zou 
hier ook enige structuur kunnen bieden. Vanuit projectmatig denken zou een 
checklist gemaakt kunnen worden die kan helpen bij het inrichten van de 
crisisorganisatie en de benodigde rollen, taken en verantwoordelijkheden.” 
Het is daarom nodig om deze stafondersteuning te borgen, vanwege de rolvastheid 
en rolverwachting. Wie is (eind)verantwoordelijk voor deze stafondersteuning? Wie 
levert ondersteuning aan het RBT Breed en Kern RBT?  
Het is een logische keuze dat dit valt onder de verantwoordelijkheid van de regionale 
veiligheidsstaf. De regionale veiligheidsstaf wordt later nog verder toegelicht. Dit past 
het beste bij diens functie van operationele coördinatie, waarbij specialisten zijn in te 
zetten die advies en ondersteuning leveren. In dit geval via de coördinerend 
functionaris gemeenten, en niet via Bevolkingszorg. Dit betekent dat wanneer de 
regionale crisisorganisatie of de stafsectie Bevolkingszorg wegvalt de juridische 
expertise nog altijd is te benutten, indien de regionale veiligheidsstaf de 
burgemeesters blijven ondersteunen. Feitelijk is dit in de vergadering van 15 
september al voorgesteld als werkwijze. De juridisch medewerkers werken onder 
verantwoordelijkheid van de coördinerend functionaris in nauwe samenwerking met 
het Kernteam covid-19. “Het juridisch loket blijft actief tot alle maatregelen zijn 
opgeheven en evenementen weer volledig zijn toegestaan. De kosten worden 
gedragen door de gezamenlijke gemeenten, met de verwachting dat dit gefinancierd 
kan worden uit bestaande budgetten zoals dat de afgelopen anderhalf jaar ook is 
gebeurd.” De verantwoordelijkheid voor de stafondersteuning richting het RBT is 
belegd bij de veiligheidsregio als preparatieve organisatie, en daarmee bij de 
regionale veiligheidsstaf in haar koude taak. Op deze manier blijven de juristen in de 
toekomst ook ter beschikking als stafondersteuning. 
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4. Hoe deden zij dat dan en waarmee?  
 
Dit hoofdstuk gaat in op hoe en op welke wijze met elkaar is samengewerkt. Welke 
besluiten zijn genomen binnen het informeel burgemeestersoverleg en welke in het 
RBT? Welke adviezen zijn gegeven aan andere overlegorganen? 
 
Preparatie: hoe en op welke wijze samenwerken   
Het crisisplan van de VRU begint met een duidelijk statement: “De crisisorganisatie in 
de regio Utrecht is de wettelijke taak van de VRU die zij uitvoert van en voor de 
Utrechtse gemeenten. Deskundig, betrokken, verbindend naar de diverse 
crisispartners, burgers, bedrijven en instellingen en altijd gefocust op het 
resultaat.”… “Het crisisplan gaat uit van de wettelijke eisen rampenbestrijding en 
crisisbeheersing. Daarbinnen moet flexibel kunnen worden ingespeeld op het type 
incident of crisis en de ondersteuningsbehoefte van het bevoegd gezag of 
uitvoerende onderdelen. Flexibiliteit kan ook betrekking hebben op de daadwerkelijke 
alarmering van de crisisorganisatie. De GRIP is hierbij geen strak keurslijf. Waar 
nodig kunnen ook buiten de GRIP-opschaling onderdelen van de crisisorganisatie 
worden geactiveerd.” Dat het geen loze woorden zijn is duidelijk gebleken in de 
afgelopen periode met de crisisorganisatie op maat. 
 
Op pagina 8 stelt het crisisplan: “Indien wordt afgeweken van de wettelijke 
hoofdstructuur, dan vereist dit, ook met het oog op de verantwoording achteraf, een 
expliciet besluit. Dit besluit wordt, door de voorzitter van het hoogst ingestelde team, 
genomen in het eerste overleg en vastgelegd.” Ook dat is gedaan in de 
vergaderingen van 12 en later 30 maart 2020. Alles conform ook de eigen 
beschreven werkwijze: “Bepaalde typen incidenten of crises vragen om een andere 
aanpak en ondersteuningsbehoefte van het bevoegd gezag. Afhankelijk van het type 
incident of crisis en de behoefte van een bestuurder kan specifieke ondersteuning al 
dan niet in de vorm van een team op maat geleverd worden. Op deze manier kunnen 
bestuurders beschikken over deskundigheid op basis van de vraag. Deze 
deskundigheid is via één loket functie bij de VRU opvraagbaar. De Regionaal 
Operationeel Leider van dienst vervult hierbij de loketfunctie en treedt op als 
netwerkbeheerder. Hij kan op basis van het verzoek het bevoegd gezag adviseren of 
verwijzen. Een verwijzing kan zijn naar een bevoegde functionaris (voorbeeld: DPG) 
of instanties (functionele keten(s)).”  
 
In het crisisplan wordt daarnaast veel aandacht besteed aan de inrichting van de 
verschillende teams, inclusief de alarmering en opschaling daarvan. Over de wijze 
waarop verschillende teams met elkaar afstemmen en informatie uitwisselen in en 
tussen de teams, is minder informatie te vinden. Qua samenwerking in een team 
wordt binnen VRU de beeld, oordeel- en besluitvormingscyclus aangeleerd, geoefend 
en getraind. 
 
Respons: hoe en op welke wijze samenwerken   
Op 12 maart 2020 is er nog vóór het eerste RBT een bestuurlijk afstemmingsoverleg, 
waarin wordt voorgesteld om op te schalen naar een GRIP-4 op maat. De 
argumentatie luidt: “We blijven doen wat we al doen, maar dan met een formele 
status. Hiermee zijn direct de voorzieningen wat betreft de verantwoordelijkheden en 
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bevoegdheden geregeld. De voorzitter krijgt steun van het algemeen bestuur in de 
vervulling van zijn functie ten tijde van de opschaling.” 
Doel van deze opschaling is het bij elkaar komen om af te stemmen tussen de 
burgemeesters. Overname van gezag door de voorzitter veiligheidsregio is wat er 
automatisch gebeurt bij GRIP 4 cq een RBT. In dit overleg ontstaat de splitsing in 
het RBT Breed en kern RBT. Dit betekent dat expliciet de keuze is gemaakt om de 
burgemeesters uit te nodigen op het moment dat de voorzitter veiligheidsregio de 
burgemeester nodig heeft voor (verplichte) raadpleging.  
 
Er is gekozen dit onderdeel samen te vatten langs de IPIG-methodiek: Inhoud, 
Proces, Interactie en Gevoel. Het onderdeel Inhoud is veelal in het voorgaande 
hoofdstuk aan de orde gesteld. 
 
Inhoud 
Volgens de zelfevaluatie was het in het allereerste begin van de aanpak van de 
Covid-19 crisis was er sprake van het zoeken naar de juiste vorm en aanpak tussen 
alle partijen. “In het bijzonder geldt dit voor de rolinvulling met betrekking tot de 
DPG en de precieze rol van de gemeente Utrecht in relatie tot de rolinvulling door de 
VRU zelf. Achtergrond hiervan is het incidenttype waarbij crisis, openbare orde en 
veiligheid en gezondheidskundige elementen samenkomen. Na een korte periode 
heeft dit zich gezet en verliep de samenwerking naar tevredenheid. Overigens leert 
de ervaring dat in het begin van een crisis de precieze aanpak altijd aandacht 
behoeft.” Verder schetst de zelfevaluatie vanuit een aantal burgemeesters dat er veel 
tijd is besteed aan de zaken van hier en nu en dat er weinig tijd is genomen om 
samen na te denken over de betekenis van deze crisis voor de wat langere termijn. 
 
