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Voorwoord

De groepsrisicoverantwoording vormt voor veel gemeenten een lastig onderdeel van het ex-
terne veiligheidsbeleid. Om inzicht te krijgen in de stand van zaken bij de uitvoering van
maatregelen voor de beheersing van groepsrisico’s en in de vraagstukken die hierbij leven is
eind 2010 in De Vallei een evaluatieonderzoek uitgevoerd, waarbij de uitvoering van groeps-
risicomaatregelen is onderzocht. Dit rapport vormt de externe versie van het onderzoek Een
uitgebreidere rapportage met daarin de resultaten per gemeente is aan te vragen bij Paul van
Leeuwen van De Vallei.

Het onderzoek is uitgevoerd door het Lectoraat Risicobeheersing van het Kenniscentrum
Leefomgeving van Saxion in samenwerking met vijf studenten van de minor Fysieke Veilig-
heid, eveneens van Saxion. Hun resultaten en de verwerking daarvan vormen een belangrijke
basis van dit rapport. Dank gaat daarom uit naar Laura Kranenberg, Joost Lansink, Daan van
den Tillaar, Jeffrey Vaes en Saskia van de Ven.

Voor de resultaten waren wij in sterke mate afhankelijk van de medewerking van de ge-
meenten in De Vallei. Bij deze willen wij dan ook de betrokken medewerkers van de gemeen-
ten Barneveld, Ede, Nijkerk, Scherpenzeel en Wageningen en van Veiligheids- en gezond-
heidsregio Gelderland Midden hartelijk danken.

Onze dank gaat ook uit naar regio De Vallei die ons in staat heeft gesteld om dit onderzoek
uit te voeren. Wij hopen dat de inzichten uit dit rapport een bijdrage kunnen leveren aan de

discussie over de omgang met het groepsrisico.

Jeroen Neuvel

Enschede, april 2011






Samenvatting

In regio “De Vallei”, bestaande uit de gemeenten Barneveld, Ede, Nijkerk, Scherpenzeel en
Wageningen, bestaat er onvoldoende inzicht in de mate waarin maatregelen voor de beheer-
sing van het groepsrisico worden uitgevoerd en de manier waarop deze uitvoering is geor-
ganiseerd. Het doel van dit onderzoek is om te verkennen op welke manieren de doorwer-
king en mate van uitvoering van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico in
Regio De Vallei kan worden vergroot.

Om inzicht te krijgen in de mate van uitvoering van maatregelen zijn acht ruimtelijke
ontwikkelingen in De Vallei onderzocht. Het onderzoeken van meer projecten was hierbij
niet mogelijk, omdat er in de periode 2004-2009 niet meer bestemmingsplannen zijn vast-
gesteld waarin maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico zijn opgenomen. Via
literatuuronderzoek, dossieronderzoek, interviews met betrokkenen en inspectie is voor de-
ze projecten onderzocht:

¢ welke maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico zijn voorgesteld;

e in hoeverre en op welke manier voorgestelde maatregelen zijn uitgevoerd;

e op welke manier toezicht op en handhaving van maatregelen plaats vindt;

e waardoor voorgestelde maatregelen wel of niet gerealiseerd zijn.

In deze acht bestemmingsplannen en de bijbehorende veiligheidsadviezen zijn in totaal
34 maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico’s voorgesteld. In totaal zijn 16 van
deze maatregelen gerealiseerd. 18 maatregelen zijn (nog) niet gerealiseerd. Van de 25 maat-
regelen die ook in het bestemmingsplan zijn overgenomen, bijvoorbeeld in de toelichting,
zijn 12 maatregelen (nog) niet gerealiseerd. Het overnemen van een maatregel uit het veilig-
heidsadvies in het bestemmingsplan is daarmee geen garantie voor de uitvoering van maat-
regelen. Hierbij dient uiteraard wel een onderscheid gemaakt te worden in de manier waarop
maatregelen in de bestemmingsplannen zijn opgenomen. Slechts vier maatregelen (veilig-
heidsafstanden, bereikbaarheid en bluswatervoorzieningen) waren opgenomen in de regels
of de verbeelding. Deze maatregelen waren ook daadwerkelijk gerealiseerd. Van de 22
maatregelen die in de toelichting waren opgenomen zijn 15 maatregelen gerealiseerd (Tabel

1).

