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1.1

1.2

Inleiding

Aanleiding

De Veiligheidsregio Noord- en Oost- Gelderland (VNOG) is in 2004 ontstaan door de
samenvoeging van de taken op het vlak van brandweerzorg, GHOR' en meldkamer in de
regio’s Noord-West Veluwe, Achterhoek en Stedendriehoek. Sinds de samenvoeging voert
de VNOG taken uit voor 22 gemeenten. In 2008 zijn de taken op het vlak van
waterongevallen, ongevallen gevaarlijke stoffen en operationele leiding geharmoniseerd,
waardoor alle deelnemende gemeenten op één grondslag hieraan financieel bijdragen

Op grond van de Wet Veiligheidsregio (2010) is de brandweer van de VNOG in de periode
2011 - 2014 geregionaliseerd. Hierbij is gekozen voor een inrichting naar clusters. Deze
geografische operationele gebieden beschikken over bestuurscommissies (bestaande uit de
burgemeesters van de gemeenten van het betreffende gebied), waaraan verregaande
autonome bevoegdheden zijn toegekend op het vlak van brandweerzorg en middelen.

De opbrengsten van de VNOG bestaan uit drie geldstromen. Naast de bijdrage van de
gemeenten als belangrijkste inkomstenbron, is er een bijdrage van het Rijk (de BDuR) en
zijn er beperkte opbrengsten uit tarieven. De bijdrage vanuit de gemeenten kent twee
componenten:

De eerste component betreft de bijdrage van de gemeenten aan het geharmoniseerde deel
van de begroting. Dit heeft betrekking op de klassieke regionale taken (als opschaling en
meldkamer), de geharmoniseerde brandweertaken, een bijdrage voor ondersteuning van de
gemeentelijke codrdinerend functionaris (GCF) en een deel van kosten van de GHOR.
Daarnaast leveren de gemeenten eigen bijdragen aan de clusters. De hoogte van deze
bijdrage wordt autonoom bepaald door de bestuurscommissie van het betreffende cluster.
Per cluster wordt gebruik gemaakt van verschillende grondslagen.

Voor enkele specifieke taken wordt daarnaast nog een bovenclusterlijke bijdrage van de
gemeenten gevraagd.

Het gevolg van deze werkwijze is dat sprake is van een bijzonder divers beeld, waarbij de
bijdrage van gemeente tot gemeente aan de VNOG sterk verschilt en geen reéle
afspiegeling is van de dienstverlening van de VNOG aan de gemeenten in de regio.

Het Algemeen Bestuur van de VNOG heeft in haar vergadering van 3 juli 2014 daarom de
opdracht gegeven om op den duur tot een passende risicogerelateerde verdeelsystematiek
voor de VNOG te komen.

Doel en opdracht

Het doel van dit onderzoek is te komen tot een financieel model dat als basis kan dienen
voor de bepaling van een duurzame bijdrage van de 22 gemeenten aan de Veiligheidsregio.
De bijdrage van de gemeenten betreft de taakvelden brandweerzorg, GHOR, Regionaal
Veiligheidsbureau en ondersteuning gemeentelijke coérdinerend functionaris. De

1 De letters GHOR staan voor Geneeskundige Hulpverleningsorganisatie in de regio



gemeentelijke bijdrage dient een relatie te hebben met de (risicogerelateerde) kwaliteit per
gemeente.

Om te komen tot een verdeelmodel voor de regio zijn vier opties geidentificeerd. De VNOG
heeft adviesbureau Andersson Elffers Felix (AEF) gevraagd deze opties uit te werken. Het
gaat om:

Model 1 gebaseerd op huidige (historische) kosten - In dit model worden de kosten die de
gemeenten uitgeven aan de brandweer gepresenteerd als percentage van de totale
begroting op basis van de huidige (historische) verdeling.

Model 2 gebaseerd op aantal inwoners - In dit model wordt de bijdrage van de gemeente
aan de VNOG gebaseerd op het aantal inwoners van die gemeente.

Model 3 gebaseerd op risico’s op basis van de uitkering gemeentefonds, onderdeel
brandweer en rampenbestrijding - In dit model wordt de verhouding van bijdragen van de
gemeenten aan de VNOG gebaseerd op de verhouding van het gemeentefonds.

Model 4 op basis van de resultaten van het door de VNOG ontwikkelde slagkrachtmodel -
In dit slagkrachtmodel wordt berekend welk materieel waar nodig is om de risico’s in het
gebied aan te kunnen en mogelijke incidenten te bestrijden. De bijdrage van de gemeente
hangt dan samen met de benodigde hoeveelheid materieel in die gemeente.

Om tot een goed en gedragen verdeelmodel te komen, heeft de VNOG de volgende
opdracht aan AEF verstrekt:

Bepaal - op basis van het bij kadernota vastgesteld volume - de bijdrage van de 22
gemeenten op basis van de vier geschetste modellen

Maak de herverdeeleffecten voor de gemeenten ten opzichte van de huidige bijdrage
inzichtelijk

Adviseer een voorkeursvariant met de meeste kans op bestuurlijk draagvlak op basis van de
voorwaarden 'duurzaam’, ‘rechtvaardig’, ‘transparant’ en ‘administratieve eenvoud’
Adviseer over de wenselijkheid om specifiek aan gemeenten toerekenbare elementen, zoals
bijvoorbeeld huisvesting en FLO, in het model in te bouwen

Adviseer over een overgangsregeling om de effecten van de wijziging van het verdeelmodel
op te vangen.

Aanpak en leeswijzer

Om voldoende input en gevoel voor de context en lokale omstandigheden te krijgen heeft
AEF de volgende stappen gezet.

regelmatige consultatie van de commissie Middelen, die als stuurgroep van het onderzoek
heeft gefungeerd

besprekingen in de bestuurscommissies van de zes clusters

presentatie aan de clustergemeentesecretarissen

werksessies met financiéle (en inhoudelijke) medewerkers van gemeenten en VNOG.

Om een feitelijke analyse van de vier geschetste modellen te maken, zijn allereerst de aard
en inhoud van de taken en verantwoordelijkheden die onder de verdeling vallen
gedefinieerd. De hoofdlijnen daarvan zijn weergegeven in Hoofdstuk 2.

Om te komen tot een duurzaam en gedragen verdeelmodel is helderheid nodig over
uitgangspunten en criteria. AEF heeft daarom de genoemde randvoorwaarden ‘duurzaam
(toekomstbestendig)’, ‘rechtvaardig’, ‘transparant’ en ‘administratieve eenvoud’
geoperationaliseerd in een beoordelingskader. Het kader is afgestemd met de gemeenten
(zie hoofdstuk 3).



Ook de modellen zelf zijn volledig doorgrond. Daarbij zijn in ieder geval de volgende
vragen beantwoord:

Hoe werkt het model (input en output) en hoe is het precies tot stand gekomen?

Welk deel van de te verdelen kosten wordt door het model beschreven?

Welke (onuitgesproken) aannames kent het model nog en hoe gevoelig zijn de uitkomsten
voor die aannames?

Per model zijn aandachtspunten geidentificeerd. Ook is ingegaan op de duiding van
eventuele herverdeeleffecten en op de analyse van de modellen op specifiek aan gemeenten
toerekenbare elementen. De uitwerking is weergegeven in hoofdstuk 4

De geschetste modellen zijn vervolgens beoordeeld aan de hand van het beoordelings-
kader. De resultaten van deze beoordeling zijn beknopt opgeschreven in deze rapportage
(hoofdstuk 5), zodat de voor- en nadelen van de verschillende modellen inzichtelijk zijn.

Op grond van deze activiteiten heeft AEF een advies ontwikkeld. Hoofdstuk 6 bevat op basis
van deze beoordeling een voorkeursvariant die volgens AEF het meest recht doet aan de
ontwikkeling die door de VNOG is ingezet (0.a. MOED), en gaat in op het vervolgproces.

In hoofdstuk 7 maken wij de veranderingen in bijdrage van gemeenten aan de VNOG ten
opzichte van de huidige bijdrage inzichtelijk. Ook is de bijdrage van de 22 gemeenten op
basis van de verschillende modellen bepaald. Tenslotte werken wij in dit hoofdstuk
verschillende varianten uit van een overgangsregeling om de effecten van de wijziging van
het financiéle model op te vangen.
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2.1

2.2

VNOG - achtergrond en financién

Veiligheidsregio Noord- en Oost- Gelderland

Niet elke inwoner van Nederland is aan dezelfde risico’s blootgesteld. In sommige zijn -
door verschillende factoren—nu eenmaal meer veiligheidsrisico’s dan andere. Het is
onmogelijk en onwenselijk dat elke inwoner van Nederland woont en werkt op de veiligste
plek in de regio.

De overheid heeft als taak elke inwoner te voorzien van een gelijkwaardig niveau van
brandweerzorg, rampenbestrijding en crisisbeheersing. Sinds 2010 is de veiligheidsregio
hiervoor het geéigende instrument. Met de Wet veiligheidsregio’s heeft het kabinet als doel
gehad, een adequate aansturing te waarborgen van de diensten die bij de primaire
hulpverlening bij rampen en crises worden ingezet door deze op regionale schaal te
beleggen2. Juist doordat de veiligheidsregio de gemeentegrenzen overstijgt, kan zij een
efficiéntere en kwalitatief hoogwaardigere organisatie van de brandweerzorg,
geneeskundige hulpverlening, rampenbestrijding en crisisbeheersing realiserens3.

Veiligheid is bij uitstek een lokale aangelegenheid, maar op gemeentelijk niveau is vaak
onvoldoende capaciteit, kennis en deskundigheid aanwezig om het volledige terrein van
brandweer, rampenbestrijding en crisisbeheersing te bestrijken. Specifiek gaan
grootschalige inzet en de daarbij benodigde expertise en ervaring de schaal van de
individuele gemeente te boven en moeten op regionaal niveau worden ingevuld4.

De Veiligheidsregio Noord- en Oost- Gelderland heeft tot taak alle 22 gemeenten in de regio
te voorzien van gelijkwaardige, efficiénte en kwalitatief hoogwaardige brandweerzorg,
geneeskundige hulpverlening, rampenbestrijding en crisisbeheersing, waarbij de
beschikbare kennis en expertise wordt ingezet ten behoeve van elk van de 22 gemeenten.

Project MOED / VNOG - risicogericht

In maart 2013 heeft het Algemeen Bestuur van de VNOG opdracht gegeven de brandweer
gereed te maken voor de toekomst. Dit heeft geresulteerd in het project ‘MOED’, waarin
voorstellen zijn gedaan om te komen tot een optimale, effectieve, doelmatige
brandweerorganisatie.

In een themabijeenkomst op 3 april 2014 heeft het Algemeen Bestuur van de VNOG de
richting die vanuit MOED is voorgesteld, omarmd: “De brandweer VNOG is er voor
brandbestrijding, hulpverlening én brandveiligheid. Zij is gebaseerd op de risico’s in het
gebied. De brandweer VNOG is informatiegestuurd. Zij wordt op termijn gefinancierd door
middel van een risicogericht financieel systeem. De brandweer VNOG is vormgegeven in
een organisatie die hier zowel bestuurlijk als operationeel bij past. Het bestuur heeft

2 Kamerstukken 11, 2006/07, 31117, nr. 3, p. 1.
3 Kamerstukken 11, 2006/07, 31117, nr. 3, p. 1-2
4 Kamerstukken 11, 2006/07, 31117, nr. 3, p. 6.
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uitgesproken dat clusters blijven bestaan, maar zich richten op uitvoering en
bedrijfsvoering m.b.t. operatién (clusters light) om zo dicht bij de werkvloer te blijven”s.
Het project MOED is overgegaan in VNOG-risicogericht als uitvoeringsorganisatie voor de
reorganisatie.

Uitgangspunt voor dit onderzoek is dat de VNOG voor alle gemeenten in de regio taken
uitvoert op het gebied van brandweerzorg, GHOR en meldkamer, en dat alle gemeenten in
de regio een dusdanige financiéle bijdrage leveren zodat hiermee de totale uitgaven
kunnen worden gedekt. Op grond van de bestuurlijke uitgangspunten van MOED levert het
onderzoek verder een bijdrage aan het streven te komen tot model dat risicogericht is.