Proces  
Het proces rondom RBT Breed is goed georganiseerd. Er is een conceptbesluit in het 
Kern RBT om vervolgens in het RBT Breed af te hameren. De voorzitter komt dan tot 
een besluit. De voorzitter gebruikt de burgemeesters dan formeel als leden van het 
RBT. Het werken met een Kern RBT, met vertegenwoordigers van de burgemeesters 
uit Oost en West, en een RBT Breed heeft goed gewerkt. Dit stelsel wordt als 
efficiënt en afdoende beoordeeld. Het gebruik van de Whatsapp-groepen (WA-
groepen) voor Oost en West heeft hieraan bijgedragen. Via deze groepen konden 
burgemeesters snel schakelen en konden de vertegenwoordigers van het kern RBT 
snel terugkoppelen van hetgeen is besproken. Het technisch voorzitterschap heeft 
bijgedragen aan een gestructureerd verloop van de bijeenkomsten en de 
besluitvorming. In de zelfevaluatie is te lezen over de waardering voor de wijze 
waarop de algemeen directeur van de VRU het technisch voorzitterschap heeft 
vormgegeven en de wijze waarop hij de organisatie van de VRU heeft ingezet tijdens 
deze crisis.  
Het ROT Covid-19 met de ondersteunende teams en het RGKO hebben zorg 
gedragen voor een efficiënte en effectieve crisisorganisatie, in de ondersteuning. 
Van de informatieproducten zijn vooral de bestuurlijke brieven en de cijfermatige en 
inhoudelijke analyses gebruikt. Er is waardering voor de praktische en professionele 
ondersteuning vanuit het juridisch loket en andere ondersteunende teams. Alle 
vragen konden vaak snel beantwoord worden of altijd van een sluitend advies 
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worden voorzien. Aandachtspunt blijft dat er grote, middelgrote en kleine gemeenten 
zijn binnen het VRU-gebied met andere vraagstukken. 
 
Interactie  
De afgelopen periode hebben drie verschillende voorzitters van de Veiligheidsregio 
Utrecht leiding gegeven binnen de Covid-19 governance structuur. Ondanks het 
verschil in werkwijze is het algemene beeld dat dit goed is verlopen en dat de 
wisselingen geen invloed hebben gehad op de aanpak, aldus de zelfevaluatie. Er is 
waardering voor de wijze waarop zij invulling hebben gegeven aan deze rol. 
Naast verbindende vaardigheden van de voorzitter veiligheidsregio is er ook een  
grote mate van collegialiteit van burgemeesters. Vooral de ontmoeting, afstemming 
en het leren van elkaars ervaringen worden als pluspunten genoemd. Belangrijk 
aandachtspunt is de beperkte vergadertijd met 26 burgemeesters, aldus de oudere 
(zelf)evaluaties. Naast de opzet van het RBT op maat en het bestuurlijk 
afstemmingsoverleg (BAO) worden door de bestuurders dit als succesfactoren 
genoemd in de andere evaluaties. Datzelfde geldt voor de wijze waarop de DPG, de 
GHOR en de GGD en de medewerkers van de directie Veiligheid van de gemeente 
Utrecht hebben opgetreden: constructief en meedenkend.  
 
Gevoel  
Burgemeesters geven aan in de zelfevaluatie dat de ervaren onderlinge collegialiteit 
een belangrijk factor is. Men kent elkaar goed, zoekt elkaar makkelijk op en er is 
steeds een bereidheid om gezamenlijk te zoeken naar oplossingen. 
Binnen het RBT Breed overheerst het gevoel van saamhorigheid, ondanks of dankzij 
het kern RBT. Het inleveren op het lokale zeggenschap door burgemeesters leidde in 
sommige gevallen tot een spanningsveld tussen de lokale autonomie en de regionale 
bevoegdheden van de voorzitter veiligheidsregio, aldus een eerder evaluatie. “Over 
het algemeen leverde de regionale aanpak eenduidigheid op tussen de 26 
gemeenten. In een enkel geval was er verschil in interpretatie en werd in de ene 
gemeente openstelling van bijvoorbeeld een locatie geweigerd en in de andere 
gemeente gedoogd. Concluderend kan worden opgemerkt dat de burgemeesters de 
onderlinge samenwerking en afstemming als effectief beoordelen.” 
 
Constatering: goed gevoel en goede samenwerking 
De hoofdconclusie van de zelfevaluatie is dat er tevredenheid is over het 
functioneren van de regionale crisisorganisatie. Het algemene beeld is dat de 
crisisstructuur op maat heeft gewerkt en dat samenwerking binnen de 
veiligheidsregio utrecht zich de afgelopen periode heeft versterkt. De voorbereiding 
van agenda richting de gremia is als zeer positief ervaren. Alle (technisch) voorzitters 
veiligheidsregio leiden langs een strakke agenda.  
Zowel voor het Breed RBT als het Kern RBT als het BAO is het gevoel van de 
deelnemers hetzelfde. Dit geldt evenzo voor de wijze waarop de interactie heeft 
plaatsgevonden in de gremia. Er is ruimte voor dialoog, maar soms werden 
discussies over de structuur niet volledig doorgevoerd zo geven gesprekspartners 
aan in de aanvullende interviews. Ruimte voor tegenspraak is en blijft nodig. Probeer 
dit te versterken binnen de overleggremia.  
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5. Kan dat nog beter: reflectie 
 

Het toetsingskader van de Inspectie J&V wordt in dit reflectiehoofdstuk besproken. 
Dit betekent dat een antwoord diende te worden gegeven op deze twee vragen: 

• de crisisorganisatie stuurt en coördineert de operationele en bestuurlijke 
aanpak van een incident of crisis effectief en efficiënt; 

• de crisisorganisatie en de extern betrokken partners beschikken over 
tijdige, actuele en relevante informatie gedurende een incident of crisis. 

 
Het toetsingskader van de Inspectie gaat om hoe een incident of de crisis is 
aangepakt en waarom dit doelmatig en in aansluiting op de omgeving is geweest.  
Dit gaat vooral over de hoe:  

 De manier waarop de alarmering, opschaling en opkomst is verlopen; 
 Hoe de coördinatie, sturing en advisering heeft plaatsgevonden;  
 Waarom bepaalde keuzes en besluiten zijn gemaakt; 
 Hoe het delen van informatie is verlopen; 

 Hoe de verschillende betrokkenen (verwanten, nabestaanden, hulpverleners, 
crisispartners en bevolking) zijn geïnformeerd en hoe de crisiscommunicatie 
met betrekking tot informatievoorziening, schadebeperking en 
betekenisgeving is verlopen;  

 Hoe de afschaling is verlopen en de na-/herstelzorg wordt georganiseerd.  
Dit gaat niet over de context en functie van de structuur, terwijl daarin vaak de 
verbetering zit voor de structuur. Er is immers veel onderzoek gedaan naar rampen 
en crises en het functioneren van het bestuur, diensten en organisaties daarbij. De 
vraag is of al die onderzoeken, inspecties en systeemtesten (kunnen) bijdragen aan 
leren en verbeteren, gelet op de soms gemakkelijke waarheid5 van onderzoekers, 
inspecties en ondeugdelijke criteria onder systeemtesten. Onderzoek moet niet 
ophouden bij het waarnemen en verwijten van actieve fouten, maar juist het 
verklaren daarvan. Mensen maken nu eenmaal fouten en binnen elk systeem is 
sprake van basisrisicofactoren die onder een bepaalde conditie juist ondermaats 
handelen bevorderen. Die conditie naar elf basisrisicofactoren. De meeste van die 
basisrisico-factoren hebben betrekking op het systeem. De (wettelijke) 
systeemverantwoordelijkheid berust in het geval van het RBT en ROT bij het 
algemeen bestuur van de VRU. Daarom zoomen we vooral in op het systeem in deze 
evaluatie om dat te verbeteren.  
 