Tabel | Overzicht gerealiseerde maatregelen per type

VoorgeSteId

Bluswater 6 3
Bereikbaarheid 5 3
(meerder toegangswegen)

Veiligheidsafstanden 5 2
Risicocommunicatie 4 1
Vluchtmogelijkheden 3 2
Brandpreventieve maatregelen 3 0
Beperking vultijden 2 1



Brandweer binnen zorgnorm 1 1
Sanering LPG 1 1
Bronmaatregelen LPG sector 1 1

Alarmering omliggende bedrijven 1 1

Minder zelfredzamen buiten invloedsge- 1 0
bied
Aanrijdbeveiliging 1 0

Hierbij valt op dat vooral acties met betrekking tot risicocommunicatie en preventieve maat-
regelen aan gebouwen in De Vallei nog niet zijn uitgevoerd. Voor de overige maatregelen
valt op dat maatregelen gericht op de rampenbestrijding veelal wel zijn uitgevoerd.

Door de betrokken gemeenten werd aangegeven dat de uitvoering van externe veilig-
heidsmaatregelen vooral wordt bemoeilijkt, omdat niet alle maatregelen juridisch te borgen
zijn. Het zoeken van alternatieven voor borging wordt door de gemeenten als zeer lastig
ervaren. Bovendien ontbreken bij de gemeenten werkafspraken en protocollen voor de uit-
voering van maatregelen. Door het ontbreken van deze werkafspraken is het onduidelijk
welke afdeling binnen de gemeente verantwoordelijk is voor welke stap bij de uitvoering van
groepsrisicomaatregelen. Hier is wel sterk behoefte naar, zo wordt door de respondenten
aangegeven.

Een mogelijkheid ter vergroting van de uitvoering van groepsrisicomaatregelen is daar-
mee het opstellen van werkafspraken en processen waarin wordt vastgelegd wie waarvoor
verantwoordelijk is en wanneer welke stappen ondernomen dienen te worden. In aanvulling
hierop kan worden ingezet op het vergroten van het kennisniveau van betrokken ambtena-
ren, zodat ambtenaren weten welke mogelijkheden er momenteel zijn voor juridische bor-
ging van groepsrisicomaatregelen, bijvoorbeeld via cursussen of via overleg met andere
partners zoals milieuregio’s en provincies.
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1. Aanleiding

Ruimtelijke ordening kan een belangrijke bijdrage leveren aan de beheersing van externe
veiligheidsrisico’s. Via ruimtelijk beleid kan het grondgebruik nabij activiteiten met gevaar-
lijke stoffen gereguleerd worden, waardoor de blootstelling van mensen aan gevaren wordt
teruggedrongen. Ook kunnen activiteiten met gevaarlijke stoffen in woongebieden via ruim-
telijk beleid worden uitgesloten waarmee gevaren, in dit geval activiteiten met gevaarlijke
stoffen, worden geélimineerd.

De ruimtelijke inrichting bepaalt, naast de dreiging en de blootstelling, ook mede de
mogelijkheden voor rampenbestrijding en zelfredzaamheid van een gebied. De hoeveelheid
mensen in een gebied in combinatie met de aanwezige infrastructuur is bijvoorbeeld van
invloed op de mogelijkheden voor evacuatie of op de bereikbaarheid van een gebied voor
hulpdiensten. Via ruimtelijke maatregelen kan worden getracht om de zelfredzaamheid en
mogelijkheden voor hulpverlening te beinvloeden. Er worden bijvoorbeeld aanvullende eisen
worden gesteld aan gebouwen binnen het invloedgebied van activiteiten met gevaarlijke
stoffen, zoals versterkte muren; aan de functies die in een gebied worden toegestaan, bij-
voorbeeld geen basisscholen in het invloedsgebied of aan de infrastructuur, waarbij mogelij-
ke vluchtroutes loodrecht op de risicobron geprojecteerd kunnen worden.