Verantwoordelijkheden VNOG en gemeenten

Een gevolg van het onderbrengen van de basisbrandweerzorg bij de veiligheidsregio’s (zie
ook paragraaf 1.1) is dat individuele gemeenten, in tegenstelling tot voorheen, alleen
indirect - dat wil zeggen via de gemeenschappelijke regeling - zeggenschap hebben over
het functioneren van de veiligheidsregio. Keuzes over welk materieel waar staat en welk
organisatieprofielé ingezet wordt in een bepaalde post, worden inmiddels in regionaal
verband gemaakt. Keuzes ten aanzien van huisvesting worden door de veiligheidsregio in
overleg met de betreffende gemeente gemaakt.

Een aantal gemeenten heeft met de VNOG afspraken gemaakt over aanvullende
voorzieningen (o.a. aanvullende capaciteit op het gebied van vergunningen). Dit soort
‘gemeentelijk maatwerk’ behoort tot de gemeentelijke autonomie. Of het mogelijk is om
binnen een bepaalde gemeente aanvullend materieel in te zetten, hangt af van afspraken
tussen veiligheidsregio en gemeenten.

Het zijn de burgemeesters —en ultimo de gemeenteraden— die gezamenlijk het beleid van
de veiligheidsregio vaststellen en bepalen welke kosten daarvoor acceptabel zijn. Dat is een
proces van collectieve besluitvorming, in plaats van besluitvorming van een individuele
gemeente’.

Deze verschuiving van verantwoordelijkheden naar het regionale niveau is nog in gang. In
het onderzoek is AEF gebleken dat de volle omvang van de consequenties die deze
verschuiving met zich meebrengt zowel in gemeenten als in het bestuur van de VNOG nog
verder moeten worden uitgewerkt en doorleefd. Ook voor de VNOG-organisatie ligt er een
ontwikkelopgave om zich in dit veranderende krachtenveld effectiever te positioneren.

5 MOED brandweer VNOG t.b.v. de 22 gemeenteraden, VNOG

6 Een brandweerorganisatie kan verschillende organisatieprofielen hanteren om de repressieve organisatie in te vullen,
waaronder: vrije instroom (vrijwilligers worden vanuit hun verblijfsplaats (bv. huis/werk) opgeroepen in het geval van een
incident), consignatie (de vrijwilligers in consignatiedienst (in de buurt van de kazerne blijven) worden -volgens rooster-
gealarmeerd om vanuit hun verblijfsplaats op te komen naar de kazerne), kazernering (een vast aantal vrijwilligers bevindt
zich op de kazerne om, in geval van een incident, in korte tijd ingezet te kunnen worden), beroepsbrandweer (het
personeel is in vaste dienst en verricht wanneer er geen incidenten zijn andere taken).

7 Gemeenten(raden) kunnen hier via het begrotingsrecht nog wel invloed op uitoefenen.
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De bestuurlijke samenhang in de regio krijgt met het omarmen van de door het project
MOED voorgestelde richting een impuls, maar zal in de ogen van AEF nog verder moeten
groeien. Zorgvuldige collectieve besluitvorming over een financieel model, met voldoende
oog voor de regionale belangen en focus op de lange termijn, kan in sterke mate daaraan
bijdragen.

Inhoud van het financieel model voor de VNOG

Een belangrijk afbakeningsvraagstuk bij het vormgeven van elk model voor financiéle
bijdragen is welke kosten er precies onderdeel van zijn. Om die reden staan we hier
uitgebreider bij stil.

In principe moeten gemeenten in de VNOG een dusdanige financiéle bijdrage aan de VNOG
leveren dat daarmee alle kosten die de VNOG maakt (minus inkomsten uit andere bronnen)
worden gedekt. Die kosten kunnen opgedeeld worden in verschillende categorieén. AEF
heeft ervoor gekozen om aan te sluiten bij de verschillende programma’s die de VNOG
vanaf 2016 zal hanterens. Deze staan genoemd in Tabel 1.

Categorie Categ_jorie
Risicobeheersing 4,0 Meldkamer Oost Nederland 1,5
Incidentbestrijding 12,5 Bestuur en bedrijfsvoering

- - - : 13,5
Brandweerondersteuning 17,5 Directie en control en overig
Crisisbeheersing 1,5 Kazernes / huisvesting -
GHOR 1,5 FLO -

Tabel 1: de programma's van de VNOG en hun begrote omvang in miljoenen euro’s in 2016. De kosten voor
kazernes/huisvesting en FLO zijn op nul gezet, omdat deze tot op heden direct worden toegerekend aan de gemeente(n) in
kwestie.

De voornaamste alternatieve bronnen van inkomsten van de VNOG is de Brede
Doeluitkering Rampenbestrijding (BDuR) vanuit het Rijk, bedoeld voor het financiering van
de ‘regionale’ taken van de veiligheidsregio’s, zoals de GHOR, etc. Daarnaast ontvangt de
VNOG (in veel kleinere mate) inkomsten uit de bijdragen van bedrijven aan het Regionale
Brandmeldsysteem.

Van twee van de posten uit Tabel 1 is het de vraag of zij in het financiéle model
opgenomen moeten worden, of dat zij direct aan gemeenten moeten worden toegerekend:
Kazernes / huisvesting - Over het algemeen zijn de gebouwen eigendom van de
betreffende gemeente. Van een aantal kazernes heeft de VNOG (tijdelijk) het beheer
overgenomen. De kosten daarvan worden nu direct aan de gemeente in kwestie
toegerekend. Gemeenten hebben verschillende regelingen voor het verwerken van deze
huisvestingkosten in de gemeentelijke begroting. Wanneer de huisvestingskosten van de
kazernes die wel onder het beheer van de VNOG vallen door de bijdragen van alle
gemeenten aan de VNOG worden gedekt, betalen de gemeenten waarvoor dit niet het geval
is, dubbel. Het duurzaam dekken van de kosten voor alle kazernes/huisvesting door alle
gemeenten vereist een harmonisatie van de verschillende regelingen. Zolang hier geen

8 Omdat de clusters ophouden te bestaan, komen deze vanaf 2016 niet als apart programma terug in de begroting.
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sprake van is, is het volgens AEF raadzaam om deze kosten geen onderdeel te laten zijn
van het financiéle model.

Functioneel LeeftijdsOntslag (FLO) - Tot 2006 konden beroepsbrandweerkrachten
aanspraak maken op zogenoemd functioneel leeftijdsontslag. Dit hield in dat zij vervroegd
met pensioen konden omwille van de zwaarte van hun beroep, Deze regeling is inmiddels
vervangen door het ‘loopbaanbeleid voor bezwarende functies’, maar er zijn nog
medewerkers bij de VNOG die in aanmerking komen voor FLO. Aangezien dit geldt voor
slechts enkele gemeenten, die hiervoor bovendien (deels) al reserveringen hebben gemaakt,
ligt het volgens AEF niet voor de hand om de kosten onderdeel te laten zijn van het
financiéle model.

De kosten die een gemeente maakt met betrekking tot ‘gemeentelijk maatwerk’ (zie
paragraaf 2.3) zijn kosten voor taken die ten goede komen aan die betreffende gemeente.
Andere gemeenten in de VNOG zullen hier via de VNOG geen financiéle bijdrage aan
leveren. Deze kosten maken ook geen onderdeel van het financiéle model.

Het is daarnaast belangrijk om op te merken dat discussies de omvang van de kosten van
de VNOG (en die door alle gemeenten in de VNOG moeten worden opgebracht) los staan
van de discussie over het financiéle model. Het niveau van brandweerzorg en
rampenbestrijding in de VNOG is afhankelijk van de kwaliteit van het materiaal, personeel,
trainingen, paraatheid, etc. van de VNOG. De gemeenten in de VNOG dragen hier allen aan
bij, en de hoogte van het totaal van alle bijdragen stelt grenzen aan het niveau van
dienstverlening dat de VNOG kan bieden. Welk niveau van brandweerzorg en
rampenbestrijding gewenst en/of noodzakelijk is, is onderwerp van bestuurlijke
besluitvorming op de schaal van de VNOG, maar is geen onderdeel van dit financiéle model.
Het financiéle model bepaalt alleen welk relatief aandeel (c.q. welk percentage) iedere
gemeente heeft in het totale bedrag, niet de hoogte van het bedrag zelf.

Het financiéle model doet daarmee ook geen uitspraken over hoeveel de begroting van jaar
op jaar groeit (bij gelijkblijvende activiteiten), c.q. het al dan niet doorvoeren van loon- en
prijscompensatie. Vanuit het oogpunt van een stabiele en efficiénte bedrijfsvoering is het
naar mening van AEF wel zeer wenselijk dat de VNOG kan werken vanuit een meerjarig
financieel kader, waarin ook afspraken over jaarlijks indexatie zijn opgenomen. Het ligt
daarbij voor de hand om uit te gaan van de loon- en prijsstijgingen die in het
gemeentefonds worden gehanteerd.

Verklaring historisch kostenpatroon

Er zijn verschillende manieren om de huidige bijdragen van gemeenten aan de VNOG te
vergelijken. Het ligt voor de hand om als eerste een vergelijking te maken tussen de
bijdrage per inwoner. Op dit moment bestaan er forse verschillen tussen gemeenten. Dit is
weergegeven in Figuur 1 voor zowel voor clusters, als individuele gemeenten.



40 43 46 49 52 55 58 61 40 43 46 49 52 55 58 61

Figuur 1: de bijdrage per inwoner in 2014, links per gemeente, rechts per cluster.

Voor de verschillen in Figuur 1 zijn diverse (typen) verklaringen. Allereerst zijn er
verschillen in de objectieve kenmerken van gemeenten die hun weerslag hebben op de
risico’s en daarmee de kosten die samenhangen met het bieden van adequate veiligheids-
zorg. Hieronder noemen we enkele belangrijke.

Het risico op incidenten is in de ene gemeente hoger dan in de andere. Risico-verhogende

factoren zijn daarbij bijvoorbeeld:

- Een hoge concentratie van mensen. In het bijzonder geldt dat voor steden met een
historische binnenstad, plekken met veel kwetsbare mensen (zoals locaties waar zorg
wordt verleend) en plekken waar tijdelijk veel mensen bijeen zijn (zoals evenementen).

- Bedrijventerreinen, met name met bedrijven die vallen onder het Besluit Risico’s Zware
Ongevallen (BRZO)

- Gebieden met bos en heide, met het oog op bosbrand.

Hoewel twee gemeenten een vergelijkbaar aantal inwoners of risicovolle locaties kunnen

hebben, kan de één een grotere oppervlakte hebben dan de andere, of kunnen de inwoners

over veel kleine kernen verspreid wonen. Dit kan zich vertalen naar een groter aantal
benodigde posten, met hogere kosten per inwoner tot gevolg.

Door de ligging van de post (ten opzichte van de locaties waar de inzet zich concentreert,

dan wel ten opzichte van de locaties waarvandaan vrijwilligers komen), kan een ander

organisatieprofielé (met hogere kosten) noodzakelijk zijn.

Er vindt inzet plaats over gemeentegrenzen: enerzijds is er, gerelateerd aan bovenstaand

aspect, materieel dat te specialistisch is om in elke gemeente te hebben. Anderzijds zal er

in een post die aan de rand van een gemeente ligt vaker uitruk naar de naburige gemeente
plaatsvinden.

Naast deze meer objectieve factoren zijn er ook kosten die (grotendeels of geheel)
voortkomen uit eerder gemaakte (beleids)keuzen van gemeenten en/of clusters.
Voorbeelden hiervan zijn:

het aantal brandweerposten en hun locaties, waarbij het van belang is om te constateren
dat in het kader van MOED bestuurlijk is vastgesteld dat deze in de verdeling van materieel
nu als gegeven worden beschouwd (‘posten zijn de basis’)

keuzen ten aanzien van materieel, zowel qua type als ten aanzien van bijvoorbeeld beheer,
onderhoud, financiering en afschrijving



verschillende werkwijzen, bijvoorbeeld in het aantal oefeningen per jaar voor vrijwilligers
de mate waarin (met name kleinere) gemeenten (al dan niet expliciet) gebruik kunnen
maken van de inzet, functionaliteiten of de expertise van naburige (grotere) gemeenten?.