De opdrachtgever heeft verder gevraagd kort aandacht te besteden aan thema’s, die 
in het bijzonder zijn benoemd: 

• samenwerking tussen veiligheidsregio’s en tussen Rijk en regio; 
• samenwerking tussen algemene en functionele kolom; 
• samenwerking Veiligheidsregio en gemeenten; 

 
Deze thema’s zijn niet specifiek de focus geweest van dit onderzoek, maar er is wel 
gevraagd om te reflecteren op deze thema’s door de opdrachtgever. Net als de 
thema’s ‘crisisstructuur en GRIP 4’, de ‘voorbereiding: hoe bereiden we ons optimaal 

                                                 
5 H. De Bruijn, Een gemakkelijke waarheid, waarom we niet leren van onderzoekscommissies (2007). 
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voor?’. Deze twee thema’s zijn meengenomen in het slothoofdstuk. De structuur is 
net als de preparatie het hoofdthema van dit onderzoek.   
 

Samenwerking tussen “Veiligheidsregio” en gemeenten 
Het geeft vaak verwarring, maar met de veiligheidsregio is een vorm van verlengd 
lokaal bestuur en geen operationele entiteit. Gelet op het doel van de Wet 
veiligheidsregio’s is het verlengd lokaal bestuur, naast het instellen en in 
standhouden van een brandweer, belast met de coördinatie van de voorbereiding 
(preparatie) op de behartiging van de openbare orde en openbare veiligheid in 
buitengewone omstandigheden. De term veiligheidsregio lijkt synoniem voor de 
regionale crisisorganisatie. Crisisbeheersing is de taak van de regionale 
crisisorganisatie, niet van de ambtelijke organisatie van de veiligheidsregio. We 
focussen ons hier dus ook op de regionale crisisorganisatie in relatie tot de 
gemeente. Op operationeel vlak was er sprake van samenwerking tussen gemeenten 
en de regionale crisisorganisatie. Zoals een eerder evaluatie al constateerde: “De 
aard van de crisis vroeg met name voor gemeenten om een ander type 
ondersteuning dan bij de reguliere crisisbeheersing. Met uitzondering van 
crisiscommunicatie was er in deze crisis geen behoefte aan de invulling van de 
‘reguliere’ bevolkingszorgprocessen. Wel was er bij de gemeenten behoefte aan 
ondersteuning bij het beantwoorden van (juridische) vragen en coördinatie bij 
de crisiscommunicatie. Om hier invulling aan te geven is ondersteuning voor 
gemeenten georganiseerd op zowel bestuurlijk als operationeel vlak in de vorm van 
een actiecentrum gemeenten. Daarnaast werd een regionaal juridisch loket ingericht 
om gemeenten van dienst te zijn bij hun juridische vragen. De vraagbaakfunctie van 
het actiecentrum gemeenten en de juridische ondersteuning zijn van grote 
toegevoegde waarde geweest voor de gemeenten. In het onderzoek naar de 
bestuurlijke samenwerking gaven burgemeesters van de meeste gemeenten aan dat 
zij deze klus onmogelijk zelf met hun gemeentelijke crisisorganisatie hadden kunnen 
uitvoeren.”  
Ten behoeve van de interne afstemming over corona heeft een groot deel van de 
burgemeesters binnen de eigen gemeente een gemeentelijk ‘crisisteam’ ingericht, 
waarvan de burgemeester voorzitter is. Dit is vaak het gemeentelijk beleidsteam, het 
gemeentelijk crisisteam of het kernteam Covid-19 genoemd. Het is in feite het 
gemeentelijk team waarin het regionale beleid binnen de gemeente verder wordt 
afgestemd. Afstemming in een dergelijk crisisteam vond meestal plaats langs de 
ambtelijke lijn van gemeentelijke directeuren en afdelingshoofden. Sommige 
gemeenten maakten de keuze om de afstemming te laten verlopen langs de lijn van 
wethouders. Een begrijpelijke keuze, aangezien de burgemeester niet alle 
portefeuilles van de gemeente heeft. Ook wethouders hebben informatie nodig om 
op te kunnen acteren. 
In alle gemeenten vervult de burgemeester de rol van liaison vanuit de regionale 
bestuurlijke overleggremia - RBT Breed en BAO - richting de eigen ambtelijke 
organisatie. De burgemeester haalt uit de ambtelijke organisatie de vragen op om 
deze mee te nemen naar het kern RBT, via de WhatsApp groepen. Dit zorgt voor een 
structurele informatievoorziening tussen de regionale crisisorganisatie en de 
gemeente. De burgemeester is daarmee het coördinatiepunt voor de gemeente.  
Naast deze liaisonfunctie richting de ambtelijke organisatie, vervult de burgemeester 
een politieke functie richting de gemeenteraad, al dan niet in samenwerking met de 
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voorzitter Veiligheidsregio. Burgemeester zorgden voor het (integraal) doorzetten 
van de informatie uit het RBT richting de volledige gemeenteraad of de 
fractievoorzitters. Dit is ondersteund met raadsbrieven en online sessies met raden.  
 
Samenwerking tussen veiligheidsregio’s en tussen Rijk en regio 
Er is over dit thema in de andere evaluaties al veel geschreven, zodat hier wordt 
volstaan met enkele samenvattende opmerkingen.  
“De VRU en alle andere veiligheidsregio’s hebben gedurende de crisis op eenzelfde 
wijze aansluiting op de landelijke organisaties gehad. Belangrijke schakels waren het 
Veiligheidsberaad (VB), de raad van commandanten en directeuren veiligheidsregio’s 
(RCDV) en het landelijk operationeel team Covid-19 (LOT-C). Het VB en de RCDV 
komen structureel bijeen voor de noodzakelijke landelijke afstemming. De 
informatie uit deze landelijke bijeenkomsten werd teruggekoppeld naar de teams van 
de crisisorganisatie van de VRU. Omgekeerd werd door burgemeesters gevoeld dat 
de invloed op de besluitvorming vanuit de regio richting het Rijk beperkt was. “Onze 
input komt natuurlijk in de annotatie van de voorzitter, maar die is ook maar één van 
de 25. We moeten daar realistisch in zijn.” De behoefte aan invloed op het 
Veiligheidsberaad blijft echter bestaan. Om deze invloed te vergroten, 
valt te overwegen om een vaste procedure te creëren voor het inbrengen van 
informatie en standpunten richting het Veiligheidsberaad.” 
“Gedurende de bestrijding van de Covid-pandemie heeft het Rijk geschoven tussen 
de inzet op een landelijk uniforme lijn en invulling op regionaal niveau. Op die 
momenten dat het Rijk inzette op regionale invulling bleek er echter weinig 
speelruimte voor inhoudelijk regionaal maatwerk. Ook het tempo waarin de regio 
moest opereren werd bepaald door de besluitvorming op rijksniveau. In 
sommige gevallen betekende dit dat de regio werd verrast door maatregelen of 
vragen, zoals de inventarisatie van gebouwen met een groot belang voor de regio. In 
andere gevallen werden aanwijzingen of de concepten van de noodverordeningen 
traag beschikbaar gesteld. Daarnaast bleek dat er op onderdelen vaak meerdere 
interpretaties mogelijk waren op aanwijzingen of modelnoodverordeningen. In het 
geval van de inventarisatie van gebouwen met een groot regionaal 
belang moest de crisisorganisatie veel inspanning leveren om zonder duidelijke 
criteria vanuit het Rijk een tijdige uitwerking te realiseren.” 
“Een aandachtspunt voor de crisisorganisatie is de eenduidigheid in berichtgeving 
over maatregelen en bijvoorbeeld de geldende noodverordeningen. Veel burgers 
kijken naar de factsheets van de Rijksoverheid, met daarop de maatregelen en de 
modelnoodverordening.” 
“Op operationeel gebied had de regionale crisisorganisatie baat bij de samenwerking 
in het Nationaal Kernteam Communicatie (NKC), waar producten werden ontwikkeld 
die regionaal toepasbaar waren.” 
“Interregionaal en landelijk werd afgestemd via het Landelijk Operationeel Team 
Corona (LOT-C), dat op uitnodiging van de VRU gehuisvest werd op de uitwijklocatie 
van de crisisorganisatie. De afstemming met het LOT-C verliep in het begin van de 
crisis niet volledig naar tevredenheid, maar verbeterde gedurende de daarop 
volgende maanden. Vanaf juli werd de samenwerking geïntensiveerd en verliep 
deze meer gestructureerd. Dit leidde ertoe dat beter werd ingespeeld op de wensen 
uit regio’s en dat het LOT-C de regie nam op bepaalde thema’s, zoals voor 
modelnoodverordeningen.” 
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Samenwerking tussen algemene en functionele kolom 
Binnen het stelsel van crisisbeheersing is er onderscheid gemaakt in de algemene 
keten en de functionele ketens:  