Bestemmingsplannen vormen, in aanvulling op omgevingsvergunningen, een belangrijk
instrument voor de uitvoering van maatregelen, omdat via bestemmingsplannen kan worden
bepaald waar welke activiteiten zijn toegestaan en waar niet. Uit evaluaties van de groepsri-
sicoverantwoording komt echter naar voren dat veel maatregelen voor de beheersing van
externe veiligheid wel kunnen worden opgenomen in bestemmingsplannen, maar niet per
definitie geborgd in bestemmingsplannen (De Boer & Rodenhuis, 2010; DHV en DCMR,
2009). Veel maatregelen vallen bijvoorbeeld buiten de reikwijdte van het bestemmingsplan,
omdat zij niet direct ruimtelijk relevant zijn, zoals risicocommunicatie. Een andere beperking
van bestemmingsplannen is dat de maatregelen vooral zijn gericht op het toelaten of verbie-
den van specifiek gebruik van gronden en opstallen. Dit principe wordt ook wel aangeduid
als toelatingsplanologie (van Velsen & Arents, 2008). Om deze redenen kan via een bestem-
mingsplan wel worden geregeld dat er ruimte tussen gebouwen wordt vrijgelaten, bijvoor-
beeld door in dergelijke zones geen gebouwen toe te staan, om daarmee vluchtroutes of
opstelmogelijkheden voor hulpdiensten te creéren. Via een bestemmingsplan kan echter niet
worden verplicht tot de aanleg van een extra weg voor toegang en evacuatie. Via een be-
stemmingsplan kan een dergelijke weg worden toegelaten of verboden, maar kan niet wor-
den verplicht tot de realisatie daarvan.

De uitvoering van veiligheidsmaatregelen vraagt daarmee om de inzet van meerdere in-
strumenten zoals bestemmingsplannen, omgevingsvergunningen, risicocommunicatieplan-
nen, grondexploitatieplannen of om private overeenkomsten met projectontwikkelaars.
Hierbij is ook afstemming van processen vereist, zoals afstemming van de planontwikkeling,

bouwplantoetsing en inspecties. Uitvoering van veiligheidsmaatregelen is daarmee niet van-
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zelfsprekend. Bij de regio De Vallei bestaat er echter onvoldoende inzicht in de mate waarin
maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico nu daadwerkelijk worden uitgevoerd en
hoe het toezicht op deze uitvoering is georganiseerd. Bestaande evaluaties van de verant-
woording van het groepsrisico geven eveneens nauwelijks inzicht in de manier waarop en de
mate waarin voorgestelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico in de prak-
tijk worden geborgd en gerealiseerd (De Boer & Rodenhuis, 2009; 2010; Ministerie van
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieu en Royal Haskoning, 2010; Neuvel, 2009).
Om deze redenen is meer inzicht in de uitvoering van maatregelen voor de beheersing van

externe veiligheidsrisico’s gewenst.

1.1 Doelstelling

Het doel van het onderzoek is om te verkennen op welke manieren de doorwerking en mate
van uitvoering van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico in Regio De Vallei,
kan worden vergroot. De opdrachtgever voor dit onderzoek is Regio De Vallei. De financie-
ring van dit onderzoek wordt mede mogelijk gemaakt door de programmafinanciering uit-
voering externe veiligheid (PUEV).

1.2 Probleemstelling en onderzoeksvragen

De centrale vraag in dit onderzoek luidt:

Op welke manieren kan de mate van uitvoering, van de bij bestemmingsplannen voorgeste/-

de maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico, worden vergroot?

Om deze vraag te beantwoorden wordt eerst onderzocht welke maatregelen zijn voorgesteld

bij de bestemmingsplannen en wordt gekeken in hoeverre en op welke manier deze maatre-

gelen zijn uitgevoerd. Hierbij wordt tevens gekeken naar de vraagstukken die leven bij de

uitvoering van maatregelen. De volgende vier onderzoeksvragen zijn hierbij leidend geweest:

1. Welke maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico worden voorgesteld in be-
stemmingsplannen en projectbesluiten in Regio De Vallei?

2. In hoeverre en op welke manier zijn de in het bestemmingsplan of projectbesluit opge-
nomen maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico geborgd of gerealiseerd?

3. Op welke manier vindt toezicht en handhaving van de in de ruimtelijke besluiten voorge-
stelde maatregelen plaats?

4. Waardoor zijn voorgestelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico wel of
niet gerealiseerd?

Op basis van de inzichten uit de hierboven genoemde deelvragen wordt de centrale vraag uit

het onderzoek beantwoord.
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1.3 Afbakening

- Dit onderzoek richt zich op Regio De Vallei en in het bijzonder op de beheersing van het
groepsrisico externe veiligheid in de gemeenten Barneveld, Ede, Nijkerk, Scherpenzeel en
Wageningen.