Ten derde heeft elk cluster bij aanvang een keuze moeten maken over de manier waarop de
bijdrage van elke gemeente aan het cluster wordt bepaald. Hierbij hebben clusters
verschillende modellen gekozen, bijvoorbeeld een bijdrage naar rato van de historische
kosten ten tijde van de vorming van het cluster, of naar rato van de bijdrage vanuit het
gemeentefonds. Voor dit onderzoek betekent dit dat de huidige bijdrage van elke gemeente
aan de VNOG niet overal dezelfde grondslag heeft en verschillen dus niet altijd te verklaren
zijn vanuit objectieve kenmerken en/of beleidskeuzen.

De bovengenoemde kostenbepalende factoren spelen een rol in elk van de mogelijke
financiéle modellen. De keuze voor een bepaald model brengt dus met zich mee dat
sommige van deze factoren worden beschouwd als relevant voor de bijdrage die een
gemeente levert, en andere juist niet. Hierop komen we terug bij de beoordeling van de
modellen in hoofdstuk 5.

9 Of zich dit vertaalt in hogere/lagere kosten per inwoner voor de betreffende gemeente is afhankelijk van of en hoe die
inzet verrekend wordt tussen de gemeenten. Vaak is dat niet (in alle opzichten) het geval, waardoor de kosten per

gemeente geen reéle afspiegeling zijn van het niveau van veiligheidszorg.
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Het beoordelingskader

Zoals in paragraaf 1.3 is vermeld, worden de modellen voor de VNOG beoordeeld op basis
van vier criteria:

Rechtvaardigheid

Toekomstbestendigheid (duurzaam)

Transparantie

Administratieve eenvoud

Om een beoordeling van de modellen te kunnen maken op basis van deze criteria, worden
deze in dit hoofdstuk geoperationaliseerd. De feitelijke beoordeling van de modellen vindt
vervolgens plaats in hoofdstuk 5.

Rechtvaardigheid
Centraal aan het criterium ‘rechtvaardigheid’ is of het model ervoor zorg draagt dat de
bijdrage van een gemeente aansluit bij het geboden voorzieningenniveau.

Uit de besprekingen met de bestuurscommissies van de clusters en de commissie Middelen
komt naar voren dat ‘rechtvaardigheid’ op verschillende manieren wordt geinterpreteerd.
Aan de basis hiervan liggen verschillende uitgangspunten:

De huidige uitgaven van de gemeenten sluiten aan bij de lokale situatie, dus a) de relatieve
bijdrage van een gemeente zou gelijk moeten blijven aan de huidige bijdrage, en/of b) het
is niet rechtvaardig als een nieuw model leidt tot hogere (absolute) kosten dan de huidige.
Elke inwoner binnen de VNOG krijgt een vergelijkbaar niveau van dienstverlening, en dus
zou de bijdrage per inwoner in elke gemeente even hoog moeten zijn.

Gemeenten worden vanuit het gemeentefonds gecompenseerd voor hun uitgaven, dus de
bijdrage van gemeenten zou zoveel mogelijk in lijn moeten zijn met wat zij vanuit het Rijk
ontvangen voor de uitvoering van de betreffende taken.

Gemeenten ontvangen in beginsel een gelijk dienstverleningsniveau, terwijl ze verschillen
in hun risicoprofiel, dus de bijdrage van elke gemeente zou moeten worden bepaald door
hun risicokenmerken.

Toekomstbestendigheid
Bij het begrip toekomstbestendigheid staat het voor de regio centraal dat het model ook op
langere termijn tot een acceptabele en werkbare manier van verdelen en verdeling leidt.

Dit criterium kan vanuit het perspectief van verschillende belanghebbenden als volgt worde
geoperationaliseerd:

Gemeenten: het model leidt tot een stabiele bijdrage over verschillende jaren en geeft
gemeenten zodoende begrotingszekerheid over langere periode

VNOG: het model hoeft technisch niet steeds aangepast te worden bij veranderingen in de
(nabije) toekomst, bijvoorbeeld wanneer er een nieuw type materieel zijn intrede doet
VNOG én gemeenten: het model is flexibel genoeg om realistische toekomstige
veranderingen in de risico’s of omstandigheden te accommoderen door eenvoudige
aanpassing van de inputparameters.

Transparantie

Het is voor de regio van belang dat het model transparant is en leidt tot een controleerbare
bijdrage van elk van de gemeenten aan het totaal. In de uitwerking van dit criterium spelen
twee deelcriteria een rol:
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De werking van het model is helder en inzichtelijk:

- het is eenduidig uit te leggen hoe de bijdrage per gemeente tot stand is gekomen en wat
daarbij de geldende uitgangspunten zijn

- op grond van het bovenstaande is eenduidig toe te lichten waarom de betreffende
gemeente juist die bijdrage in de totale kosten heeft

Het model is volledig herleidbaar: eenieder die het model en de totstandkoming van de

bijdrage per gemeente wil controleren, moet met dezelfde input tot dezelfde uitkomst

komen.

Administratieve eenvoud

Als laatste criterium streeft de regio naar administratieve eenvoud. In samenspraak met de
commissie middelen is administratieve eenvoud geoperationaliseerd als:

Het model resulteert in een lijst met procentuele bijdragen per gemeente.

Van jaar op jaar aanpassen van het model geschiedt aan de hand van een zo klein mogelijk
aantal eenvoudig te achterhalen input-parameters (bij voorkeur via openbare /
geaccepteerde bronnen).

Dit laatste aspect kent een sterke samenhang met het criterium ‘transparantie’.
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Uitwerking van de modellen

In dit hoofdstuk gaan we in op de uitwerking van de verschillende financiéle modellen op
basis waarvan een bijdrage per gemeente aan de VNOG mogelijk tot stand kan komen.
Achtereenvolgens wordt de uitwerking besproken van model op basis van:

het historische kostenpatroon

inwoners

het gemeentefonds

het slagkrachtmodel zoals dat binnen de VNOG is ontwikkeld.

Op basis van het historische kostenpatroon

Een manier om de bijdrage van een individuele gemeenten aan de totale kosten van de
VNOG te bepalen, is om deze te baseren op de procentuele gemeentelijke bijdrage aan de
VNOOQG, en die verdeling aan te blijven houden in de toekomst. Met andere woorden: droeg
een gemeente op een (nader te bepalen) moment 3% bij van alle kosten die op dat moment
door de gemeenten samen opgebracht werden voor de VNOG, dan zal dat aandeel in de
toekomst ook 3% blijven.

Om dit model te kunnen implementeren, moet een aantal uitgangspunten worden
vastgesteld:

Welke cijfers gebruikt worden in de verdeling - Het gebruiken van realisatiecijfers geeft een
meer waarheidsgetrouw beeld dan cijfers gebaseerd op begroting. AEF gaat daarom uit van
de jaarrekening van de VNOG.

Het peilmoment op basis waarvan de bijdragen vastgesteld worden - Om de huidige kosten
zo goed mogelijk te benaderen, krijgt een zo recent mogelijk tijdstip de voorkeur. In de
uitwerking van dit model is AEF daarom uitgegaan van de jaarrekening over 2014.

Welke kosten meegeteld worden in het model - Het is het zuiverst om die kosten mee te
laten tellen die onderdeel zullen zijn van het model. Dat wil zeggen: als de
huisvestingskosten geen onderdeel zullen zijn van het model, dan moet het historische
kostenpatroon bepaald worden aan de hand van de bijdragen per gemeenten, exclusief
huisvestingskosten. Ook bestaan er nog verschillende egalisatiereserves, die als doel
hebben om de kosten van investeringen die eens per zoveel tijd gemaakt worden,
gelijkmatig over de jaren te verdelen. Deze geven een vertekend beeld van de bijdragen die
individuele gemeenten leveren aan de VNOG, omdat investeringen op verschillende plekken
op verschillende momenten gedaan worden. Voor dit model zullen daarom de bijdragen
genomen worden zoals ze zouden gelden met uitgekeerde egalisatiereserves.

Op basis van inwoneraantallen

De tweede onderzochte mogelijkheid om de bijdrage van gemeenten aan de VNOG te
bepalen, is naar rato van inwoneraantallen; een gemeente met tweemaal zoveel inwoners,
draagt in dat geval tweemaal zoveel bij aan de VNOG.

Het uitgangspunt dat hiervoor vastgelegd moet worden, is het peilmoment dat wordt
gehanteerd. De aantallen inwoners per gemeente veranderen immers gedurende het jaar.
Om voor zowel de begroting als de afrekening hetzelfde aandeel op het totaal voor elke
gemeente te kunnen hanteren, moet een peilmoment gekozen worden dat voor beiden in
het verleden ligt. De CBS-cijfers over het jaar voorafgaand aan het begrotingsjaar zijn de
meest recente cijfers waarvoor dit het geval is.
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Daarmee komt de frequentie waarmee de bijdragen van gemeenten aan de VNOG wordt
herzien, op eens per jaar te liggen. Aangezien het aantal inwoners in een gemeente
betrekkelijk stabiel is, zal dit naar verwachting niet tot grote fluctuaties van jaar op jaar
leiden.

Op basis van het gemeentefonds

Een groot deel van de financién van gemeenten wordt via het gemeentefonds door het Rijk
verstrekt. Het doel van het gemeentefonds is om gemeenten (in dit geval in hun rol als
eigenaar van de veiligheidsregio’s) in staat te stellen om bij gelijke belastingdruk een gelijk
voorzieningenniveau te bieden. Dit uitgangspunt van het gemeentefonds wordt wel het
derde aspiratieniveau’o genoemd.

Het gemeentefonds bestaat uit verschillende clusters (die op hun beurt weer uit
verschillende onderdelen of subclusters kunnen bestaan). De omvang en verdeling van het
onderdeel ‘Brandweer en Rampenbestrijding’ van het cluster Openbare Orde en Veiligheid
sluit aan op taken zoals die van de VNOG. De middelen die via het gemeentefonds verstrekt
zijn evenwel niet geoormerkt: gemeenten hebben beleidsvrijheid om een groter dan wel
kleiner bedrag aan de betreffende taken te besteden.

In Tabel 2 staat een beknopt overzicht van de taxonomie van de rijksbijdragen aan de

gemeenten.

Brede Doeluitkering

Rampenbestrijding (BDuR)
Specifieke uitkeringen
Overige Specifieke
uitkeringen

Cluster OOV

Algemene uitkering —[

Overlge Clusters
Gemeentefonds L mad  Integratieuikeringen
.4 Decentralisatieuitkeringen

Tabel 2: Taxonomie van de rijksbijdragen aan gemeenten. De in deze discussie relevante onderdelen zijn lichtgekleurd.

Brandweer en
Rampenbestrijding
Overige OOV

Voor het onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding betekent het uitgangspunt van het
derde aspiratieniveau van het gemeentefonds dat alle inwoners eenzelfde mate van (fysieke)
veiligheid geboden moet kunnen worden. De middelen in een gemeentefondscluster
worden daarom over de gemeenten verdeeld via een objectief verdeelmodel. Daarin worden
aan structuurkenmerken die de kosten verklaren (‘maatstaven’) bedragen (per eenheid)

10 Zie Financiéle verhoudingswet, artikel 7: De verdeling over de provincies en gemeenten van het voor de algemene
uitkeringen beschikbare bedrag houdt rekening met de verschillen tussen de provincies onderling en de gemeenten

onderling in het vermogen tot het voorzien in eigen inkomsten en met de verschillen in noodzakelijke uitgaven.



gekoppeld. Die bedragen worden zodanig vastgesteld, dat de uitkomsten van het
verdeelmodel de werkelijke uitgaven van alle gemeenten op dit vlak zo goed mogelijk
benaderen.

Het onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding is in 2015 onderwerp geweest van groot
onderhoud. Dat wil zeggen dat de maatstaven en de bedragen die ermee corresponderen
op basis van onderzoek zijn aangepast. Tabel 3 geeft een overzicht van de maatstaven die
een rol spelen in de nieuwe verdeling, alsmede het aandeel van elke maatstaf in het totale
bedrag dat wordt verdeeld!.

