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Kloof tussen plan en praktijk

Crisisbeheersingsplan-
nen nauwelijks gebrui

Strandreilen in Hoek van Holland, de aanslag op de koninklijke bus in Apeldoorn, de vuurwerkramp

in Enschede: grote incidenten die geen stad wenst mee te maken, maar waarop ze wel voorbereid

moet zijn. Steden steken daarom veel energie in het op- en bijstellen van plannen, vanuit het idee

dat plannen een effectief instrument zijn om crises te beheersen. In de praktijk blijken vooraf opge-

stelde crisisplannen echter zelden volledig uitgevoerd te worden.

TEKST JOS KOFFIJBERG, MARGREETH VAN DORSSEN EN PETER VAN ZANTEN

? Sterker nog: talloze incidentevaluaties
suggereren dat plannen op het cruci-
ale moment vaak helemaal niet gebruike
worden. in een recent onderzoek wordt
aangegeven hoe de kloof tussen plan en
praktijk overbrugd kan worden,

In de wereld van crisisbeheersing en
rampenbestrijding Hijkt er al jaren sprake
te zijn van twee afzonderlijke arena’s,
In de planarena, met daarin bestuurders
en beleidsadviseurs van steden, veilig-
heidsregio’s, provincies en departemen-
ten, wordt beleid ontwikkeld. Vaak heb-
ben zij zelf maar weinig ervaring met
rampen en crises. [nhoudelijke aspec-
ten van de crisisbeheersing komen op
een vrij abstract niveau aan de orde, De
crisisaanpak wordt door de plannen-
makers vertaald in (nieuwe) plannen

en procedures. In de praktijkarena zijn
de feizelijke nitvoerders bij grootscha-
lige incidenten aan zet: politie, brand-
weer, GHOR en andere hulpverleners.
Zij ervaren de meeste plannen die in de
planarena gemaakt worden als ontoe-
gankelijk, abstract en daarmee onno-
dig. Zij gaan ervan uit dat de ervaring

die ze opdoen in de dagelijkse praktijk volstaat. Bovendien
moet er gehandeld worden, er is geen tijd om het rampenplan
erop na te slaan. Het resultaat: een veelheid aan papieren plan-
nen waarmee in de praktijk weinig tot niets wordt gedaan,
zeker niet in crisissituaties. De Inspectie Openbare Crde en
Veiligheid en het Landelijk Beraad Crisisbeheersing hebben
hier al eerder hun zorg over uitgesproken.

Effectievere energie

Een consortinm van de TU Delft, Gemeente Amsterdam en
Berenschot heeft onderzocht welke manieren er zijn om de
verschillende werelden dichter bij elkaar te brengen. De prak-
tijkervaring van adviseurs van Berenschot werd hier gekop-
peld aan de wetenschappelijke inzichten van prof. Hans de
Bruijn (hoogleraar bestuurskunde TU Delft) en prof. Ira
Helsloot (hoogleraar Crisisbeheersing en Fysicke Veiligheid
VU Amsterdam). Het onderzoek, uitgevoerd birnen het
onderzoeksprogramma Kennis voor Krachtige Steden van
Nicis Institute, heeft geresulteerd in de publicatie Plannen

in de praktijk, praktijk in de plannen, De kernvraag van het
onderzoek is of het nut heeft geld en energie te blijven steken
in planvorming als bij grote incidenten steeds opnieuw duide-
lijk wordt dat operationele plannen niet worden gebruikt, Kan
die energie niet effectiever worden ingezet?

Betrek de praktijk in de plannen

De enderzoekers onderscheiden drie benaderingen om met 3
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? dekloof tussen plan en praktijk in de

crisisbeheersing om te gaan. De eer-

ste benadering bepleit het betrekken
van professionals bij de planvorming ~
een veel voorkomende ex veelbespro-
ken wijze van planverming. De onder-
liggende gedachte is dat de kloof tussen
plan en praktijk gedicht moet worden.,
Benut de expertise en ervaring van ope-
rationele professionals en verwerk die
in de plannen. Plannen sluiten daardoor
beter aan op de dagelijkse werkwijzen
van de verschillende professionals in de
operationele fase van crisisbeheersing.
De kwaliteit en de toepasbaarheid van
de plannen zuilen hierdoor toenemen.
Toch kent deze strategie ook tekortko-
mingen. Zo kan de praktijk nooit vol-
ledig in plannen worden gevat, omdat
de wereld van de professionals voort-
durend verandert, Ondanks alle goede
bedoelingen kunnen plannen alsnog ver
van de werkelijkheid af blijven staan

of evolueren tot dikke boekwerken.
Daarnaast bestaat het gevaar dat de pro-
fessionals die deelnemen aan de inter-
actieve planvorming niet representatief
zijn, waardoor het draagvlak voor het
plan onvoldoende biijft.