- De algemene keten gaat over de maatregelen bij de risico’s op het 
beleidsterreinen openbare orde en openbare veiligheid. Met openbare orde 
bedoelen we kortweg het vrije gebruik van (semi)publieke ruimte. Openbare 
veiligheid gaat over de (fysieke) veiligheid van personen, zaken en het milieu.  

- Een functionele keten gaat over één specifiek beleidsterrein, zoals elektriciteit, 
voedselveiligheid, financieel verkeer, sociale zekerheid of een 
milieucomponent als bodem.  

Ter bescherming en handhaving van veiligheid kunnen en soms moeten partijen 
binnen de algemene en functionele ketens maatregelen nemen binnen de reguliere 
bedrijfsvoering. En soms er een incidentmanagementorganisatie nodig. En heel soms 
zijn er noodbevoegdheden nodig, in buitengewone omstandigheden. Binnen de 
functionele ketens is sprake van diverse beleidsterreinen bij het behartigen van vitale 
belangen van de samenleving. Het gezag binnen die ketens is over het algemeen 
centraal belegd. Daarnaast kan sprake zijn van zogenoemde rijkheren die door de 
minister gemachtigd zijn om op decentraal niveau een bepaald beleidsterrein te 
behartigen. De minister van VWS heeft gekozen voor een gecoördineerd samenspel 
tussen - niet congruente - ROAZ-regio’s en veiligheidsregio’s. De verhouding 
Regionaal Beleidsteam en functionele kolom is binnen de planvorming niet 
uitgewerkt op papier. Eenzelfde opmerking is te maken op het gebied van strategisch 
liaisons of Rijksheren, zoals de inspectie van gezondheidzorg: voor welke informatie 
of rol kunnen zij aanschuiven?  
 
In de eigen evaluaties staan wat fouten qua uitleg over de infectieziektebestrijding, 
zoals “De directeur publieke gezondheid (DPG) van de GGD/GHOR is belast met de 
operationele leiding van de feitelijke infectieziektebestrijding.” Het is als volgt 
georganiseerd. De minister van VWS heeft de eenhoofdige leiding bij de bestrijding 
van een infectieziekte uit groep A (zoals Corona). Zie de Wet publieke gezondheid 
(WPG). Deze kan daartoe voorzitters van de veiligheidsregio opdragen hoe die 
bestrijding ter hand dient te worden genomen. De daadwerkelijke bestrijding vindt 
onder meer plast door de GGD onder leiding van een arts infectieziektebestrijding. In 
de praktijk wordt die rol vervuld door de Directeur Publieke Gezondheid.  
De TWMC geeft de burgemeesters aanvullende bevoegdheden die zien op de 
verlening van ontheffing van nationale coronamaatregelen in bijzondere gevallen de 
handhaving van coronamaatregelen en het aanwijzen van plaatsen waar regels uit 
de ministeriele regeling gelden.  
 
Ten behoeve van de infectieziektebestrijding kunnen door de voorzitter van de 
veiligheidsregio vrijheidsbeperkende maatregelen worden opgelegd: isolatie en 
quarantaine. Die maatregelen moeten worden getoetst aan het recht. Met toezicht 
en handhaving van “corona-gedragsregels” uit de noodverordening zijn 
(buitengewoon) opsporingsambtenaren belast: BOA’s en nationale politie. Dus ook 
de (hoofd)officier van justitie is direct betrokken als functioneel bestuur bij de 
bestrijding van infectieziekten. Deze ontbreekt vaak in reflecties tussen algemene en 
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functionele kolom. De algemene kolom zou bezig moeten zijn de openbare orde en 
openbare veiligheidsissues die kunnen ontstaan bij die bestrijding.  
Specifiek moet de voorzitter voor de maatregel noodverordening het gezag 
overnemen van zijn collega-burgemeesters. Dat kan alleen via een RBT, vandaar dat 
op dat element de regionale crisisorganisatie nodig was. 
Een andere keten die werd geraakt door de corona-bestrijding was de zorgketen, 
waarmee ook de minister van VWS/MZS als functioneel bestuurder aan zet was voor 
de zorgcontinuïteit. In het Regionaal Overleg Acute Zorg (ROAZ) zorgen ze dat de 
acute patiënt op de juiste plaats zo snel mogelijk de best beschikbare kwaliteit van 
zorg ontvangt, ook ten tijde van een ramp of crisis. Ook in de niet acute sector was 
het van belang om zicht te houden op de capaciteit voor corona patiënten en die 
voor andere cliënten. Vooral in het kader van de zorgcontinuïteit, doorstroom van 
patiënten uit de ziekenhuizen om daar weer capaciteit vrij te maken. De DPG zorgde 
met de aanwezigheid in deze overleggen voor de afstemming tussen de algemene 
keten en de zorgsector, in dit geval ook nog de niet acute sector.  
 
Zowel de DPG als de voorzitter veiligheidsregio speelden een rol binnen de algemene 
als functionele keten. Daar liggen dus ook de verbindingen. Het is begrijpelijk dat de 
DPG op bestuurlijk niveau in de algemene keten zorgde voor verbiding.  
Hoe dit samenspel in te richten, is nog verder uitwerken. Kan de DPG in samenspel 
met de voorzitter Veiligheidsregio nog meer ondersteunend zijn in het scherp stellen 
van wie doet dan wat voor wie in algemene en de functionele keten? Oftewel: wie 
heeft op welke beleidsterrein de bestuurlijke (eenhoofdige) leiding, operationele 
leiding en waar is de operationele coördinatie belegd? Werk de verhouding van de 
algemene keten en functionele keten op papier uit voor wat betreft 
infectieziektebestrijding en zorgcontinuïteit.  
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6. Kan dat nog beter: implementatie? 
 

Deze tussenevaluatie moet antwoord geven op die vraag: kan het nog beter? Welke 
lessen zijn op korte termijn te implementeren voor de tweede fase en welke op een 
langere termijn?  
 
Verbetermanagement is het vermogen dat een organisatie in staat stelt om de 
conditie waaronder mensen moeten werken, te versterken. Dat vermogen wordt 
verkregen door het geven van betekenis aan verzamelde feiten en gegevens over 
latente systeemfouten die onder bepaalde condities actief kunnen worden en 
vervolgens kunnen leiden tot ondermaats handelen.  
 