Maatstaf Aandeel Maatstaf Aandeel
Lokaal klantenpotentieel 1,5% Woonruimten (woonfunctie) 38,4%
Reg. klantenpotentieel 4,6% Omgevingsadressendichtheid 26,0%
Oppervilakte land 2,2% Kernen 1,4%
Oppervlakte buitenwater 0,4% Kernen > 500 adressen 8,6%
Oppervlakte bebouwd 1,9% Bedrijfsvestigingen 1,2%
Waarde OZB niet-woningen 13,7%

Tabel 3: De maatstaven waaraan bedragen toe zijn gekend in het onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding. De

percentages in kolommen twee en vier, is het aandeel van het totale budget dat via de betreffende maatstaf wordt verdeeld.

Door deze werkwijze zijn risicoverhogende factoren die aantoonbaar verband houden met
hogere uitgaven per gemeente verwerkt in het gemeentefonds. In bovenstaande tabel is
bijvoorbeeld te zien dat gemeenten met een klantenpotentieel (een maat voor de
centrumfunctie van gemeenten) of met een hoge omgevingsadressendichtheid (een maat
voor de stedelijkheid van gemeenten) relatief meer ontvangen uit het gemeentefonds
(vanuit de constatering dat deze gemeenten als gevolg van deze kenmerken hogere kosten
maken). Ook gemeenten die uit meer kernen bestaan (en dus hun brandweerzorg minder
efficiént kunnen organiseren dan gemeenten die dat niet hebben) ontvangen op grond van
dat kenmerk een hoger bedrag.

Een financieel model op basis van het gemeentefonds bepaalt de bijdragen van gemeenten
aan de VNOG naar rato van wat de verschillende gemeenten ontvangen uit het onderdeel
Brandweer en Rampenbestrijding.

De 22 gemeenten in de VNOG ontvangen elk een bijdrage uit het onderdeel Brandweer en
Rampenbestrijding van het gemeentefonds. Wanneer het totale bedrag dat de 22
gemeenten uit het onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding ontvangen op 100% wordt
gesteld, kan per gemeente worden berekend welk percentage de bijdrage die die gemeente
ontvangt uitmaakt van het totaal (bv. gemeente A 5% en gemeente B 8%). Vervolgens wordt
de bijdrage van elke gemeente aan de VNOG begroting bepaald aan de hand van dit
percentage. Als de bijdrage die gemeente A krijgt uit het onderdeel Brandweer en
Rampenbestrijding 5% is van het totaal dat alle 22 gemeenten in de VNOG uit het onderdeel

11 Deze percentages gelden voor heel Nederland. Voor een individuele gemeente hangt de verhouding af van de verhouding

tussen de maatstaven.



Brandweer en Rampenbestrijding ontvangen, dan draagt gemeente A 5% bij aan de VNOG
begroting. Dit is in figuur 2 weergegeven.

Aandeel gemeenten aan totaal Bijdragen gemeenten aan begroting
inkomsten VNOG uit onderdeel VNOG (bijv. 40 mio) naar rato van
B&R gemeentefonds aandeel gemeenten

Gemeente A: 5% van inkomsten 5% van 40 mio = 2,0 mio

Gemeente B: 8% van

B inkomsten B 8% van 40 mio = 3,2 mio

Figuur 2: Een financieel model op basis van het gemeentefonds bepaalt de bijdragen van gemeenten aan de VNOG naar rato

van wat de verschillende gemeenten ontvangen uit het onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding.

Wanneer de omvang van de begroting van de VNOG verandert, dan veranderen niet de
percentuele bijdrages van gemeenten aan het totaal, maar veranderen wel de absolute
bijdrages van de gemeenten. Dit wordt in figuur 3 weergegeven.

Effect van veranderingen
begroting VNOG (bijv. naar 38
mio) op bijdragen gemeenten

5% van 38 mio =1,9 mio

8% van 38 mio = 3,0 mio

Figuur 3: Effect van veranderingen begroting VNOG op bijdragen gemeenten

Een financieel model op basis van het gemeentefonds heeft als gevolg dat er een directe
koppeling is tussen de inkomsten van gemeenten en hun uitgaven voor dit onderdeel’2. Dit
houdt echter niet in dat een gemeente het totale bedrag dat deze gemeente uit het
onderdeel Brandweer en Rampenbestrijding ontvangt moet bijdragen aan de VNOG. In 2016
ontvang elke gemeente in de VNOG een hoger bedrag uit het onderdeel Brandweer en
Rampenbestrijding dan dat deze gemeente op basis van een financieel model op basis van
het gemeentefonds zou moeten bijdragen aan de VNOG.

De precieze bijdrage die elke gemeente krijgt uit het gemeentefonds, verandert elk jaar,
bijvoorbeeld ten gevolge van loon- en prijsstijgingen (voor elke gemeente gelijk) of de

12 In het bijzonder houdt elke gemeente een even groot deel van de inkomsten over (c.q. komt een even groot deel ervan

tekort) voor de zogenoemde achtergebleven taken en voor huisvesting.
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jaarlijkse update van de maatstaven in het gemeentefonds (die voor individuele gemeenten
verschillend kan uitpakken). De frequentie waarmee de bijdrage per gemeente opnieuw
bezien moeten worden, is dus ook eens per jaar, maar aangezien de maatstaven in het
gemeentefonds volgens de Financiéle verhoudingswet stabiel moeten zijn, zou dit echter
beperkte fluctuaties in de bijdrage op moeten leveren.

Op basis van het slagkrachtmodel

Binnen de VNOG is een slagkrachtmodel ontwikkeld'3. Dit model geeft uitwerking aan de
richtinggevende uitspraak’4 van het Algemeen Bestuur dat de capaciteit (personeel en
materieel) van de brandweer binnen de VNOG wordt ingezet op basis van de belangrijkste
risico’s in het verzorgingsgebied.

Het slagkrachtmodel is gebaseerd op risico’s op allerlei incidenten. Die risico’s worden
gevangen in een aantal variabelen. Op basis daarvan wordt de plaatsing van het bestaande
materieel bepaald: waar moet het materieel staan om optimaal en efficiént tegemoet te
komen aan de bestaande risico’s? Het slagkrachtmodel bevat dus een sterke koppeling
tussen de feitelijke risico’s op incidenten en de benodigde inzet.

In de VNOG krijgt elke inwoner gelijkwaardige brandweerzorg op basis van risico’s. Hierbij
is uitgegaan van de huidige brandweerposten (‘posten zijn de basis’) en de huidige
organisatieprofielen (o.a. vrije instroom, kazernering, beroeps).De kosten die de
veiligheidsregio maakt, worden voor een groot deel bepaald door de inzet (en dus indirect
de plaatsing) van personeel en materieel. Het slagkrachtmodel leent zich in theorie dus
goed als basis voor een risicogericht financieel model.

Om tot een financieel model te komen, moet echter een vertaalslag gemaakt worden van de
plaatsing van materieel enerzijds naar kosten per gemeente anderzijds. Bij het maken van
die vertaalslag bestaat er steeds een spanningsveld tussen volledigheid en uitlegbaarheid /
herleidbaarheid. Immers, hoe meer factoren in rekening worden genomen,

hoe beter het model de werkelijke kosten beschrijft, maar

hoe minder transparant de implementatie ervan is, en

hoe minder eenduidig het resultaat is (met risico’s op beperkt draagvlak als gevolg)

Het gaat dus om het vinden van een balans tussen de beide uitersten. Dit is schematisch
weergegeven in Figuur 4 hieronder. Deze balans bepaalt ook hoe het model beoordeeld
wordt.

Volledigheid . Uitlegbaarheid
Figuur 4: financiéle implementatie van het slagkrachtmodel vereist het vinden van een belans tussen volledigheid en

uitlegbaarheid.

In het vervolg van deze paragraaf staan we stil bij hoe wij met dit spanningsveld zijn
omgegaan.

13 Dit slagkrachtmodel is onderwerp van bestuurlijke besluitvorming in het Algemeen Bestuur van 3 september 2015. In dit
onderzoek is gewerkt op basis van de voorstellen die dan voorliggen.

14 Themabijeenkomst op 3 april 2014
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Opties voor de uitwerking van het slagkrachtmodel

De uitwerking van het slagkrachtmodel tot een financieel model kan in theorie op
verschillende manieren plaatsvinden:

Optie 1: op basis van de uitkomsten van het slagkrachtmodel

Optie 2: op basis van de risicoverhogende factoren (inwoners, milieurisico’s, et cetera)
waarop het slagkrachtmodel is gebaseerd

Optie 3: door aan alle (risicoverhogende) eenheden (risicovolle milieulocaties,
verzorgingshuizen et cetera) een bedrag per eenheid toe te kennen.

De VNOG heeft AEF in eerste instantie opdracht gegeven om het financieel model op basis
van het slagkrachtmodel uit te werken op basis van de uitkomsten van het slagkrachtmodel
(optie 1). Op verzoek van de VNOG heeft AEF ook de andere opties onderzocht. Daarbij zijn
optie 2 en 3 door AEF als onwenselijk en onhaalbaar beoordeeld.

Deze opties bestaan in feite uit het ontwerpen van een volledig nieuw model op basis van
een gegeven set basisvariabelen (namelijk de variabelen in het slagkrachtmodel). Het
uitwerken volgens optie 2 levert in de eerste plaats allerlei technische vraagstukken op
(definities, betrouwbaarheid van maatstaven); daarnaast is de vraag hoe tot een weging
tussen de factoren kan worden gekomen. Deze optie is in feite gelijk aan de manier waarop
de verdeling in het gemeentefonds wordt bepaald, zonder dat het op voorhand duidelijk is
dat de verdeling ten opzichte van het gemeentefonds een meerwaarde heeft.

Optie 3 is in theorie het meest verfijnd, maar levert een model op dat niet, c.q. moeilijk
implementeerbaar is, 6f leidt tot een toerekening van kosten die niet in verhouding staat
tot de werkelijke inzet van materieel en personeells.

AEF heeft op grond van bovenstaande afweging gekozen voor uitwerking op basis van de
uitkomsten van het slagkrachtmodel. In het vervolg gaan we daar verder op in.

Uitwerking slagkrachtmodel op basis van de uitkomsten

Het slagkrachtmodel doet uitspraken over de optimale locatie van bestaand materieel, zoals
tankautospuiten (al dan niet toegerust voor bosbranden en schuimblussen), hulp-
voertuigen en voertuigen ten behoeve van de bluswatervoorziening. Dit materieel heeft
personele inzet nodig om bediend te worden.

Op basis van (een modellering van) de jaarlijkse kosten per post voor dat personeel en
materieel komen we tot een bedrag per gemeente. De bijdrage van elke gemeente wordt
dan vastgesteld naar rato van dat bedrag. Dat wil zeggen, hoe meer materieel (en dus ook
personeel) in een betreffende gemeente aanwezig moet zijn, hoe groter (verhoudings-
gewijs) de bijdrage van deze gemeente aan de VNOG is.

In deze modellering worden bepaalde kosten niet expliciet benoemd (o.a. overhead,
materieel waarover het slagkrachtmodel geen uitspraak doet). Dit model hanteert als

15 Een uitgebreidere uitwerking van opties 2 en 3 is te vinden in bijlage 1.
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uitgangspunt dat het percentage van deze kosten op het totaal voor alle gemeenten
voldoende vergelijkbaar is.

In figuur 5 is grafisch weergegeven hoe de bijdrage van gemeenten aan de VNOG is
gemodelleerd.

|

Personeel
(repressief)

Materieel
(repressief)

Rekenregels

Slagkraght: gaptlen —’]\—) Aantal vrijwilligers <« vrijwilligers (‘posten
materieel per post L. .,
zijn de basis’)

Kosten per type
materieel (VNOG)

Kosten per
vrijwilliger (VNOG)

Kosten materieel
per post

Kosten personeel
per post

v

‘Operationeel bedrag’
per post

Figuur 5: Modellering van de jaarlijkse kosten per post voor materieel en personeel

Deze aanpak sluit direct aan bij de uitvoeringspraktijk (herkenbaarheid). Deze
implementatie kan echter geen rekening houden met inzet van materieel over
gemeentegrenzen heen.

Organisatieprofiel

In dit model is het mogelijk (in zekere mate) een verschil in organisatieprofiel tot
uitdrukking te laten komen. Voor gemeenten die werken met een ander profiel dan vrije
instroom'6 zijn de kosten gemodelleerd op basis van de geldende geliniformeerde regeling
voor kazernering en de personeelskosten voor beroepspersoneel.