- Het onderzoek richt zich op de witvoering van maatregelen voor de beheersing van het
groepsrisico die zijn opgenomen in veiligheidsadviezen behorende bij bestemmings-
plannen en niet op de vraag waarom maatregelen voor de beheersing van groepsrisico’s
wel of niet zijn opgenomen in het bestemmingsplan.

- Het onderzoek richt zich op bestemmingsplannen, projectbesluiten en artikel 19 proce-
dures en niet op andere plannen en vergunningen waarop de groepsrisicoverantwoording
van toepassing is, zoals structuurvisies of milieuvergunningen.

- In het onderzoek wordt de nadruk gelegd op maatregelen voor de beheersing van het
groepsrisico en niet op de maatregelen voor de beheersing van het plaatsgebonden risi-
co.

- In het onderzoek worden ruimtelijke besluiten uit de periode 2004 tot 2009 onderzocht,
waarin maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico staan vermeld in de toelich-
ting en de regels. Besluiten uit 2010 of later worden niet meegenomen omdat de ver-
wachting is dat de voorgestelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico
niet binnen een jaar kunnen worden uitgevoerd.

- De nadruk van dit onderzoek ligt op de gemeentelijke organisatie. Andere relevante be-
trokkenen zoals de veiligheidsregio of projectontwikkelaars zullen beperkt worden mee-

genomen.

1.4 Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk wordt de onderzoeksopzet en aanpak van het onderzoek nader
beschreven. In hoofdstuk drie wordt, voor lezers die niet bekend zijn met de groepsrisico-
verantwoording, ingegaan op dit aspect van het externe veiligheidsbeleid. In hoofdstuk vier
worden de resultaten van het literatuuronderzoek weergegeven en wordt antwoord gegeven
op de vraag welke factoren van belang kunnen zijn bij het wel of niet uitvoeren van maatre-
gelen. In hoofdstuk vijf worden de resultaten van het onderzoek gepresenteerd. De resulta-
ten van de afzonderlijke gemeenten zijn hierin geintegreerd tot een algemeen beeld voor De
Vallei. De belangrijkste conclusies en aanbevelingen zijn te vinden in het slothoofdstuk,
hoofdstuk zes. Hierin wordt in het onderdeel discussie niet alleen ingegaan op de conclusies
voor De Vallei, maar ook op mogelijke consequenties van de bevindingen in De Vallei voor
de uitvoering van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico in Nederland.
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2. Onderzoeksopzet

Het onderzoek is onderverdeeld in vier stappen, waarbij tussen haakjes de manier van data-

verzameling staat vermeld:

1. ontwikkeling theoretisch kader (literatuuronderzoek);

2. selectie van relevante ruimtelijke plannen (dossieronderzoek);

3. inventarisatie van de uitvoering en borging van maatregelen (dossieronderzoek, in-
terviews, inspectie);

4. inventarisatie van oorzaken voor het wel of niet uitvoeren van voorgestelde maatre-
gelen (interviews, dossieronderzoek, literatuuronderzoek);

5. analyse en rapportage.

Hieronder worden deze stappen toegelicht.

Theoretisch kader
Voorafgaand aan de inventarisaties is een theoretisch kader ontwikkeld dat vanuit de litera-

tuur inzicht geeft in factoren die van invloed zijn op het wel of niet realiseren van voorge-
stelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico (deelvraag 4). Bij de ontwikke-
ling van het theoretisch kader wordt gebruik gemaakt van zowel eerdere onderzoeken naar
de groepsrisicoverantwoording als van meer algemene literatuur over risicobeheersing en
ruimtelijke ordening. Het theoretisch kader resulteert in een overzicht van factoren die van
belang zijn voor het wel of niet uitvoeren van maatregelen voor de beheersing van het
groepsrisico. Het theoretisch kader geeft daarmee richting aan de inventarisaties. Bij de in-
ventarisaties zal namelijk worden gekeken welke factoren voor het wel of niet uitvoeren van
maatregelen in De Vallei van belang zijn. Deze bevindingen zullen worden vergeleken met

het theoretisch kader.