Het is logisch dat in een crisis als deze er in het begin verwarring en onduidelijkheid. 
En ook dat mensen uit de eigen organisatie erbij worden gehaald om in de 
crisisorganisatie actief te zijn. Maar een ding is van belang: maak expliciet met elkaar 
wat de rol, taak en bevoegdheid is van diegene. Is het een adviseur? Een 
toehoorder? Of een beslisser? Door dit niet te doen blijft rolverwarring bestaan net 
als verkeerde rolopvatting. Help elkaar daarbij: maak expliciet wat je doet en voor 
wie je dat doet.  
 
Algehele conclusie: opzet werkt, inbedding wenselijk en noodzakelijk 
GRIP 4 vormt de basis voor de coördinatie van een crisis binnen een regio. Toen in 
maart 2020 alle veiligheidsregio’s opschaalden naar GRIP 4, bleek deze structuur op 
zichzelf goed te passen. De juridische basis die hierbij werd gekozen is dat 
voorzitters van veiligheidsregio’s op aanwijzing moesten werken met 
modelnoodverordeningen. Deze noodverordeningen leidden tot vragen over de 
hanteerbaarheid ervan, omdat deze ruimte lieten voor meerdere interpretaties.  
In de veiligheidsregio Utrecht is gekozen voor een flexibele structuur tijdens de 
afgelopen corona-periode. Het past bij de opgeschreven wens in het regionaal 
crisisplan om de vaste structuur uit te breiden met flexibele mogelijkheden. De 
gekozen opzet is door alle betrokkenen ervaren als goed werkend.  
 
De mogelijke verbetering zit vooral in de structuur van deze gremia. Bij het 
beschouwen of de structuur nog beter kan is gebruik gemaakt van de bijlage 
Bestuurlijke en Operationele Leiding & Coördinatie in (buiten)gewone 
omstandigheden (zie bijlage I). De algehele conclusie is dan: aan de werking van het 
RBT Breed moet niets worden veranderd. Het is echter sterk aan te bevelen om de 
aanvullende entiteiten, te weten het kern RBT, het BAO en de bestuurlijke 
ondersteuning, in te bedden binnen de (buiten)gewone structuur.  
 
Idealiter is sprake van gewone structuren, ook tijdens buitengewone 
omstandigheden. Afwijkingen zorgen voor minder goed optreden. Om de gewenste 
inbedding in de bestaande structuur te bereiken is geen wetswijziging nodig: het 
past allemaal binnen de huidige kaders van de wet. Er is enkel een aanpassing van 
het beleidsplan nodig, waarna de nadere uitwerking kan volgen in het crisisplan. 
Voor aanpassing van het beleidsplan is overigens ook niet nodig om het volledige 
beleidsplan te herzien. Een aanvullende beslisnotitie volstaat.  
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Aan het eind van dit hoofdstuk is beschreven hoe de behandelde 
verschijningsvormen er uit kunnen (blijven) zien, op basis van de praktijk. 
 
Aanbeveling: werk multidisciplinair risico’s - in samenhang - uit   
Als algemene aanbeveling (langere termijn) geldt: maak risicoanalyses van 
geïnventariseerde incidenttypes, waarbij de risicovolle situaties zijn uitgewerkt aan 
de hand van oorzaken en impact (gevolgen). Werk vooral multidisciplinair aan de 
preparatie van risico’s.  Als concrete aanbeveling geldt: kijk naar de samenhang met 
andere scenario’s. Zonder dit is het ook niet mogelijk om na te denken over de 
mogelijke scenario’s die kunnen optreden als gevolg van een incident. Een 
stroomstoring kan potentiële openbare orde incidenten veroorzaken. Een cyber-
incident kan in feite voor een reeks nieuwe incidentscenario’s zorgen. Doe dit het 
liefst in samenwerking met andere veiligheidsregio’s: immers het merendeel van de 
uitwerkingen zijn hetzelfde in een regio.  
 
Advies: blijf dicht bij de reguliere bestuurlijke overlegstructuur  
De veiligheidsregio Utrecht stelt in haar crisisplan al dat flexibilisering van de 
structuur mogelijk is. Binnen een flexibele structuur moet voor iedereen binnen die 
structuur de rolopvatting (bij jezelf) en rolopvatting (bij de ander) in balans zijn. 
Zeker als deze flexibilisering zorgt voor een vermenging van de bekende en nieuwe 
structuur.  
 
Voor de bestrijding van Covid-19 (infectieziektebestrijding6) is geen overname van 
gezag nodig door de voorzitter veiligheidsregio. Dat is en was helder voor alle 
gesprekspartners. De inzet van het RBT is daarvoor niet aan de orde. Het RBT is wel 
aan de orde geweest voor het maken van de noodverordening. Op dat vlak heeft de 
voorzitter van de veiligheidsregio het gezag van de direct betrokken burgemeesters 
overgenomen, mede vanwege de kwalificatie van meer dan plaatselijke betekenis. 
Het RBT heeft daarbij als adviesorgaan van de voorzitter veiligheidsregio gefungeerd.  
 
De burgemeesters moesten worden geconsulteerd over de noodverordening. Dit is 
gedaan via het RBT Breed, na consultatie in het kern RBT. Over de noodverordening 
kan verantwoording worden afgelegd in de eigen gemeenteraad door de 
burgemeesters, indien zij akkoord gaan met de noodverordening. Indien de 
burgemeesters niet akkoord gaan, dan dient de voorzitter achteraf dit besluit te 
verantwoorden in de gemeenteraad van de burgemeester die schriftelijk bezwaar 
aantekende. 
 
Kortom: maak een duidelijke knip tussen RBT en werken met een kern RBT en RBT 
Breed. Dit hangt onder meer af van de tijdsduur en het aantal gemeenten dat 
betrokken is. Indien het om een flitsramp gaat dan is het werken met een kern RBT 
en RBT Breed lastig om direct te operationaliseren. Indien er meer tijd is dan is het 
wel te realiseren.  
 
                                                 
6 Op dit beleidsterrein is de voorzitter veiligheidsregio onderdeel van een functionele keten. De 

bestrijding van een infectieziekte groep A vindt plaats onder leiding van de minister van VWS. In 

iedere veiligheidsregio is de voorzitter veiligheidsregio aan zet om uitvoering te geven aan de bevelen 
namens de minister. De GGD helpt hen als uitvoeringsorganisatie daarbij.  
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Aansluitend op het voorgaande advies is te stellen dat de bezetting en de functie van 
het bestuurlijk afstemmingsoverleg (BAO) lijkt op die van het algemeen bestuur van 
de veiligheidsregio. In BAO en in het algemeen bestuur van de veiligheidsregio, 
wordt uitvoering gegeven aan gezag, toezicht en beheer bij het behartigen van de 
openbare orde en openbare veiligheid. De burgemeesters doen dit zonder te treden 
in elkaars functionele, territoriale of juridische bevoegdheden en verplichtingen. 
Indien de voorzitter een gebeurtenis kwalificeert als ‘ramp of crisis van meer dan 
plaatselijke betekenis’ vervult het RBT Breed de rol van een RBT, in de zin van een 
consultatiegroep richting de voorzitter veiligheidsregio. Het Kern RBT is daarbij het 
voorbereidend bestuurlijke overleg van het RBT Breed, in situaties waar het om veel 
gemeenten gaat dit geraakt zijn bij de ramp of crisis van meerdere plaatselijke 
betekenis. En, er de tijd is om met een Kern RBT te werken. Op deze manier is er 
niet veel aanpassing nodig. Het BAO is het algemeen bestuur in de respons, met af 
en toe een rol als consultatiegroep (RBT Breed). En indien de tijd het mogelijk maakt 
dan kan gewerkt worden met een kern RBT dat het RBT Breed voorbereid. Het Kern 
RBT laat zich daarbij ondersteunen door twee WhatsApp-groepen van de 
burgemeester uit het westen en oosten van de regio. 
 