Hybride variant
Het door de VNOG ontwikkelde slagkrachtmodel doet uitspraken over de optimale locatie
van het repressieve materieel. Een financieel model gebaseerd op de uitkomsten, zou dus

16 Apeldoorn, Doetinchem, Zutphen
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primair de kosten beschrijven die gepaard gaan met dat materieel. Sommige van de overige
kosten houden weliswaar in enige mate verband met de repressieve kosten, maar dat is
zeker geen direct verband. Het ligt daarom in de rede om een hybride model te
ontwikkelen, waarin enkel de repressieve kosten van de VNOG worden omgeslagen via het
financiéle slagkrachtmodel, en de bijdragen van gemeenten aan de overige kosten van de
VNOG via een ander model.

Hierbij spelen de volgende keuzes:

De eerste is welk van de andere financiéle modellen daarvoor wordt gebruikt.
Vooruitlopend op de beoordeling in hoofdstuk 5 stellen wij voor om het gemeentefonds-
model als tweede model te hanteren.

Daarnaast is het de vraag welke kosten onder welk model vallen. Aan de hand van de
programmaverdeling van Tabel 1, heeft AEF in de uitwerking de volgende verdeling
gehanteerd (SK = financiéle slagkrachtmodel, GF = gemeentefondsmodel).

Categorie Categorie

Risicobeheersing SK  Meldkamer Oost Nederland GF
Incidentbestrijding SK  Bestuur en bedrijfsvoering CE
Brandweerondersteuning GF Directie en control en overig
Crisisbeheersing GF Kazernes / huisvesting

GHOR GF FLO

Tabel 4: Programmaverdeling voor hybride model
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5 Beoordeling van de financiéle modellen

5.1

In dit hoofdstuk gaan we in op de beoordeling van de verschillende financiéle modellen.
Het beoordelingskader uit hoofdstuk 3 is daarvoor het uitgangspunt. De modellen zijn op
basis van het beoordelingskader per criterium ten opzichte van elkaar beoordeeld. Dat is
gebeurd aan de hand van een vijfpuntschaal (-, -, +/-, +, ++), met een aanvullende
toelichting. In paragraaf 5.5 zijn vervolgens de belangrijkste voor- en nadelen van elk van
de modellen samengevat.

Met nadruk stellen we dat de beoordeling van de modellen niet wordt bepaald door het
aantal plussen of minnen. Het kan immers zijn dat het ene criterium bestuurlijk zwaarder
weegdt dan het andere. Het overzicht in dit hoofdstuk is bedoeld om die besluitvorming te
ondersteunen. In hoofdstuk 6 geeft AEF een eigen advies over het meest wenselijke model.

Rechtvaardig

Voor elk van de interpretaties van het criterium ‘rechtvaardig’ (zie paragraaf 3.1) zijn de
modellen ten opzichte van elkaar beoordeeld:

Rechtvaardigheid is: de relatieve bijdrage van een gemeente zou gelijk moeten blijven aan
de huidige bijdrage, en/of b) het is niet rechtvaardig als een nieuw model leidt tot hogere
(absolute) kosten dan de huidige

Rechtvaardigheid is: de bijdrage per inwoner in elke gemeente zou even hoog moeten zijn
Rechtvaardigheid is: de bijdrage van gemeenten zou zoveel mogelijk in lijn moeten zijn met
wat zij vanuit het Rijk ontvangen voor de uitvoering van de betreffende taken
Rechtvaardigheid is: de bijdrage van elke gemeente zou moeten worden bepaald door hun
risicokenmerken.

Rechtvaardigheid is: de relatieve bijdrage van een gemeente zou gelijk moeten blijven aan
de huidige bijdrage

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch ++ Dit is het enige model waarbij de (relatieve) bijdrage van
een gemeente aan de VNOG gelijk blijft aan de huidige
bijdrage.

Il. Inwoner -- De bijdrages per inwoner in de gemeenten van de VNOG

verschillen momenteel sterk van elkaar. Keuze voor dit
model zal dus (aanzienlijke) verschillen tussen de
huidige bijdrage van een gemeente en de bijdrage op
basis van dit model opleveren.

lll. Gemeentefonds -- De huidige kosten van gemeenten hangen samen met
beleidskeuzes die niet door het gemeentefonds worden
gehonoreerd (zie paragraaf 2.5). Daarnaast beschrijft het
gemeentefonds de kosten voor de ene regio/gemeente
beter dan voor de ander. Daarnaast komen de huidige
kosten voort uit beleidskeuzes in het verleden. Er zullen
dus (aanzienlijke) verschillen tussen de huidige bijdrage
van een gemeente en de bijdrage op basis van dit model
optreden.

IV. Slagkracht -- Het historische kostenpatroon berust niet slechts op
feitelijke risico’s, maar op ook op eerdere beleidskeuzes.
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Het slagkrachtmodel impliceert bovendien een
verplaatsing van het materieel. Dit leidt ook tot
(aanzienlijke) verschillen tussen de huidige bijdrage van
een gemeente en de bijdrage op basis van dit model.

Rechtvaardigheid is: de bijdrage per inwoner in elke gemeente zou even hoog moeten zijn

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch -- De bijdragen per inwoner in de gemeenten van de VNOG
verschillen momenteel sterk van elkaar.

II. Inwoner ++ Dit is het uitgangspunt van het betreffende financiéle
model.

lll. Gemeentefonds +/- Het bedrag per inwoner dat vanuit het gemeentefonds

toegekend wordt verschilt onderling niet veel voor de
gemeenten binnen de VNOG.

IV. Slagkracht

De risico’s op incidenten zijn voor sommige inwoners
aanzienlijk groter dan voor andere. Dit vertaalt zich via
het financiéle slagkrachtmodel naar aanzienlijke
verschillende kosten per inwoner.

Rechtvaardigheid is: de bijdrage van gemeenten zou zoveel mogelijk in lijn moeten zijn met
wat zij vanuit het Rijk ontvangen voor de uitvoering van de betreffende taken

Model

Oordeel

Toelichting

I. Historisch

Er kunnen (grote) verschillen optreden tussen de
inkomsten van gemeenten uit het gemeentefonds
onderdeel brandweer en rampenbestrijding en hun
historische bijdrage. Het gemeentefonds is daarnaast een
landelijk verdeelmodel, dat niet voor elke regio/gemeente
de werkelijke kosten in gelijke mate beschrijfti7.

Il. Inwoner

+/-

De bijdrage per inwoner vanuit het onderdeel Brandweer
en Rampenbestrijding verschilt noemenswaardig van
gemeente tot gemeente.

lll. Gemeentefonds

++

Dit is een direct gevolg van een financieel model op basis
van het gemeentefonds.

IV. Slagkracht

Het model op basis van het slagkrachtmodel is
risicogericht. Het gemeentefonds probeert de huidige
kostenstructuur van gemeenten te beschrijven. Die
kostenstructuur is niet alleen afhankelijk van de feitelijke
risico’s, maar ook van historische keuzen.

17 Gemeenten in de VNOG ontvangen overigens een relatief uniforme bijdrage per inwoner uit het gemeentefonds. De

afwijking van de gemiddelde bijdrage per inwoner uit het gemeentefonds aan gemeenten binnen de VNOG is maximaal

13%.
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5.2

Rechtvaardigheid is: de bijdrage van elke gemeente zou moeten worden bepaald door hun

risicokenmerken

Model

Oordeel

Toelichting

I. Historisch

Het historische kostenpatroon heeft een zekere relatie
met de benodigde inzet om aan de risico’s tegemoet te
komen: de posten en het benodigde materieel zijn immers
niet willekeurig over de regio verspreid. Het
kostenpatroon wordt echter ook bepaald door
beleidskeuzes in het verleden, en verschillende manieren
van werken binnen de clusters. Bij een verdere
harmonisatie van de VNOG zullen de verschillen tussen de
‘werkelijke kosten’ en het historische kostenpatroon dus
steeds verder uit elkaar gaan lopen.

Il. Inwoner

Er zijn (aanzienlijke) verschillen in risico op incidenten
tussen de verschillende gemeenten. Voor de inwoners in
één gemeente is dus een grotere ‘dienstverlening’ nodig
dan voor andere. Dit komt niet terug in een financieel
model op basis van inwoneraantallen.

lll. Gemeentefonds

Het gemeentefonds probeert de huidige kostenstructuur
van gemeenten te beschrijven. Die kostenstructuur is
mede afhankelijk van feitelijke risico’s in een gemeente.

IV. Slagkracht

++

Dit is een direct gevolg van het financieel maken van het
slagkrachtmodel.

Toekomstbestending

Het criterium toekomstbestendigheid heeft als uitgangspunten:

Het model is stabiel en geeft gemeenten begrotingszekerheid over meerdere jaren
Het model hoeft technisch niet aangepast te worden bij veranderingen in de (nabije)
toekomst (bijv. nieuw type materieel)

Het model is flexibel genoeg om realistische veranderingen in de toekomst te
accommoderen, door aanpassing van de inputparameters.

Voor elk van onderdelen van dit criterium zijn de modellen ten opzichte van elkaar

beoordeeld.

Het model is stabiel en geeft gemeenten begrotingszekerheid over meerdere jaren

Model

Oordeel

Toelichting

I. Historisch

++

De procentuele bijdrage van een gemeente aan de VNOG
ligt met dit model ‘voorgoed’ vast. Alleen de omvang van
de totale kosten van de VNOG heeft invioed op de
bijdrage per gemeente

Il. Inwoner

De veranderingen van inwoneraantallen zijn klein van jaar
op jaar. Met behulp van ramingen voor de
bevolkingsontwikkeling is de resterende onzekerheid nog
verder in te perken

Ill. Gemeentefonds

+

Elk jaar worden de waarden van de gemeentefonds-
maatstaven vernieuwd. Dit heeft slechts kleine wijzigingen
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5.3

tot gevolg. De bijdragen per gemeenten wijzigen
aanvullend daarop bij een herziening van het betreffende
onderdeel van het gemeentefonds. Ook dan zullen de
verschuivingen van beperkte omvang zijn

IV. Slagkracht

Dit hangt af van hoe vaak de verdeling van materieel
opnieuw bezien wordt, en of ervoor gekozen wordt om de
financiéle bijdrage daarmee altijd in de pas te laten lopen.
Hoe dan ook kunnen wijzigingen in de verdeling van
materieel, zoals het verplaatsen van een tankautospuit
naar een naburige gemeente, tot (vrij) grote gevolgen voor
gemeenten leiden

Het model hoeft technisch niet aangepast te worden bij veranderingen in de (nabije)
toekomst [bijv. nieuw type materieel]

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch ++ Dit model kent geen parameters, en kan daarmee
technisch gezien niet aangepast worden.

Il. Inwoner ++ Dit model kent slechts één parameter, er zijn dus weinig
technische aanpassingen mogelijk.

lll. Gemeentefonds + Wanneer het betreffende onderdeel van het
gemeentefonds een volgende keer bijgesteld wordt, zullen
ook de bijdragen van de gemeenten opnieuw bepaald
moeten worden.

IV. Slagkracht +/- Wanneer er bijvoorbeeld sprake is van nieuwe typen

materieel, dan moet het model hierop aangepast worden.

Het model is flexibel genoeg om realistische veranderingen in de toekomst te
accommoderen, door aanpassing van de inputparameters

Model

Oordeel

Toelichting

I. Historisch

Dit model kent geen inputparameters. De procentuele
bijdragen van gemeenten liggen vast, wijzigingen in
omstandigheden of werkwijze zullen dus geen weerslag
hebben in de uitkomsten van het model.

Il. Inwoner

+/-

Dit model kent maar één parameter, die slechts gevoelig
is voor groei/krimp in een gemeente en eventuele fusies
van gemeenten.

lll. Gemeentefonds

+

Wanneer er grote wijzigingen optreden in de activiteiten
of kosten van de VNOG of andere veiligheidsregio’s, dan
zal dat uiteindelijk zijn weerslag hebben in de bijdrage
vanuit het gemeentefonds.

IV. Slagkracht

Dit model is flexibel genoeg om wijzigingen in inzet en de
daarbij behorende kosten te accommoderen.