Selectie ruimteljjke plannen
In dit onderzoek is gekeken naar 8 ruimtelijke ontwikkelingen uit de periode 2004 tot en

met 2009 waarin maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico zijn opgenomen.
2004 is als startpunten genomen, omdat de veiligheidsregio sinds 2004 verplicht om advies
moet worden gevraagd bij de ontwikkeling van bestemmingsplannen in het invioedsgebied,
indien het groepsrisico toeneemt. Als eindpunt is september 2009 gekozen, omdat voor het
daadwerkelijk borgen en uitvoeren van maatregelen uit het bestemmingsplan een periode
van een jaar minimaal lijkt.

Bij VGGM is opgevraagd welke adviezen zij hebben gegeven in de periode 2004 - 2009
aan de gemeenten in De Vallei met betrekking tot bestemmingsplanprocedures, projectbe-
sluiten en artikel 19 procedures. Vervolgens zijn bij de gemeenten de bijbehorende ruimte-
lijke besluiten opgevraagd. Hieruit zijn 8 voor het onderzoek geschikte ruimtelijke ontwikke-

lingen naar voren gekomen. Bij de selectie van ruimtelijke ontwikkelingen is allereerst geke-
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ken naar ruimtelijke besluiten waarin maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico
zijn opgenomen. Uiteraard is het hierbij van belang om ook te kijken naar de uitvoering van
maatregelen die tijdens het besluitvormingsproces, zoals de ontwikkeling van een bestem-
mingsplan, zijn geadviseerd maar die niet in het bestemmingsplan zijn verankerd, bijvoor-
beeld omdat deze maatregelen niet juridisch te borgen zijn in het bestemmingsplan. Toch is
er bij de selectie voor gekozen om vooral die projecten te selecteren waarbij in ieder geval
een of meer maatregelen in het bestemmingsplan (verbeelding, planregels of toelichting)
zijn opgenomen. Deze keuze is gemaakt om te voorkomen dat het onderzoek zich teveel
zou richten op de vraag waarom geadviseerde maatregelen nu wel of niet worden overge-
nomen (zie hiervoor De Boer & Rodenhuis, 2009; 2010; Ministerie van Volkshuisvesting
Ruimtelijke Ordening en Milieu en Royal Haskoning, 2010; Neuvel, 2009) en niet op de vraag
in hoeverre en op welke manier gewenste maatregelen worden uitgevoerd. Uiteindelijk zijn
acht projecten geselecteerd waarin in het ruimtelijke besluit maatregelen zijn opgenomen
over de beheersing van het groepsrisico. In alle gevallen betrof het hier bestemmingsplan-
nen waarin in de externe veiligheidsparagraaf maatregelen zijn opgenomen voor de beheer-
sing van het groepsrisico of waarin in de externe veiligheidsparagraaf is verwezen naar de
door de veiligheidsregio geadviseerde maatregelen. Voor de geselecteerde projecten is ver-

volgens onderzocht in hoeverre en op welke manier deze maatregelen zijn uitgevoerd.

Inventarisatie uitvoering van maatregelen
Van de 8 geselecteerde projecten is geinventariseerd welke maatregelen in de plannen zijn

voorgesteld voor de beheersing van het groepsrisico en welke maatregelen al in het be-
stemmingsplan zijn geborgd. Voor de maatregelen die wel in het bestemmingplan zijn ge-
noemd, maar niet in het bestemmingsplan zijn geborgd, is onderzocht op welke manier deze
maatregelen zijn geborgd en in hoeverre deze maatregelen zijn uitgevoerd. Hierbij is aller-
eerst gekeken naar de mate waarin en de manier waarop maatregelen zijn vastgelegd en
overgenomen in andere documenten, waaronder gemeentelijke werkprocessen, risicocom-
municatieplannen, grondexploitatieplannen en overeenkomsten met ontwikkelaars. Deze
aanvullende documenten zijn, zover beschikbaar, opgevraagd bij de gemeenten. Daarnaast
zijn inspecties uitgevoerd naar de daadwerkelijke uitvoering van maagregelen. De inventari-
satie resulteert in een overzicht van de maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico
die in de 8 bestemmingsplannen zijn opgenomen en in een overzicht van de manier waarop

en de mate waarin de voorgestelde maatregelen zijn geborgd en uitgevoerd.