In feite kan het RBT worden ontbonden als het doel, namelijk het vaststellen van de 
noodverordening, bereikt is. Na het vaststellen van de noodverordening is er dan 
weer sprake van coördinatie tussen de burgemeesters voor het behartigen van de 
openbare orde en de algemene handhaving van de openbare veiligheid: 
meerhoofdige leiding dus. Kortom: het wisselen tussen een RBT (Breed en kern) en 
een BAO. Dit levert ook meer duidelijkheid op: waarvoor roepen we het RBT bijeen? 
Immers: de burgemeesters in het getroffen gebied kunnen in buitengewone 
omstandigheden prima samenwerken binnen een bestuurlijke entiteit, zonder 
overname van gezag door de voorzitter veiligheidsregio. Dit is wat er later is gebeurd 
binnen het BAO. De burgemeesters zijn bij deze samenwerking niet in elkaars 
territoriale, functionele en juridische bevoegdheden en plichten getreden. Ook al 
heeft de wet niet voorzien in een bestuurlijke entiteit voor deze bestuurlijke 
coördinatie in buitengewone omstandigheden (meerhoofdige leiding), dan wil dat 
niet zeggen dat de VRU dit niet kan inrichten zoals nu met het BAO is gedaan.  
 
De onderstaande tabel laat zien welke mogelijkheden er zijn in de respons binnen de 
VRU. Het voorstel is om deze tabel verder uit te werken binnen de planvorming.  
 

 Bestuurlijk overleg 
meerhoofdige 
leiding  

Bestuurlijk Overleg 
met eenhoofdige 
leiding (klein aantal 
betrokken 
burgemeester) 

Bestuurlijk Overleg met 
eenhoofdige leiding 
(groot aantal betrokken 
burgemeesters en 
langdurig) 

Preparatie  Algemeen Bestuur X X 

Respons  Bestuurlijk 
Afstemmingsoverleg  

RBT  Kern RBT en RBT Breed 
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Advies: Regionaal operationeel team blijft 
De operationele leiding is en blijft belegd bij een operationeel leider die namens de 
voorzitter de nodige bevelen kan geven aan degenen die deelnemen aan de 
daadwerkelijke bestrijding. De directeur veiligheidsregio (en directeur 
crisisbeheersing) zijn dus niet belast met de daadwerkelijke behartiging van de 
openbare orde en algemene openbare veiligheid bij een (direct dreigende) aantasting 
daarvan. Zij hebben dus ook geen enkele bevoegdheid in relatie tot het Regionaal 
Operationeel Team, tenzij ze operationeel leider zijn of worden.  
Niet alleen de voorzitter veiligheidsregio kan een operationeel leider aanwijzen (en is 
hier ook toe verplicht bij een ramp/crisis van meer dan plaatselijke betekenis waarbij 
deze het gezag overneemt); ook de burgemeesters kunnen gezamenlijk een 
operationeel leider aanwijzen die uitvoering geeft aan operationele leiding in het 
getroffen gebied, ook al wordt dat gebied doorsneden door gemeente- of zelfs 
regiogrenzen.  
Bij een langdurige situatie is er al snel een personeelsprobleem voor de ROT. Dit is al 
opgelost binnen de VRU door de eigen mensen in te zetten. Dat betekent dat deze 
mensen uit de reguliere organisatie worden getrokken. Oftewel: mogelijk gaan 
activiteiten van de veiligheidsregio als preparatie-organisatie (gedeeltelijk) niet door. 
Dat betekent dat er nagedacht moet zijn: hoe vangen we dit op, bijvoorbeeld met 
inhuur van derden.  
 
Advies: werk de regionale veiligheidsstaf uit   
Het is aan te bevelen om de functie van de regionale veiligheidsstaf zoals die deels is 
geconstateerd tijdens deze coronacrisis te omarmen, zowel in de reguliere functie als 
in de responsfunctie. Zowel de directeur veiligheidsregio, als het hoofd 
crisisbeheersing en rampenbestrijding zaten in het RBT. Echter: ze zijn niet belast 
met operationele leiding: de organisaties en diensten vallen immers onder de 
operationeel leider. Zij kunnen wel belast zijn met advisering en ondersteuning, 
daarnaast kunnen ze ook belast zijn met operationele coördinatie. Aangevuld met de 
directeur publieke gezondheid, de coördinerend gemeentesecretaris (‘directeur 
bevolkingszorg’) en de territoriaal hoofd van de politie (‘directeur politiezorg’) en 
andere directeuren van operationele diensten en organisaties worden binnen 
verschillende veiligheidsregio’s ook wel geduid als de veiligheidsdirectie. Zij zijn 
gezamenlijk verantwoordelijk voor de preparatie op rampenbestrijding en 
crisisbeheersing in opdracht van het algemeen/dagelijks bestuur van de 
veiligheidsregio.  
Het voorstel is om dit team binnen de VRU om te dopen tot regionale veiligheidsstaf.  
Tijdens deze coronacrisis zijn reguliere processen binnen de veiligheidsregio op een 
laag pitje gekomen of zelfs stilgelegd. Dit zorgde voor druk en aandacht op de vraag: 
wie besluit over welke capaciteit en welke taak heeft voorrang? De regionale 
veiligheidsstafleden kunnen prioriteren in het ter beschikking stellen van mensen en 
middelen aan de gewone én buitengewone structuur. De taak die de regionale 
veiligheidsstaf daarmee uitvoert in gewone en in buitengewone omstandigheden is 
operationele coördinatie (meerhoofdige leiding). Operationele coördinatie in gewone 
omstandigheden is gericht op ambtelijke regie op de preparatie in opdracht van het 
algemeen/dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. Dit gremium kan ook worden 
ingezet in de responsstructuur als veiligheidsstaf voor de operationele coördinatie: 
het stellen van prioriteiten tussen regulier management (gaat gewoon door immers) 
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en crisismanagement en op basis daarvan toedelen van schaarse resources. De 
regionale veiligheidsstaf als operationele coördinatie treedt daarbij niet in de 
operationele leiding.  
 
De secretaris van deze regionale staf zou het hoofd crisisbeheersing en 
rampenbestrijding kunnen zijn. De voorzitter van het overleg de directeur 
veiligheidsregio. Dat betekent dat het hoofd Veiligheid van de gemeente Utrecht in 
dit gremium geen rol heeft. De coördinerend functionaris gemeenten brengt dan de 
kennis van juridisch loket in. Het staat natuurlijk vrij om een functionaris uit te 
nodigen met specifieke kennis over OOV, al dan niet van de gemeente Utrecht of 
elders. Kortom: zowel in de preparatie en respons kan je de regionale veiligheidsstaf 
uitbreiden op basis kennis, bevoegdheden, zoals waterschap of defensie. Afhankelijk 
waar het onderwerp over gaat.  
De basis van de regionale veiligheidsstaf bestaat dan uit: Bevolkingszorg (Frank 
Halsema), Politiezorg (Martin Siltasting), brandweerzorg (Carolien Angevaren), 
Gezondheidszorg (Nicolette Rigter ) en dus hoofd crisisbeheersing (Erik), onder 
voorzitterschap van directeur Veiligheidsregio (Jaap Donker). In dit team zit niet de 
regionaal operationeel leider, aangezien het gaat over operationele coördinatie in dit 
overleg. Iets dat niet expliciet is belegd in de crisisstructuur binnen de 
veiligheidsregio Utrecht (net als in heel Nederland overigens).  
 
