Bestuurders geboeid door
veiligheidsketen

Een risicoloze samenleving bestaat niet, rampen zijn nooit geheel te voorkomen. Aandacht voor crisis-

beheersing is dan ook cruciaal. Het gebruik van het veiligheidsketenmodel kan uitkomst bieden of juist

resulteren in een te sterke nadruk op crisisbeheersing.

r is in Den Haag veel belangstelling voor crisis-

beheersing. Komt dat omdat de schrijnende
taferelen van de overstromingen in New Orleans,
de vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in
Volendam nog op ons netvlies staan gebrand? Bij
dergelijke rampen blijkt telkens weer hoe beperkt
ons vermogen is om de gevolgen van rampen en
zware ongevallen te verkleinen. De slachtoffers
van de cafébrand moesten worden verspreid over
brandwondencentra in diverse landen. Het duurde
dagen voordat alle inwoners van New Orleans in

De vijf schakels van de keten worden
genoemd: proactie, preventie,
preparatie, repressie en nazorg

veiligheid waren gebracht. Zijn we voorbereid als
de waterkeringen onder een extreme stormvloed
bezwijken, als een giftige wolk ontsnapt of als een
vliegtuig op een woonwijk stort?

Zowel de rapportages van de Inspectie Openbare
Orde en Veiligheid,! als het rapport Nationale Vei-
ligheid? tonen dat Nederland onvoldoende op
grootschalige rampen is voorbereid. Op het eerste
gezicht lijkt de toenemende aandacht van bestuur-
ders voor crisismanagement geheel terecht. Het
denkmodel van de veiligheidsketen dwingt daar
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men ons tegen overstromingen en brandveilig-
heidsvoorschriften zorgen ervoor dat kleine bran-
den niet kunnen uitgroeien tot grote tragedies. Bij
preparatie gaat het over de de voorbereiding op
rampen. Liggen de rampenplannen klaar, is het be-
nodigde materieel aanwezig? Repressie gaat over de
verkleining van de de gevolgen van de ramp, het
blussen van de brand, het verzorgen van gewon-
den, het evacueren van getroffenen. De nazorg om-
vat alle activiteiten om het leven van getroffenen
zoveel mogelijk te normaliseren.

Crisisbeheersing richt zich vooral op preparatie en
repressie, de schakels die op de inzet van hulpdien-
sten steunen. De grote nadruk die vandaag de dag
op crisismanagement wordt gelegd, wordt dikwijls
gemotiveerd vanuit de aandacht die jarenlang aan
proactie en preventie is besteed. Zo zijn er wel dij-
ken gebouwd, maar is er weinig aandacht geschon-
ken aan het redden van mensen. De bevolking is
wel ingeént tegen meeste besmettelijke ziekten,
maar staat Nederland een onverwachte en onbe-
kende epidemie te wachten?

De onderliggende redenering is, dat elke schakel
van de veiligheidsketen moet zijn ingevuld. Als er
een schakel ontbreekt, dan is de keten verbroken
en zijn de gevolgen niet te overzien. Daarom moet
aandacht aan de beheersing van crises worden be-
steed. Maar moet in alle gevallen de crisisbeheer-
sing volledig op orde zijn? Is de veiligheidsketen
inderdaad verbroken als er een schakel ontbreekt
of zwak is? De veiligheidsketen is geen keten, maar
een stelsel van opeenvolgende en van elkaar onaf-
hankelijke beschermingslagen. De keten heeft een
hoge veiligheid, omdat alle lagen moeten falen
voordat er een ongeval plaatsvindt, Vanuit veilig-
heidsoogpunt is een stelsel van meer lagen daar-
om gewenst, maar elke extra laag brengt ook kos-
ten met zich mee. Steeds staat men voor de vraag
alle geld aan één laag te besteden of het over een
aantal lagen te verdelen.

In moderne technische systemen is vaak veel ge-
investeerd in één betrouwbare laag. Een vliegtuig
heeft een enkele huid, een huis heeft één dak.
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Als de dijken betrouwbaar zijn, heeft het weinig
zin een uitgebreide evacuatieorganisatie op te
zetten. Het is steeds een economische kosten-
batenafweging. Niet alle lagen of schakels in de
keten hoeven maximaal ingevuld te zijn om een
aanvaardbaar veiligheidsniveau te bereiken, eco-
nomische afweging is noodzakelijk. De grootste
veiligheid wordt verkregen als het beschikbare
budget zo effectief mogelijk wordt besteed. Dat
kan betekenen dat vrijwel het gehele budget aan
één laag wordt besteed en dat andere lagen of
schakels er bekaaid af komen. Dit heeft tot ge-
volg dat bepaalde (bestuurlijke) partijen meer
geld en aandacht voor hun schakel vragen. Die
vraag is terecht, omdat die bestuurders alleen
verantwoordelijk zijn voor deze specifieke scha-
kel. Beperking van de inzet van een bepaalde
laag zal dus gepaard moeten gaan met beperking
van de verantwoordelijkheid.