Transparant

Voor elk van onderdelen van het criterium ‘transparant’ zijn de modellen ten opzichte van

elkaar beoordeeld:

De werking van het model is helder en inzichtelijk:
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- het is eenvoudig uit te leggen hoe de bijdrage van een gemeente aan de VNOG tot stand
is gekomen

- het is eenduidig toe te lichten waarom de betreffende gemeente juist die bijdrage in de
totale kosten heeft

Het model is herleidbaar en eenduidig: alle betrokkenen moeten bij toepassing van het

model op eenzelfde uitkomst komen

De werking van het model is helder en inzichtelijk: het is eenvoudig uit te leggen hoe de
bijdrage van een gemeente aan de VNOG tot stand is gekomen

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch -- Hiervoor is het noodzakelijk om de mechanismen te
kennen die aan het historische kostenpatroon ten
grondslag hebben gelegen

II. Inwoner ++ Dit is eenvoudig uit te leggen

lll. Gemeentefonds + Enig begrip van het gemeentefonds is benodigd om dit
goed uit te leggen

IV. Slagkracht - De financiéle vertaling van het slagkrachtmodel vereist

nogal wat keuzes en extra informatie, en is bovendien
redelijk complex. Dit maakt het moeilijk om uit te leggen

De werking van het model is helder en inzichtelijk: het is eenduidig toe te lichten waarom
de betreffende gemeente juist die bijdrage in de totale kosten heeft

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch ++ Dit is gelijk aan de huidige bijdrage van de gemeente,
gedeeld op het totaal van bijdragen aan de VNOG door de
22 gemeenten

Il. Inwoner ++ Dit is gelijk aan het aantal inwoners in de gemeente,
gedeeld op het totaal in de VNOG
lll. Gemeentefonds + Dit is gelijk aan de huidige inkomsten van een gemeente

uit het gemeentefonds (onderdeel brandweer en
rampenbestrijding), gedeeld door het totaal aan
inkomsten van de 22 gemeenten uit het gemeentefonds
(onderdeel brandweer en rampenbestrijding). De hoogte
van de inkomsten per gemeente is terug te voeren op de
gehanteerde maatstaven en het bedrag per maatstaf.

IV. Slagkracht +/- Dit vereist het toelichten van een aantal denkstappen in
de implementatie.

Het model is herleidbaar en eenduidig: alle betrokkenen moeten bij toepassing van het
model op eenzelfde uitkomst komen

Model Oordeel Toelichting

I. Historisch ++ Dit is veruit het eenvoudigste model.

II. Inwoner ++ Dit is een eenvoudig model, dat nauwelijks foutgevoelig
is.

lll. Gemeentefonds + Er kunnen rekenfouten gemaakt worden bij het bepalen

van de aandelen per gemeente.
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5.4

5.5

IV. Slagkracht - De implementatie van het financiéle slagkrachtmodel is
complex. Gedegen kennis van het onderliggende
slagkrachtmodel en afwegingen is noodzakelijk.

Administratief eenvoudig

Alle financiéle modellen leiden tot een reeks van percentages die de bijdragen van elke
gemeente voorstellen. Administratieve eenvoud is daarom geen onderscheidend criterium.
De mate en frequentie van wijzigingen in de bijdragen is meegenomen onderdeel van het
criterium ‘toekomstbestendig’.

Samenvatting van voor- en nadelen van de modellen

De uitwerking van de modellen in hoofdstuk 4 en de beoordeling van de modellen op basis
van het beoordelingskader hierboven resulteert in een overzicht van de belangrijkste voor-
en nadelen van het bepalen van de gemeentelijke bijdrage aan de kosten van de VNOG op

basis van:

het historische kostenpatroon

inwoneraantallen

het gemeentefonds

het slagkrachtmodel.

Op basis van het historische kostenpatroon

Dit model heeft als groot voordeel dat de bijdrage van een gemeente van de VNOG
procentueel gelijk blijft aan de huidige bijdrage. Alleen een kostenstijging of -daling van de
VNOOG leidt tot een hogere of lagere bijdrage.

Het belangrijkste nadeel van dit model is dat gemeenten die (vanuit bijvoorbeeld het
oogpunt van risicogerichtheid of afgemeten aan het niveau van dienstverlening) nu te
weinig of te veel bijdragen aan de VNOG dit in de toekomst ook blijven doen. Gemeenten
die relatief te veel bijdragen betalen in dit geval voor (een deel van) de dienstverlening van
de VNOG aan gemeenten die dat te weinig doen. Ook sluit dit model niet aan bij eerdere
beleidskeuzes (0.a. MOED) en is het alleen indirect (voor zover de historische kosten dan
zijn) risicogericht.

Op basis van inwoneraantallen

Dit model is het meest eenvoudig om door te rekenen en is daarmee het meest transparant.
Ook zijn de resulterende bijdragen van gemeenten aan de VNOG stabiel; verschillen in
inwoneraantallen van jaar op jaar zijn over het algemeen erg klein en bovendien (redelijk)
voorspelbaar.

Het belangrijkste nadeel van dit model is dat het rekening houdt met slechts één
risicoparameter (aantal inwoners) en niet aansluit bij eerdere beleidskeuzes (0.a. MOED).

Op basis van het gemeentefonds

De verdelingen voor de onderdelen binnen het gemeentefonds komen tot stand via een
beredeneerde en algemeen gebruikte systematiek, die veel autoriteit geniet. Deze
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systematiek gebruikt structuurkenmerken die verklarend zijn voor het bestaande
kostenpatroon van gemeenten. Deze zijn niet door gemeenten te beinvlioeden's,

Bijkomend voordeel van dit model is dat de bijdrage van de gemeenten aan de VNOG in lijn
zijn met hun inkomsten voor brandweerzorg en rampenbestrijding. Elke gemeente houdt
hierdoor naar verhouding een even groot bedrag over voor ‘achtergebleven’ taken,
huisvesting etc.

Omdat dit model gebaseerd is op de belangrijkste structuurkenmerken van gemeenten (zie
paragraaf 4.3) is dit model risicogericht en sluit het aan bij eerdere beleidskeuzes van de
regio (waaronder MOED).

Een financieel model op basis van het gemeentefonds kent ook nadelen. Ten eerste is het
gemeentefonds een landelijk model, voor de ene regio beschrijft het de werkelijke kosten
beter dan voor de ander. Het voor de VNOG belangrijke structuurkenmerk ‘bos en heide’
wordt bijvoorbeeld niet gebruikt in deze systematiek. Echter, het onderzoeksbureau dat het
groot onderhoud voor dit onderdeel uit heeft gevoerd, geeft aan dat deze eigenschappen
niet worden meegenomen in de verdeling, omdat de opgegeven meerkosten als gevolg er
van, niet voldoende groot waren. Een tweede nadeel is dat een financieel model op basis
van het gemeentefonds leidt tot een (grote) veranderingen in bijdragen aan de VNOG ten
opzichte van de huidige bijdragen.

Op basis van het slagkrachtmodel

Dit model houdt het meest direct rekening met risico’s binnen de VNOG en sluit aan bij
eerdere beleidskeuzes (0.a. MOED). Toepassing van dit model kent wel een aantal grote
nadelen:

dit model houdt geen rekening met inzet over gemeentegrenzen heen. Dit is tegengesteld
aan het beoogde doel van het implementeren van het slagkrachtmodel9

de uitwerking van dit model vraagt een (groot) aantal aannames en keuzes, daardoor is dit
model complex

dit model moet, afhankelijk van bestuurlijke besluitvorming, regelmatig worden herijkt
(nieuw materieel, verplaatsing materieel, indexatie, ...). Deze herijking kan leiden tot grote
veranderingen in bijdragen van individuele gemeenten aan de VNOG.

toepassing van dit model kan het onderliggende slagkrachtmodel ‘politiseren’. Waar het
vanuit operationeel oogpunt voor een efficiénte en effectieve brandweerzorg binnen de
VNOG noodzakelijk kan zijn materieel van de ene gemeente naar de andere te verplaatsen,
kan dit door betreffende gemeenten vanuit financieel oogpunt als ongewenst worden
gezien (de gemeente die materieel ‘ontvangt’ gaat een hogere bijdrage aan de VNOG
betalen).

18 Terzijde: De financiéle verhoudingen schrijven voor dat de verdeling in het gemeentefonds aansluit bij de (huidige)
kostenstructuur van gemeenten (het uitgangspunt van ‘kostenoriéntatie’). Voor zover deze kostenstructuur zich landelijk
voordoet, bevat dit model daarmee ook historische elementen.

19 Het doel van het implementeren van het slagkrachtmodel is het zo effectief en efficiént mogelijk inzetten van materieel

en personeel binnen de VNOG uitgaande van huidige posten en huidige organisatieprofielen.
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Hybride variant
Vergeleken met het historische model, kent het hybride model alle voor- en nadelen van het

gemeentefondsmodel en het model op basis van het slagkrachtmodel, maar in meer of
mindere mate.

Om te bepalen welk model als beste wordt gezien is het toekennen van gewichten aan de
voor- en nadelen noodzakelijk. Dit is onderdeel van bestuurlijke besluitvorming.

31



6.1

6.2

Advies AEF

In het voorgaande hoofdstuk hebben we de verschillende modellen beoordeeld met behulp
van het beoordelingskader uit hoofdstuk 3 en hebben we de belangrijkste voor- en nadelen
van de modellen in kaart gebracht. In dit hoofdstuk adviseren wij op basis van deze
beoordeling een voorkeursvariant die volgens AEF het meest recht doet aan de ontwikkeling
die door de VNOG is ingezet (0.a. MOED) en met de meeste kans op bestuurlijk draagvlak.

Voorkeursvariant - model op basis van het gemeentefonds

Bij de ontwikkeling die het Algemeen Bestuur van de VNOG heeft ingezet naar één VNOG
waarbinnen elke inwoner verzekerd is van gelijkwaardige brandweerzorg op basis van
risico’s past volgens AEF een financieel model dat recht doet aan de risico’s binnen de
regiogrenzen. Naar de mening van AEF is een financieel model dat de bijdragen van
gemeenten aan de VNOG bepaalt naar rato van de inkomsten uit het gemeentefonds,
onderdeel brandweer en rampenbestrijding, daarvoor het meest geéigende model.

Dit model maakt dat de uitgaven van gemeenten binnen de VNOG in lijn zijn met hun
inkomsten voor brandweer en rampenbestrijding. Elke gemeente houdt hierdoor naar
verhouding een even groot bedrag over voor ‘achtergebleven’ taken, huisvesting etc. Dit
model is weliswaar minder expliciet risicogericht dan een financieel model op basis van het
slagkrachtmodel, maar houdt impliciet zeker rekening met de risico’s binnen de
verschillende gemeenten, omdat deze zijn geincorporeerd in de structuurkenmerken die de
kosten van gemeenten verklaren (zie paragraaf 4.3). Hierdoor sluit dit model ook aan bij
eerdere beleidskeuzes (0.a. MOED).

Methodologisch geniet dit model de voorkeur omdat de verdelingen voor de onderdelen
binnen het gemeentefonds tot stand komen via een beredeneerde en algemeen gebruikte
systematiek die veel autoriteit geniet. De gebruikte structuurkenmerken (zie paragraaf 4.3)
zijn niet door gemeenten te beinvloeden. Daarmee biedt dit model een externe
objectivering voor de bijdrage per gemeente.

Overige modellen

Van de overige modellen wordt het model op basis van het slagkrachtmodel door AEF als
zeer complex en mede daardoor onuitvoerbaar gezien. De toepassing van dit model kent
een aantal grote nadelen (zie paragraaf 5.5), waarvan de belangrijkste is dat het financiéle
model geen rekening houdt met inzet van materieel en personeel over gemeentegrenzen
heen. Dit is tegengesteld aan het beoogde doel van het implementeren van het
slagkrachtmodel20 en de ontwikkeling die het Algemeen Bestuur heeft ingezet naar één
VNOG.