Inventarisatie oorzaken voor het wel of niet uitvoeren van maatregelen
De tussenresultaten van de inventarisatie van de uitvoering van maatregelen worden bespro-

ken met de bij het betreffende bestemmingsplan betrokken medewerkers van de gemeente.
Er is gesproken met 25 personen vanuit verschillende disciplines en functies. In elke ge-
meente is er voor gekozen om onderstaande deskundigen te interviewen:

e Ruimtelijke ordenaar;

e Toezichthouder & Handhaver;
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e Coordinator externe veiligheid;

e Projectleider van de betrokken bestemmingsplannen;

e Gemeentelijke brandweer.

Helaas bleek het niet binnen iedere gemeente mogelijk om bovenstaande mensen te in-
terviewen. In dat geval is er voor gekozen iemand te interviewen die grotendeels dezelfde
werkzaamheden uitvoert. Daarnaast is er eveneens iemand van de afdeling proac-
tie/preventie van VGGM geinterviewd. De volledige lijst met de geinterviewden is te vinden in
bijlage 1. Bij de gesprekken is gewerkt met een semigestructureerde vragenlijst. Aanvullend
op de interviews zijn telefonische gesprekken gevoerd met gemeentelijke medewerkers om
de ontbrekende informatie over de mate en manier van uitvoering van maatregelen en de
daarbij behorende taken, rollen en verantwoordelijkheden te verkrijgen. De gesprekken heb-
ben geresulteerd in een procesbeschrijving waarin beschreven staat op welke manier de uit-
voering van maatregelen wordt geborgd en in een overzicht van factoren en vraagstukken
die in De Vallei een rol spelen bij het wel of niet borgen en uitvoeren van maatregelen voor

de beheersing van het groepsrisico.
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3. Groepsrisicoverantwoording

Externe veiligheid heeft betrekking op de risico”s van de productie, opslag, gebruik en het
vervoer van gevaarlijke stoffen voor de omgeving. Om een locatie te beoordelen waar een
van deze activiteiten plaatsvindt bestaan er twee maatstaven. Het plaatsgebonden risico en
het groepsrisico. Het plaatsgebonden risico (PR) kan worden gedefinieerd als: “De kans per
Jjaar dat een persoon overlifdt als gevolg van een ongeval met een activiteit met gevaarlijke
stoffen, indien hij zich op het moment van het ongeval permanent en onbeschermd op een
bepaalde plaats buiten de inrichting of transportas zou bevinden’. Plaatgebonden risico’s
kunnen worden gevisualiseerd door risicocontouren, die plekken met een gelijk plaatsge-
bonden risico verbinden (figuur 3.1). De contour die punten verbindt waar de kans dat een
individu op een bepaalde plek overlijdt door een incident met gevaarlijke stoffen gelijk is aan
een op de miljoen of 0.0001% per jaar wordt aangeduid als de 10-6 contour, punten met een
kans van 1 op de 100.000 de 10-5 contour etc. Voor de gebieden binnen de contour geldt
een plaatgebonden risico dat hoger is dan de risicocontour. Voor de gebieden buiten een
specifieke contour geldt een PR dat kleiner is dan de waarde van de contour.

Figuur 3.1. Risicocontour voor een fictieve installatie. Het PR binnen de contour is groter dan 10-6

Het PR voor kwetsbare objecten mag niet hoger zijn dan 10-6 per jaar (Bevi art. 6-10). Deze
waarde kan worden gezien als een grenswaarde. Een grenswaarde is een harde norm die niet
mag worden overschreden. Voor beperkt kwetsbare objecten geldt de 10-6 contour als een
richtwaarde. Van deze waarde mag bij hoge uitzondering worden afgeweken indien beargu-
menteerd, bijvoorbeeld wanneer het gaat om een bestaande situatie. Beperkt kwetsbare ob-
jecten mogen zich echter niet bevinden op een locatie met een PR hoger dan 10-5 per jaar
(grenswaarde). Voor het vervoer van gevaarlijke stoffen via weg, water of spoor geldt als uit-
zondering dat in bestaande situaties een grenswaarde voor kwetsbare objecten van 10-5 per
jaar geldt (circulaire risiconormering vervoer gevaarlijke stoffen, art. 4.2).
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Het groepsrisico (GR) kan worden omschreven als: “de cumulatieve kans dat er per jaar
ten minste 10, 100 of 1.000 personen overlijden als rechtstreeks gevolg van hun aanwezig-
heid in het invloedsgebied van een inrichting en een ongewoon voorval binnen die inrichting
waarbij een gevaarlijke stof betrokken is.” ( Bevi art. 1 lid 1). Het groepsrisico is daarmee een
maat voor de omvang van het incident, uitgedrukt in een kans op een N aantal dodelijke
slachtoffers. Voor het vervoer van gevaarlijke stoffen via buis, spoor, weg of water wordt een
vergelijkbare definitie gehanteerd, alleen gaat het dan om de kans op overlijden in het in-
vloedsgebied van het vervoer van gevaarlijke stoffen.