Binnen de bestaande regionale crisisstructuur is het van belang operationele 
coördinatie verder te versterken, al was het alleen al om daarmee een gedegen 
fundament te leggen onder landelijke operationele coördinatie. De regionale 
veiligheidsstaf ondersteunt en adviseert daarmee zowel het RBT als het 
veiligheidsbestuur.  
De burgemeesters kunnen daarnaast met elkaar samenwerken zonder daarbij te 
treden in elkaars bevoegdheden. Dit kan gebeuren binnen het Bestuurlijke 
AfstemmingsOverleg (BAO). De ondersteuning daarvan is de regionale 
veiligheidsstaf. Het is denkbaar dat de regionale veiligheidsstaf bij in elk geval een 
RBT de functie vervult van de veiligheidsstaf. Dit kan ook bij een bovenlokaal 
incident.  
 
Advies: borg de lokale veiligheidsstaf in de planvorming 
Bestuurlijke leiding (eenhoofdige leiding) en coördinatie (meerhoofdige leiding) van 
plaatselijke betekenis houdt in dat de burgemeesters bevoegd zijn voor de openbare 
orde en algemene handhaving van de openbare veiligheid. De burgemeester blijft 
bevoegd voor situaties waarvoor het RBT niet bijeen is geroepen. Dit betekent dat 
scherp is te definiëren wat door het RBT wordt afgehandeld en wat niet. Dit 
voorkomt de verwarring zoals deze nog aanwezig waren op het gebied van 
demonstraties, evenementen en handhaving noodverordening. Wie is nu waar van? 
Lokaal is en blijft de burgemeester in beginsel verantwoordelijk voor de openbare 
orde en openbare veiligheid.  
In zo’n geval is er ambtelijke ondersteuning voor de burgemeester, zoals we in deze 
coronaperiode hebben gezien, met de inrichting in diverse gemeenten van een 
gemeentelijk coronacrisisteam. Dit gemeentelijk team blijft de lokale advisering aan 
en ondersteuning van de burgemeester verzorgen. Dit is te zien als de lokale 
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veiligheidsstaf, vaak standaard gevuld door ambtenaren openbare orde en veiligheid, 
gemeentesecretaris en communicatieadviseur en aangevuld met andere stafleden.  
 
Stafondersteuning  
In elke team is er sprake van stafondersteuning op bestuurlijk of op operationeel 
niveau. Er was een stafondersteuning in vorm van onder meer het  juridische loket 
en bestuurlijke ondersteuning. Deze dient te worden geborgd. Een dergelijke 
expertgroep kan niet autonoom opereren, maar moet een onderdeel vormen binnen 
de (buiten)gewone structuur. Het is nodig om deze advisering en ondersteuning te 
beleggen, vanwege de rolvastheid en rolverwachting. Wie is verantwoordelijk? Wie is 
eindverantwoordelijk? Wie levert de ondersteuning aan deze expertgroep? De 
ondersteuning aan de stafondersteuning is in deze coronaperiode geleverd vanuit de 
veiligheidsregio. Het is daarmee een logische keuze dat de stafondersteuning 
onderdeel moet zijn binnen de regionale veiligheidsstaf in buitengewone 
omstandigheden. Dit past het beste bij diens functie van operationele coördinatie, 
waarbij expertgroepen zijn in te zetten die advies en ondersteuning leveren. De 
veiligheidsstaf kan deze bijzondere expertise leveren, zoals het juridisch loket ter 
beschikking stellen, als stafondersteuning. De coördinerend functionaris gemeente is 
dan de logische functionaris die dit ter beschikking stelt.   
 

Advies: beargumenteerd afwijken van wetgeving en crisisplan 
Gelet op het zorgvuldigheidsbeginsel is het van belang om niet alleen 
bestuursrechtelijke betekenis te geven aan de afwijking. De te beantwoorden vraag 
is: waarom is afgeweken van de wet en het eigen crisisplan? Als dit de kwaliteit van 
de besluitvorming heeft verbeterd, dan zit daar het argument. Kunnen bestuurders 
en professionals zich verantwoorden over deze keuze? Dat blijkt deels. Een belangrijk 
element hiervoor is: mocht er een keuze nodig zijn, dan is het RBT Breed ingezet 
met alle betrokken burgemeesters. Al dan niet met ondersteuning van het Kern RBT. 
Kies in die zin ook voor een formalisering van het BAO in de eigen planvorming. Het 
BAO voorziet in een behoefte als afstemming-, advies en consultatieorgaan. Leg deze 
keuze dan ook vast. Maak expliciet of en waarom je dit gremium in het regionaal 
crisisplan wilt vastleggen als optie naast het RBT. 
 
Advies: leg de opdracht per overlegvorm vast  
Idealiter is sprake van gevestigde structuren in een crisis. Dynes en Quarantelli 
concludeerden al lang geleden dat organisaties die zowel qua taak als qua 
organisatievorm tijdens een incident weinig afwijken van het normale, gemiddeld 
genomen het meest succesvol optreden7. Afwijkingen zorgen voor minder goed 
optreden. Het introduceren tijdens deze coronacrisis van nieuwe vergader- en 
crisisstructuren zorgt (in het begin) voor verwarring bij actoren over rolopvatting en 
rolverwachting. Werk daarom met een overzicht van alle overleggen, waarbij voor de 
overlegvormen een oogmerk is bepaald (commanders intent). Dit oogmerk komt tot 
stand na (gezamenlijke) opdrachtanalyse. Het is een statement over de gewenste 
uitkomst van de inspanningen van het overleg om het doel voor ogen te houden. Dit 

                                                 
7 Over de wijze waarop organisaties in crisissituaties functioneren is de Dynes-typologie een noodzaak 

om te lezen: Dynes, R.R. & Quarantelli, E.L. (1968). Group behavior under stress: A required 
convergence of organizational and collective behavior perspectives. Sociology and Social Research, 52, 
416-429. 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bepaalt de afbakening: Waarom willen we wat bereiken en binnen welke termijn? 
Wat moeten we doen om dat te bereiken en daarom bespreken in het overleg? 
 
Implementatie advies 
Indien dit advies wordt omarmd, is het zaak om de gremia verder uit te werken.  
Dit is vooral van belang om de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden te 
duiden. Het is daarmee duidelijk wie welke rol heeft. Dit past bij de constatering uit 
de tussenevaluatie dat voor geen van de rollen is aangegeven waarom ze in een 
bepaald overleg aanwezig waren. Met behulp van deze rollen kan je (beter) sturen 
op de totstandkoming en de resultaten en wordt duidelijk welke opleiding en training 
de betreffende functie nodig heeft voor de bestuurlijke en operationele leiding en 
coördinatie in gewone en buitengewone omstandigheden. 
 
Dit advies is een prachtige kans voor de gewenste herijking van de crisisstructuur 
binnen de Veiligheidsregio Utrecht. 
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BIJLAGE I “BESTUURLIJKE EN OPERATIONELE LEIDING & 
COÖRDINATIE IN (BUITEN)GEWONE OMSTANDIGHEDEN”  
 
Deze bijlage is een uitwerking van de documenten op www.rimbo-gilde.nl (Herman 
van Hijum en Roy Johannink, 2020).  