Hiermee geeft AEF ook een negatief advies met betrekking tot de implementatie van de
hybride variant. In de hybride variant wordt het financieel model op basis van het
slagkrachtmodel voor een beperkter deel van de begroting van de VNOG gebruikt voor de

20 Het doel van het implementeren van het slagkrachtmodel is het zo effectief en efficiént mogelijk inzetten van materieel

en personeel binnen de VNOG uitgaande van huidige posten en huidige organisatieprofielen.
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6.3

bepaling van de bijdrage van gemeenten (zie paragraaf 4.5). Dit deel bedraagt ruim 30%
van de totale benodigde bijdragen aan de VNOG. De grote nadelen van het model op basis
van het slagkrachtmodel gecombineerd met de complexiteit maken deze hybride variant
naar de mening van AEF net zo onuitvoerbaar als het model op basis van het
slagkrachtmodel.

Een model naar rato van inwoneraantallen is uiterst transparant en eenvoudig, maar houdt
naar de mening van AEF te weinig rekening met een verschil in risico’s per gemeente en
sluit bovendien niet aan op de inkomsten van gemeenten die met deze risico’s
samenhangen.

Een financieel model op basis van het historische kostenpatroon sluit niet aan bij de
ontwikkeling die het Algemeen Bestuur van de VNOG heeft ingezet naar één VNOG
waarbinnen elke inwoner verzekerd is van gelijkwaardige brandweerzorg op basis van
risico’s. Dit model heeft echter als groot voordeel dat de bijdrage van een gemeente van de
VNOG procentueel gelijk blijft aan de huidige bijdrage. Het gebruik van elk ander financieel
model dan dit model zal leiden tot veranderingen in de bijdrage van gemeenten aan de
VNOG ten opzichte van de huidige bijdrage. Dit hoeft volgens AEF niet noodzakelijkerwijs
een negatieve ontwikkeling te zijn. Er zijn gemeenten in de VNOG die op dit moment
verhoudingsgewijs te weinig (of juist te veel) bijdragen aan de VNOG. Het handhaven van
dit model maakt dat deze situatie in stand wordt gehouden. Op basis van bovenstaande
ontraadt AEF een financieel model op basis van het historische kostenpatroon.

Planning en proces

Het is de bedoeling dat het nieuwe financiéle model per 1 januari 2017 in werking treedt.
Gezien de mogelijke (grote) veranderingen in bijdragen van gemeenten aan de VNOG ten
opzichte van de huidige bijdragen van gemeenten die het voorkeursmodel van AEF met zich
meebrengt, adviseren wij de gemeenteraden zo tijdig mogelijk te informeren over het
proces en waar mogelijk te betrekken bij de besluitvorming over het te hanteren financiéle
model en de context waarin dit model wordt ingevoerd.
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7 Bijdragen van gemeenten aan de VNOG

7.1

In dit hoofdstuk geven we per financieel model aan tot welke bijdragen per gemeente het
betreffende model leidt. Per model brengen we allereerst per gemeente het relatieve
verschil in bijdrage per inwoner ten opzichte van het historische kostenpatroon in beeld.
Vervolgens is ook het absolute bedrag per inwoner per gemeente weergegeven.

Per model geven we mogelijke oorzaken aan voor veranderingen in de bijdrage van een
gemeente aan de VNOG als gevolg van het hanteren van het betreffende model. Het past
niet in het bestek van deze opdracht om per gemeente uit te werken wat alle mogelijke
verklaringen zijn voor een verandering; ten behoeve van de een goede informatie-
voorziening aan de gemeenteraden raden we aan dat de VNOG in samenspraak met
gemeenten zoekt naar passende manieren vindt om per gemeenten inzicht te bieden.

Bijlage 2 bevat een overzicht van de bijdragen per gemeente voor alle modellen (zowel in
procentuele verandering als in absolute bedragen). In paragraaf 7.6 gaan we in op een
eventuele overgangsregeling om de effecten van een verandering in gemeentelijke
bijdragen aan de VNOG op te vangen.

De planning is erop gericht het financiéle model per 1 januari 2017 in werking te laten
treden. De VNOG is voornemens om per diezelfde datum een overall bezuiniging van 5% te
realiseren. Dat betekent dat de veranderingen in gemeentelijke bijdragen aan de VNOG als
gevolg van het te kiezen financiéle model in absolute omvang worden beperkt.

Op basis van het historische kostenpatroon

Model I - Bijdrage per inwoner
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Figuur 6: Bijdrage per inwoner op basis van het historische kostenpatroon (excl. huisvestingskosten en FLO)

Het gebruik van dit model houdt het handhaven van de bestaande situatie in. Dat betekent
dat het bedrag per inwoner uiteenloopt van €41,32 tot €60,93. De bijdrage van een
gemeente aan de VNOG verandert alleen als de totale kosten van de VNOG veranderen.
Gezien de voorgenomen bezuiniging van 5% voor 2017 betekent dit voor alle gemeenten
een bezuiniging van 5% per 1 januari 2017.
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7.2 Op basis van inwoneraantallen
Bij een vast bedrag per inwoner zijn de bedragen per inwoner voor alle gemeenten gelijk,
zoals te zien is in onderstaand figuur.

Model Il - Bijdrage per inwoner
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€10,00

Figuur 7: Bijdrage per inwoner bij model op basis van inwoneraantallen (excl. huisvestingskosten en FLO)

Het relatieve verschil in bijdrage (per inwoner) ten opzichte van het model naar rato van de
historische kosten verschilt uiteraard wel per gemeente en wordt in onderstaand figuur
weergegeven. Een negatief percentage duidt op een bijdrage die lager ligt dan de huidige
bijdrage.

Model Il - Verandering in bijdrage per inwoner t.o.v. de
huidige bijdrage

Figuur 8: Verandering in bijdrage per inwoner bij model op basis van inwoneraantallen t.o.v. het historische kostenpatroon

Alle veranderingen in de bijdrage van een gemeente aan de VNOG als gevolg van het
hanteren van dit model worden veroorzaakt door historische verschillen in kosten per
inwoner tussen gemeenten. Gemeenten die op basis van dit model een hogere bijdrage dan
de huidige bijdrage aan de VNOG zouden moeten leveren zijn gemeenten met lage
historische kosten per inwoner. Dit zijn over het algemeen kleinere gemeenten.
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7.3

Verklaringen voor de lage historische kosten van de betreffende gemeenten kunnen onder
andere gevonden worden in:

Kleine(re) risico’s op incidenten

Een klein(er) aantal posten (per inwoner/opperviakte)

Het gebruik van expertise en materieel van grotere gemeenten

Historische afspraken over gemeentelijke bijdragen.

Op basis van het gemeentefonds

In het model op basis van het gemeentefonds verschillen de bedragen per inwoner wel,
hoewel de variatie kleiner is dan bij het model op basis van de historische bijdrage. De
bedragen per inwoner lopen uiteen van € 44,47 tot € 57,50. Dit is zichtbaar in onderstaand
figuur.

Model Ill - Bijdrage per inwoner
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Figuur 9: Bijdrage per inwoner bij model op basis van gemeentefonds (excl. huisvestingskosten en FLO)

In onderstaand figuur wordt het relatieve verschil in bijdrage (per inwoner) ten opzichte van
het model naar rato van historische kosten weergegeven. Een negatief percentage duidt op
een bijdrage die lager is dan de huidige bijdrage.

Model lll - Verandering in bijdrage per inwoner t.o.v. de
huidige bijdrage
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Figuur 10: Verandering in bijdrage per inwoner bij model op basis van het gemeentefonds t.o.v. het historische

kostenpatroon.
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Veranderingen in de bijdrage van een gemeente aan de VNOG als gevolg van het hanteren
van dit model worden veroorzaakt door een verschil in historische kosten per inwoner en
de bijdrage per inwoner die een gemeente ontvangt uit het gemeentefonds. Zoals te zien is
in Figuur 9, ontvangen de gemeenten in de VNOG een relatief uniforme bijdrage per
inwoner uit het gemeentefonds21. Gemeenten die op basis van dit model een hogere
bijdrage dan de huidige bijdrage aan de VNOG zouden moeten leveren, zijn gemeenten met
lage historische kosten per inwoner. Dit zijn over het algemeen kleinere gemeenten. De
mogelijke verklaringen komen overeen met de verklaringen die in paragraaf 7.2 gegeven
worden voor het model op basis van inwoneraantallen.

Op basis van het slagkrachtmodel

Volgens het financiéle model op basis van het slagkrachtmodel lopen de bedragen per
inwoner uiteen van € 31,91 tot € 71,96. Daarmee is dit het model met de grootste
spreiding in bijdrage per inwoner.

Model IV - Bijdrage per inwoner

Figuur 11: Bijdrage per inwoner bij model op basis van slagkrachtmodel (excl huisvestingskosten en FLO)

In onderstaand figuur wordt ook het relatieve verschil in bijdrage (per inwoner) ten opzichte
van het model naar rato van historische kosten weergegeven. Een negatief percentage duidt
op een bijdrage die lager is dan de huidige bijdrage.

21 De afwijking van de gemiddelde bijdrage per inwoner uit het gemeentefonds aan gemeenten binnen de VNOG is

maximaal 13%.
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7.5

Model IV - Verandering in bijdrage per inwoner t.o.v. de
huidige bijdrage
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Figuur 12: Verandering in bijdrage per inwoner bij model op basis van slagkrachtmodel t.o.v. het historische kostenpatroon

Veranderingen in de bijdrage van een gemeente aan de VNOG als gevolg van het hanteren
van dit model worden veroorzaakt door:

Uniformering van kosten voor dienstverlening (overhead, materieelkosten,
vrijwilligersvergoeding)

Het verplaatsen van materieel (en personeel) op basis van de uitkomsten van het
slagkrachtmodel

Het tot uitdrukking laten komen van verschillen in organisatieprofiel

Beperkingen van het financiéle model dat op basis van het slagkrachtmodel is gemaakt. Dit
model beschrijft onder andere alleen repressieve kosten en houdt geen rekening met inzet
over gemeentegrenzen heen.

Gemeenten die op basis van dit model een hogere bijdrage dan de huidige bijdrage aan de
VNOG zouden moeten betalen zijn gemeenten:

waar materieel en personeel relatief vaak buiten de gemeentegrenzen wordt ingezet.

die historisch gezien dienstverlening tegen relatief lage kosten realiseerden?22

die vanuit het slagkrachtmodel extra materieel (en personeel) in hun gemeente geplaatst
krijgen

die een ander organisatieprofiel dan vrije instroom hanteren23

De hybride variant

De hybride variant is een combinatie van het gemeentefondsmodel en het slagkrachtmodel.
Zoals te verwachten is, is de spreiding in bedragen per inwoner kleiner dan in het
slagkrachtmodel, maar groter dan in het gemeentefondsmodel. De spreiding loopt van

€ 42,52 tot € 60,99 per inwoner.

22 Dit hoeft niet noodzakelijkerwijs als positief gezien te worden. Het kan zijn dat afschrijvingstermijnen langer dan
verantwoord zijn of dat er lagere vergoedingen worden gehanteerd dan algemeen gebruikelijk.

23 Er zijn situaties voorstelbaar dat een ander organisatieprofiel dan het vrije instroomprofiel de vereiste dienstverlening
tegen zo laag mogelijke kosten levert. Denk hierbij bijvoorbeeld aan een situatie waarbij het alternatief de bouw van een

extra kazerne zou zijn.
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7.6

Model V - Bijdrage per inwoner
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Figuur 13: Bijdrage per inwoner bij hybride model (excl. huisvestingskosten en FLO)

In onderstaand figuur wordt het relatieve verschil in bijdrage (per inwoner) ten opzichte van
het model naar rato van historische kosten weergegeven. Een negatief percentage duidt op
een bijdrage die lager is dan de huidige bijdrage.

Model V - Verandering in bijdrage per inwoner t.o.v. de
huidige bijdrage
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Figuur 14: Verandering in bijdrage per inwoner bij hybride model t.o.v. het historische kostenpatroon

Veranderingen in de bijdrage van een gemeente aan de VNOG als gevolg van het hanteren
van dit model worden veroorzaakt door een combinatie van de verklaringen die in
paragraaf 7.3 en 7.4 zijn genoemd.

Overgangsregeling

Wanneer er sprake is van (grote) verschillen met de huidige uitgaven, kan een
overgangsregeling uitkomst bieden. Bij het uitwerken van een overgangsregeling zijn in elk
geval de volgende aspecten van invloed:

1. de lengte van de ingroeiperiode

2. of de groeistappen elk jaar even groot zijn, of in omvang toenemen.