Het groepsrisico is daarmee afhankelijk van een aantal factoren. Ten eerste is het afhan-

kelijk van de jaarlijkse kans dat zich een ongeval met gevaarlijke stoffen voordoet. Deze fac-
tor hangt bijvoorbeeld af van de verrichte handelingen met de gevaarlijke stoffen en de vei-
ligheidsmaatregelen die zijn genomen om de kans op ongevallen te verkleinen. Daarnaast
zijn een aantal factoren van belang voor het potentiéle effect van een incident. Allereerst is
de aard en omvang van de gevaarlijke stoffen van belang voor het potentiéle effect van een
incident. De tweede factor is het aantal potentiéle slachtoffers in de omgeving van de activi-
teit. Het groepsrisico kan dus toenemen wanneer er in het invloedsgebied meer mensen ko-
men wonen, terwijl de activiteit met gevaarlijke stoffen gelijk blijft. Hierbij zijn ook de om-
gevingskenmerken van belang, zoals de capaciteit van vluchtwegen.

Voor het plaatsgebonden risico geldt een wettelijke grenswaarde die niet overschreden
mag worden. Hiermee is duidelijk welke ontwikkeling wettelijk nog wel en niet acceptabel
zijn. Voor het groepsrisico geldt geen wettelijke grenswaarde, maar een oriénterende waar-
de. Het bevoegd gezag mag onder voorwaarden een (beperkte) overschrijding van het
groepsrisico toestaan als daarmee andere doelen worden bereikt. Dit biedt ruimte voor loka-
le differentiatie, maar het vergt ook een stukje (politieke) afweging over de omgang met het
GR. Bij elk ruimtelijk besluit, zoals een bestemmingsplan, projectplan of structuurvisie dat
van invloed is op de ruimtelijke inrichting van het invloedsgebied dient het bevoegd gezag
het groepsrisico te verantwoorden, ook wanneer door het toelaten van een ruimtelijke ont-
wikkeling het groepsrisico onder de oriénterende waarde blijft. De volgende aspecten dienen
dan verantwoord te worden (Bevi art, 13):

a. de aanwezige en de op grond van het te nemen ruimtelijke besluit te verwachten
dichtheid van personen in het invloedsgebied van de risicovolle activiteit;

b. het groepsrisico per risicobron op het tijdstip waarop dat besluit wordt vastgesteld en
de bijdrage van de toegelaten kwetsbare en beperkt kwetsbare objecten door dat be-
sluit aan de hoogte van het groepsrisico. De berekende waarde van het groepsrisico
dient hierbij vergeleken te worden met de oriénterende waarde;

c. indien mogelijk, de bronmaatregelen ter beperking van het groepsrisico die worden
toegepast door de beheerder bijvoorbeeld de degene die de inrichting drijft of de ver-
voerder;

d. indien mogelijk, de maatregelen die in het ruimtelijke besluit zijn opgenomen ter be-
perking van het groepsrisico;

e. de voorschriften ter beperking van het groepsrisico die het bevoegd gezag wil opleg-
gen aan de risicobron;

f. de voor- en nadelen van alternatieven voor ruimtelijke ontwikkelingen met een lager
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groepsrisico;

. de mogelijkheden en de voorgenomen maatregelen tot beperking van het groepsrisico

in de nabije toekomst;
de mogelijkheden voor rampenbeheersing, zoals de mate van voorbereiding of de

hulpverleningscapaciteit voor bestrijding en beperking van de omvang van een ramp
of zwaar ongeval met gevaarlijke stoffen;

de mogelijkheden voor personen die zich bevinden in het invloedsgebied van de in-
richting die het groepsrisico veroorzaakt of mede veroorzaakt, om zich in veiligheid te
brengen indien zich in die inrichting een ramp of zwaar ongeval voordoet, aangeduid
als de zelfredzaamheid;