 
Bestuurlijke leiding & coördinatie in buitengewone omstandigheden 
De buitengewone omstandigheid (crisis, ramp) is een juridisch begrip dat een feitelijk 
en een juridisch element kent. Het feitelijk element is de (direct dreigende) 
aantasting van een of meer vitale belangen van de samenleving. Het juridisch 
element is de toereikendheid van (aan het ‘gewone’ geschreven recht ontleende) 
bevoegdheden en plichten bij het behartigen van die vitale belangen. De 
buitengewone omstandigheid is een bestuurlijke kwalificatie en vindt plaats met het 
toepassen van buitengewone bevoegdheden en plichten.   
Binnen de zogenoemde algemene keten is de buitengewone omstandigheid de 
(direct dreigende) aantasting van de openbare orde (crisis) en generieke openbare 
veiligheid (ramp) en die de inzet van buitengewone bevoegdheden en plichten 
vereist, zoals het opperbevel8 en noodbevel en -verordening. Het element generiek 
maakt duidelijk dat er ook binnen de functionele ketens sprake is van het handhaven 
van de openbare veiligheid, zoals de beleidsterreinen (drink)water, 
arbeidsomstandigheden en infectieziektebestrijding.  
De burgemeester heeft het gezag bij een crisis of ramp. Bij een crisis of ramp die 
door de voorzitter van de veiligheidsregio van ‘meer dan plaatselijke betekenis’ wordt 
gekwalificeerd, neemt die  voorzitter het gezag van de direct betrokken 
burgemeester(s), gelet op de omstandigheden in het getroffen gebied, over. Die 
overname wordt begrensd door proportionaliteit en subsidiariteit en ongeacht of het 
getroffen gebied wordt doorsneden door gemeentegrenzen. De voorzitter roept 
daartoe een Regionaal Beleidsteam (RBT) bijeen. Alvorens een besluit te nemen 
moet de voorzitter (tenzij …) de direct betrokken burgemeester(s), de officier van 
justitie en direct betrokken voorzitter van het waterschap en zogenoemde rijksheren 
consulteren. Het RBT is dan ook geen besluitvormend orgaan, maar een 
adviesorgaan.   
De burgemeesters in het getroffen gebied kunnen in buitengewone omstandigheden 
ook samenwerken binnen een daartoe in te richten bestuurlijke entiteit, dus zonder 
overname van gezag door de voorzitter veiligheidsregio. Vanuit subsidiariteit is deze 
samenwerkingsvorm ook wenselijk. In die situatie treden de burgemeesters niet in 
elkaars territoriale, functionele en juridische bevoegdheden en plichten bij het 
behartigen van de openbare orde en veiligheid in het getroffen gebied. De wetgever 
heeft niet voorzien in een bestuurlijke entiteit voor bestuurlijke coördinatie in 
buitengewone omstandigheden (meerhoofdige leiding), maar dat staat het inrichten 
daarvan uiteraard niet in de weg. Voor die entiteit gebruiken we de werknaam 
‘veiligheidsbestuur’.     
 
Bestuurlijke leiding & coördinatie in gewone omstandigheden 

                                                 
8 Het opperbevel is een noodbevoegdheid van de burgemeester of voorzitter veiligheidsregio om 
bevelen te geven aan degenen die bij de bestrijding betrokken zijn. 
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Er zijn diverse vormen van bestuurlijke coördinatie in gewone omstandigheden, zoals 
het algemeen en dagelijks bestuur van het openbaar lichaam veiligheidsregio. Binnen 
het algemeen bestuur9, die overigens dezelfde wettelijke samenstelling kent als het 
RBT dragen ze zorg voor de preparatie op rampen en crises. Het algemeen/dagelijks 
bestuur van de veiligheidsregio is dan ook geen responsstructuur.  
Bij een (dreigende) aantasting van de openbare orde en veiligheid die de 
gemeentegrenzen overschrijdt kunnen burgemeesters in zowel gewone als in 
buitengewone omstandigheden samenwerken binnen het hierboven beschreven 
‘veiligheidsbestuur’. 
 
Conclusie  
Ten behoeve van bestuurlijke leiding (eenhoofdige) & coördinatie (meerhoofdige) bij 
het in gewone of buitengewone omstandigheden handhaven van de openbare orde 
en veiligheid, kunnen in de kern twee entiteiten worden onderscheiden: regionaal 
beleidsteam en het veiligheidsbestuur.  
 
Operationele leiding 
De operationele leiding is geen weergave van de normale verhoudingen tussen het 
bevoegd gezag (burgemeester/voorzitter veiligheidsregio) en diensten en 
organisaties van verschillende disciplines.  Het voorzien in operationele leiding is een 
noodbevoegdheid. De voorzitter van de veiligheidsregio moet een regionaal 
operationeel leider aanwijzen, de burgemeester mag dat doen. De burgemeesters 
kunnen overigens ook gezamenlijk een operationeel leider aanwijzen die uitvoering 
geeft aan operationele leiding in het getroffen gebied, ook al wordt dat gebied 
doorsneden door gemeente- of zelfs regiogrenzen.  
Operationele leiding is het in buitengewone omstandigheden (crisis, ramp) geven van 
leiding aan diensten en organisaties binnen een regionaal operationeel team (ROT) 
en wordt uitgeoefend onder verantwoordelijkheid van de burgemeester of voorzitter 
veiligheidsregio en binnen door hem/haar te stellen grenzen. Nu het geven van 
bevelen aan bij de rampenbestrijding betrokken partijen (opperbevel) niet 
gedelegeerd nog gemandateerd kan worden, moet de operationeel leider beschouwd 
worden als een ‘chef operatiën’ van de burgemeester(s) of voorzitter veiligheidsregio.  
Dat de direct betrokken diensten en organisaties daarbij een eigen 
verantwoordelijkheid hebben en houden, doet daar niet aan af. De operationeel 
leider neemt deel aan de beraadslaging binnen een regionaal beleidsteam.    
 
Operationele coördinatie in (buiten)gewone omstandigheden 
Operationele coördinatie is het op basis van prioriteiten (re)alloceren van resources 
ten behoeve van incidentbestrijding in (buiten)gewone omstandigheden, gegeven de 
te continueren reguliere veiligheidszorg. De direct betrokken operationeel 
leidinggevenden treden daarbij niet in elkaars territoriale, functionele of juridische 
bevoegdheden en plichten op het terrein van beheer.   
Door de wetgever is niet expliciet voorzien in een entiteit voor operationele 
coördinatie bij een (direct dreigende) aantasting van de openbare orde en veiligheid. 
Wel heeft de wetgever voorzien in ambtelijk samengestelde entiteit die een 

                                                 
9 Dit doen ze namens de gezamenlijke colleges van burgemeester en wethouders via verlengend 
lokaal bestuur.  
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burgemeester bij een crisis, ramp ondersteunt: het GBT. Het GBT kan in die zin 
worden beschouwd als een ‘bestuursstaf’: strategisch adviseurs bij een plaatselijke 
crisis of ramp.  
Bij een crisis of ramp van ‘meer dan plaatselijke betekenis’ hebben - in afwijking van 
de wettelijke structuur - operationeel leidinggevenden van de brandweer, GHOR, 
politie en bevolkingszorg als strategisch adviseur zitting in het RBT.  
Naast de deelname van operationeel leidinggevenden binnen een GBT en RBT is in 
de praktijk ook sprake van een regionale veiligheidsstaf onder voorzitterschap van de 
secretaris van het algemeen en dagelijks bestuur van de veiligheidsregio. De 
regionale veiligheidsstaf coördineert  namens het bestuur van de veiligheidsregio de 
preparatie op crises en rampen door de daarbij betrokken operationele diensten en 
organisaties.  
Het is denkbaar dat deze reguliere structuur ook in gewone en in buitengewone 
omstandigheden belast is met operationeel coördinatie. Ze treden daarbij dus niet in 
de operationele leiding. Het leggen van een regionale operationele coördinatie 
binnen veiligheidsregio’s zorgt voor een goede basis voor landelijke operationele 
coördinatie. 