Bij veranderingen in het gemeentefonds wordt vaak als bestuurlijk uitgangspunt een
maximaal nadelig effect gehanteerd van 15 euro per inwoner per jaar bij wijzigingen in de
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bijdrage per inwoner24, Dit uitgangspunt is niet relevant voor de VNOG aangezien geen
enkele gemeente te maken heeft met een verhoging van de bijdrage aan de VNOG van meer
dan 15 euro per inwoner.

Dat betekent echter niet dat een ingroeiperiode niet aan de orde zou kunnen zijn. De
veranderingen in bijdrage per inwoner ten opzichte van de hoogte van de begroting van de
VNOG zijn dusdanig dat een ingroeiperiode van tenminste twee jaar wat AEF betreft
realistisch is. Om de consequenties van een dergelijk mogelijk ingroeipad in beeld te
brengen, is AEF uitgegaan van een ingroeipad waarbij het nieuwe model voor 50% in jaar 1
wordt ingevoerd, en voor 100% in jaar 2. In bijlage 3 is voor het voorkeursmodel van AEF
inzichtelijk gemaakt wat dit per gemeente in de VNOG betekent. Als een langere
ingroeiperiode als wenselijk wordt gezien, kan ook worden gedacht aan niet-lineaire
groeistappen (bv. 20% in jaar 1, 50% in jaar 2 en 100% in jaar 3).

24 Meicirculaire gemeentefonds 2015, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
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Bijlage 1 Opties slagkrachtmodel

In deze bijlage wordt een nadere toelichting gegeven op de tweede en derde optie (zie ook
paragraaf 4.4) voor de uitwerking van het slagkrachtmodel:

Optie 2: op basis van de variabelen (‘top-down’)

Optie 3: op basis van de variabelen (‘bottom-up’)

Optie 2: op basis van de variabelen (‘top-down’)

Optie 2 om tot een verdeling te komen die gerelateerd is aan het slagkrachtmodel, is op
basis van de daarin gebruikte variabelen. Bij de totstandkoming van het model, zijn de
risico’s voor elke gemeente beschreven aan de hand van een aantal kenmerken, hetzij
fysiek (bijv. risicovolle milieulocaties), hetzij demografisch (bijv. het aantal inwoners)
kenmerken. De uitvoeringskosten zijn gerelateerd aan de risico’s, Zodoende kunnen de
variabelen gebruik worden om een verdeling op te baseren.

Hiertoe moet aan elk van deze variabelen een gewicht toegekend worden, conform het
gemeentefonds (zie bijvoorbeeld Tabel 3). Dit kan op twee manieren.

De eerste manier is dat het Algemeen Bestuur de opdracht krijgt om een weging van de
variabelen ten opzichte van elkaar vast te stellen. Dit draagt alle risico's om te verworden
tot een complexe (en lange) discussie, die om die reden door ons ontraden wordt.

In plaats daarvan kan het gewicht dat aan de variabelen toegekend wordt ook
‘professioneel’ geobjectiveerd worden door de methodiek van het gemeentefonds te
hanteren. In die methodiek wordt uitgegaan van het huidige kostenpatroon van gemeenten.
Het gewicht van elk van de variabelen wordt in die methodiek zodanig gekozen dat de
verdeling zo dicht mogelijk in de buurt komt van het feitelijke kostenpatroon2s. Het
voordeel van deze methode is dat aan regio-specifieke risicofactoren (zoals bos en heide)
expliciet een bedrag wordt toegekend, waarmee het model in theorie verfijnder is dan het
gemeentefonds?26.

Hanteren van deze methodiek betekent echter dat de gewichten moeten worden bepaald
aan de hand van de huidige kostenstructuur van de regio. Hier zitten veel historische
componenten in, waardoor de risicogerichtheid —kenmerkend voor het slagkrachtmodel—
grotendeels verloren gaat. Daarnaast is de kans groot dat het ontwikkelen van een model
langs deze methode gepaard zal gaan met veel bestuurlijke discussie over de mate waarin
het gerechtvaardigd is om van het huidige kostenpatroon in deze regio uit te gaan.

Optie 3: op basis van de variabelen (‘bottom-up’)
De derde manier van benaderen gaat uit van de benodigde inzet aan materieel en personeel
om bepaalde risico’s in een gemeente af te dekken. In deze benadering wordt aan elk van

25 |n feite wordt op deze manier een ‘gemeentefondsmodel met extra variabelen’ gemaakt.
26 Er zijn overigens geen aanwijzingen dat de herverdeeleffecten van het gemeentefondsmodel
t.0.v. het historische model voortkomen uit het niet meenemen van bos en heide in het

gemeentefondsmodel.
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de ‘eenheden’ van risico-verhogende factoren een bedrag toegekend??. Door de kosten van
alle risico-verhogende factoren in een gemeente te tellen, wordt een bedrag per gemeente
bepaald. Deze bedragen bepalen het aandeel per gemeente in de uitgaven van de VNOG.

Voorbeeld

Denk als voorbeeld aan één van de structuurvariabelen die binnen het slagkrachtmodel
gebruikt worden: de RML (risicovolle milieulocatie, waarvan er binnen de VNOG bijna 500
zijn). Hieraan zijn bijvoorbeeld de volgende kosten verbonden:

1. aan het periodiek controleren

2. aan het materieel in de buurt dat ingezet moet worden wanneer er een incident is.
De som van alle kosten, zouden dan als ‘de kosten’ van de RML gelden.

Belangrijkste voordeel van dit model is dat deze benadering van alle opties de meest
directe verbinding heeft met de risico’s in de betreffende gemeente. Daar staat echter
tegenover dat de connectie met de uitvoeringspraktijk is verdwenen. In de praktijk wordt
immers niet één tankautospuit per risicolocatie geplaatst, maar dekt deze tankautospuit de
risico’s van verschillende locaties af. Daardoor kunnen aan sommige gemeenten kosten
toegerekend worden die niet in verhouding staan tot de werkelijke inzet van materieel en
personeel. De koppeling tussen de verdeling en de risico’s is dan weliswaar groot, maar die
tussen de verdeling en de kosten een stuk minder. Dit doet af aan de herleidbaarheid van
de verdeling.

In theorie is het mogelijk hiervoor te corrigeren, maar dit zou een model met aparte kosten
voor iedere risicolocatie opleveren, wat qua implementatie onwerkbaar is. Nota Bene - In
het slagkrachtmodel van de VNOG is deze correctie gemaakt door een operationele
inschatting te maken van het materieel dat minimaal noodzakelijk is om de risico’s in het
gebied af te dekken. Als deze correctie wordt gebruikt, komt dat effectief neer op
uitwerken conform manier 1: een model op basis van de uitkomsten van slagkracht.

27 Aandachtspunt hierbij is in de eerste plaats dat er uniforme afspraken binnen de VNOG moeten

zijn over de hoogte van dit bedrag.
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Bijlage 2 Implementatie van de modellen

Verandering in bijdrage per inwoner voor de verschillende modellen t.o.v. het historische

model.

In onderstaande tabel wordt het relatieve verschil in bijdrage (per inwoner) van de
verschillende modellen ten opzichte van het model naar rato van historische kosten
weergegeven. Een negatief percentage duidt op een bijdrage die lager is dan de huidige

bijdrage.
Gemeente Inwoners Gemeente- Slagkracht Hybride
fonds

Aalten 1,8% -0,2% -17,1% -5,7%
Apeldoorn -14,9% -8,6% 18,1% 0,1%
Berkelland 14,9% 19,8% -13,0% 9,1%
Bronckhorst -7,4% -0,6% -5,5% -2,2%
Brummen 11,2% 3,8% -13,1% -1,8%
Doetinchem -3,6% -8,6% 8,3% -3,1%
Elburg 8,4% 3,1% 17,5% 7,8%
Epe 23,8% 24,6% 20,4% 23,2%
Ermelo 2,2% 10,6% -31,9% -3,3%
Harderwijk -1,4% -14,2% -19,6% -16,0%
Hattem 6,6% -8,6% 8,5% -3,0%
Heerde 5,4% -5,5% 13,8% 0,8%
Lochem 4,5% 15,9% 23,6% 18,4%
Montferland 8,7% 6,5% -19,9% -2,1%
Nunspeet -13,2% -14,3% -13,5% -14,0%
Oldebroek 7,9% 3,9% -29,2% -6,9%
Oost Gelre 9,2% 9,3% -12,8% 2,1%
Oude |Jsselstreek 7,4% -2,8% -22,0% -9,1%
Putten 9,0% 0,2% -33,0% -10,7%
Voorst 7,0% 7,4% 16,5% 10,4%
Winterswijk 25,5% 29,2% -10,8% 16,1%
Zutphen -3,8% -3,7% 15,7% 2,6%

Bijdrage per inwoner voor de verschillende modellen, exclusief huisvestingskosten en FLO

Gemeente Historisch Inwoners = Gemeente- Slagkracht Hybride
fonds

Aalten € 50,97 €51,86 €50,86 €42,24 €48,04

Apeldoorn € 60,93 €51,86 €55,66 €71,96 €60,99

Berkelland € 45,13 €51,86 €54,07 €39,27 € 49,23

Bronckhorst € 55,98 €51,86 €55,66 €52,88 €54,75
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Brummen € 46,62 €51,86 €48,37 €40,52 €45,80
Doetinchem € 53,82 €51,86 €49,18 €58,26 €52,15
Elburg € 47,82 €51,86 €49,30 €56,19 €51,55
Epe € 41,91 €51,86 €52,21 €50,46 €51,64
Ermelo € 50,74 €51,86 €56,10 €34,56 €49,06
Harderwijk € 52,59 €51,86 €45,10 €42,28 €44,18
Hattem € 48,66 €51,86 €44,47 €52,80 €47,19
Heerde € 49,18 €51,86 €46,48 €55,95 €49,58
Lochem € 49,62 €51,86 €57,50 €61,30 €58,75
Montferland € 47,70 €51,86 £€50,80 €38,22 € 46,69
Nunspeet € 59,75 €51,86 €51,21 €51,70 €51,37
Oldebroek € 48,05 €51,86 €49,91 €34,01 €44,71
Oost Gelre € 47,48 €51,86 €51,89 €41,41 €48,47
Oude lsselstreek € 48,30 €51,86 €46,93 €37,66 €43,90
Putten € 47,60 €51,86 €47,68 €31,91 €42,52
Voorst € 48,45 €51,86 €52,05 €56,44 €53,48
Winterswijk € 41,32 €51,86 €53,38 €36,85 €47,98
Zutphen € 53,89 €51,86 €51,90 €62,35 €55,31
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Bijlage 3 Implementatie van de overgangsregeling

In onderstaande tabel zijn de effecten per gemeenten inzichtelijk gemaakt voor een
overgangsregeling voor een financieel model op basis van het gemeentefonds met een
looptijd van twee jaar waarbij groeistappen van 50% in het eerste jaar en 100% in het
tweede jaar zijn gehanteerd.

JaarO Jaar1 Jaar 2
Historisch 100% 50% 0%
Gemeentefonds 0% 50% 100%
Aalten € 50,97 € 50,91 € 50,86
Apeldoorn € 60,93 € 58,30 € 55,66
Berkelland € 45,13 € 49,60 € 54,07
Bronckhorst € 55,98 € 55,82 € 55,66
Brummen € 46,62 € 47,49 € 48,37
Doetinchem €53,82 €51,50 € 49,18
Elburg € 47,82 € 48,56 € 49,30
Epe € 41,91 € 47,06 € 52,21
Ermelo € 50,74 €53,42 € 56,10
Harderwijk € 52,59 € 48,84 € 45,10
Hattem € 48,66 € 46,57 € 44,47
Heerde € 49,18 € 47,83 € 46,48
Lochem € 49,62 € 53,56 €57,50
Montferland €47,70 € 49,25 € 50,80
Nunspeet € 59,75 € 55,48 €51,21
Oldebroek € 48,05 € 48,98 € 49,91
Oost Gelre € 47,48 € 49,68 € 51,89
Oude lJsselstreek € 48,30 €47,61 € 46,93
Putten € 47,60 € 47,64 € 47,68
Voorst € 48,45 € 50,25 € 52,05
Winterswijk € 41,32 € 47,35 € 53,38

Zutphen € 53,89 € 52,89 €51,90
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