Laat de kloof de kloof

De tweede benadering gaat ervan uit dat
de kloof tussen plan en praktijk groten-
deels onoverbrugbaar is. In deze bena-
dering heeft het geen zin om verder te
investeren in betere planvorming; plan-
nen hebben vooral een maatschappe-
lijke of symbolische functie. Bovendien
zijn plannen nooit uniek genoeg; elke
ramp is weer anders. Veel verstandi-

ger is het om de autonomie van pro-
fessionals te accepteren. Zij beschik-
ken over professionele vazrdigheden,
professionele intuitie en ervaringsken-
nis die hen in staat stelt te doen wat
nodig is als zich een crisis voordoet.
Leg de nadruk daarom op een crisisbe-
heersingsorganisatie die de professio-
nal faciliteert om zijn expertise binnen
kaders, maar naar eigen inzicht in te zet-
ten. Zorg bovendien voor ¢en netwerk
waarbinnen professionals hun exper-
tise en tacif knowledge kunnen ontwik-
kelen en onderhouden door middel van
opleiding en vefeningen. Maar ook deze
benadering kent nadelen. Professionele
gemeenschappen zijn doorgaans geslo-
ten; innovatie en de noodzakelijke
samenwerking met andere partijen
kormnen niet vanzelfsprekend tot stand.
Het non-intezventiebegingsel verhin-
dert dat professionals elkaar corrigeren.

VITALE STAD

Bovendien biedt de nadruk op de professionele autonomie
soms een onwenselifke ruimte daar waar een plan grenzen kan
steflen.

Daag de professional uit

De derde benadering speeltin op de tekor'tkomingen van de
eerste twee, De planarena fungeert hier als countervailing
power van de praktijkarena. De nadruk ligt niet op de plan-
nen, maar op de spelers uit de planarena: 2ij interveniéren in
de praktijkarena met de kritische en creatieve blik van rela-
tieve buitenstaanders. Vreemde ogen dwingen. Mogelijke
interventies zijn challenging (het uitdagen van de professio-
nal om met een frisse blik de praktijk te bezien); het expliciet
maken wat impliciet is {tacit knowledge}; het stimuleren van
imagination (het bieden van creatieve pesspectieven op moge-
lijke toekomstige gebeurtenissen en handelingen); het door-
breken van ‘taken for granted’-opvattingen; en het verbeteren
van risico-inschattingen door professionals. Deze benadering
komt neer op het stimuleren van professionele leerprocessen.
Het functioneren van professionals bif incidenten wint aan
kwaliteit door nieuwe inzichten de praktijkarena binnen te
brengen, vanuit verschillende disciplines en invalshoeken.

Geen van de drie genoemde benaderingen is superieur. Wel
geldt dat wie zich op één van de drie benaderingen terugtreke,
belangrijke risico’s loopt. In de werkelijkheid zal, afhanke-
iifk van de situatie; bewust voor één van deze benaderingen
of voor een mix daarvan moeten worden gekozen. Er bestaan
concrete instrumenten om de aansluiting tussen plan en prak-
tijk te verbeteren. Bij elk daarvan kunnen elementen uit de
derde benadering meer of minder sterk worden ingebracht.

Instrumenten

Zo kun je een ‘plansessie’ organiseren: een bijeenkomst van
betrokkenen (zowel operationeel, beleidsmatig als politiek/
bestuurlijk) die met elkaar de noodzaak, inhoud en vorm van
cen plan bespreken. Aan de hand van het resultaat daarvan
wordt het plan verder ontwikkeld. De praktische werkbaar-
heid van het plan staat (voorafal) centraal. Daarnaast is een
“Papieren Tijgerscan’ een mogelijk instrument. Deze scan test
de bruikbaarheid van bestaande plannen in specifieke situa-
ties. De eindgebruikers van het plan vormen de testgroep. Zij
bespreken het plan in één of meer bijeenkomsten. Deze scan
is een krachtig instrument om bestaande plannen te ontdeen
van onbruikbare informatie. Ten slotte kun je een rampen- of
crisisbeheersingsplan bespreken met nitvoerende professio-
nals en hen daarop laten reflecteren. Daardoor zullen zij zich
eigepaar van het plan gaan voelen (internaliseren). Dergelijke
‘planbindingssessies’ vergroten de kans dat functionarissen
die ten tijde van een crisis aan de lat staan in de geest van het
plan zullen handelen. n
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