Een illustratief voorbeeld is overstromingsveilig-
heid. Een grootschalige overstroming in Neder-
land zou tot een miljardenschade en duizenden
slachtoffers kunnen leiden.* Toch zijn in Neder-
land repressie en nazorg nauwelijks op een
dergelijke calamiteit afgestemd. Waterschappen
kennen alleen dijkbewaking bij een zware storm,
zou het niet verstandig zijn de evacuatie te plan-
nen, helicopters aan te schaffen en vluchtwegen
aan te leggen? Op het eerste gezicht lijkt dit een
eenvoudige vraag. Uiteraard zouden we graag
beter op een watersnoodramp zijn voorbereid,
maar een euro kan maar één keer worden uitge-
geven, Het aanleggen van vluchtwegen en het
paraat houden van een helikoptervloot vragen
aanzienlijke investeringen en jaarlijkse kosten.
Omdat de kans op een overstroming bij een
goede staat van de waterkeringen zeer laag is,
zouden de helikopters naar verwachting slechts
eens in de honderd tot duizend jaar uitvliegen.
Het belastinggeld dat met deze investering is
gemoeid, zou waarschijnlijk beter in het perfect
onderhouden en het zo nodig versterken van de
waterkeringen kunnen worden gestoken.
Weliswaar brengen viuchtwegen en helikopters
het aantal slachtoffers omlaag, maar ze kunnen
de menselijke tragedie van het verlaten van huis
en haard en de omvangrijke economische schade
van een overstroming nauwelijks beperken.

In New Orleans werd 80% van de bevolking met
succes geévacueerd,® doch twee jaar na de over-
stroming ligt de stad economisch nog volledig
plat en is de helft van de bevolking niet terug-
gekeerd.® Een betere bescherming van de stad
tegen zware stormen was waarschijnlijk
efficiénter geweest,
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Ook in Nederland is er aan de preventieve kant nog
veel te winnen. Bij de landelijke toetsing in 2006
voldeed ruim vijfentwintig procent van de waterke-
ringen niet aan de wettelijke eisen.” Het aantal
zwakke plekken was ten opzichte van de vorige toet-
sing (2001) zelfs toegenomen. Hoewel de overheid
plannen heeft deze zwalkke plekken te versterken,
lig er ook veel nadruk op crisismanagement. Er is
een Taskforce management overstromingen opgericht,
die de evacuatie bij een eens in de 100.000 jaar
storm ontwerpt. Op het eerste gezicht lijkt dat rede-
lijk, omdat onze dijken tegen eens in de 10.000 jaar

Voorkomen is beter dan genezen;
bij repressie en evacuatie is de
economische schade reeds een feit

storm bestand zijn en tegen een overstroming bij
een factor die tien keer zeldzamer is. Bij een tweede
beschouwing wordt het iets lastiger. Als de Taskforce
met het voorstel komt in mensen en middelen voor
evacuatie bij de 1/100.000 jaar storm te investeren,
zou het dan niet verstandiger zijn dat geld aan het
versterken van de waterkeringen tot dat niveau te
besteden? De Taskforce meent dat evacuatie buiten
de kosten-batenanalyse van waterkeren dient te
worden gehouden, maar dat is een onhoudbare stel-
ling. Het onderzoeken van de mogelijkheden van
evacuatie mag onze aandacht niet van de preventie-
ve kant afleiden, voorkomen is beter dan genezen;
bij repressie en evacuatie is de economische schade
reeds een feit.

Besluit

Een verkokerde aanpak, waarin verschillende
schakels van de veiligheidsketen afzonderlijk
worden bekeken, kan met aanzienlijke inefficién-
ties gepaard gaan. Proactie en preventie krijgen
vooral aandacht van VROM en V&W. Repressie en
nazorg zijn het domein van Binnenlandse Zaken
en van de veiligheidsregio’s. De gedachte dat elke
schakel van de veiligheidsketen ingevuld moet
zijn op straffe van een verbroken keten, leidt tot
sterke nadruk op crisisbeheersing. Dit kan nade-
lig vitpakken wanneer het ten koste gaat van de
aandacht voor preventie.

Een ramp kan worden voorkomen, maar laat zich
slecht managen. Bestuurders lijken geboeid door
een onjuist denkmodel. De veiligheidsketen is
niet zo zwak als de zwakste schakel, maar ten-
minste zo sterk als de sterkste laag.
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