Bij de verantwoording van het groepsrisico dient het bevoegd gezag overleg te voeren

met betrokken partijen. Intern kan hierbij gedacht worden aan de afdeling milieu, crisis- en

rampenbeheersing of met de gemeentelijke brandweer. Daarnaast dient het bevoegd gezag

overleg te voeren met de veiligheidsregio. De veiligheidsregio adviseert ruimtelijke planners

bij de omgang met externe veiligheidsrisico’s en in het bijzonder bij de omgang met het

groepsrisico. De veiligheidsregio geeft aan welke veiligheidsrisico’s een rol spelen in het

gebied en adviseert hoe met dergelijke veiligheidrisico’s moet worden omgegaan. In het bij-

zonder gaat de veiligheidsregio hierbij in op de vraag hoe de mogelijkheden voor rampenbe-

strijding en zelfredzaamheid kunnen worden vergroot. Voorbeelden van adviezen die door

de brandweer worden gegeven zijn (Neuvel, 2009):

risicocommunicatie naar de inwoners van gebieden die zijn blootgesteld aan activi-
teiten met gevaarlijke stoffen;

het creéren van voldoende bluswatervoorzieningen,;

motiveren hoe in het planproces met groepsrisico’s is omgegaan,;

zorgen voor voldoende vluchtroutes, van de risicobron af gericht;

het expliciet accepteren van het restrisico (het risico dat over blijft nadat de afge-
sproken veiligheidsmaatregelen zijn uitgevoerd);

het creéren van voldoende aanrijroutes en opstelmogelijkheden voor het bestrijden
van een incident;

het beperken van personendichtheden.

In dit onderzoek wordt gekeken in hoeverre en op welke manier dergelijk voorgestelde

maatregelen zijn uitgevoerd en hoe de uitvoering van maatregelen verbeterd kan worden.
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4. Theoretisch kader

Dat de verantwoording van het groepsrisico geen eenvoudige taak is blijkt uit eerdere evalu-
aties van het externe veiligheidsbeleid. In dit hoofdstuk wordt aan de hand van bestaande
publicaties over de groepsrisicoverantwoording van onder andere het IPO, het ministerie van
VROM en van het Kenniscentrum Leefomgeving van Saxion gekeken welke vraagstukken er
spelen bij de uitvoering van het externe veiligheidsbeleid. Hoewel er in Nederland geen eva-
luaties bekend zijn naar de mate en manier van uitvoering van groepsrisicomaatregelen zijn
er wel evaluaties beschikbaar van het externe veiligheidsbeleid in algemene zin en van de
groepsrisicoverantwoording in de planontwikkeling. De bevindingen in De Vallei zullen daar-
om worden beschouwd in het licht van de resultaten uit eerdere onderzoeken. Hierbij wordt
gekeken naar de mate waarin vraagstukken bij de uitvoering van het externe veiligheidsbe-
leid in algemene zin van toepassing zijn op de uitvoering van maatregelen voor de beheer-
sing van groepsrisico’s in De Vallei. De volgorde van de in de literatuur gesignaleerde vraag-

stukken en knelpunten is willekeurig.

4.1 Capaciteit en expertise bij gemeenten

Voor de ontwikkeling en uitvoering van het externe veiligheidsbeleid is het van belang dat
gemeenten over voldoende kennis over externe veiligheid beschikken. Via het landelijke
programma uitvoering externe veiligheid zijn op provinciaal en gemeentelijk niveau budget-
ten beschikbaar gekomen om medewerkers te scholen op het thema externe veiligheid. Deze
scholing heeft bijgedragen een de gemeentelijke expertise op het gebied van externe veilig-
heid (Neuvel, Rodenhuis, & Smeitink, 2010). Desondanks komt uit evaluaties naar de
groepsrisicoverantwoording naar voren dat de bij externe veiligheid betrokken ambtenaren
moeite hebben met het juist en volledig bepalen en verantwoorden van risico’s (De Boer &
Rodenhuis, 2009). Hierdoor is het mogelijk dat maatregelen niet gesignaleerd of onderzocht
worden of dat niet bekend is op welke manier maatregelen gerealiseerd kunnen worden.
Deze problematiek beperkt zich echter niet alleen tot de gemeentelijke organisatie, maar
speelt ook bij de inhuur van derden. De Boer en Rodenhuis (2009) melden bijvoorbeeld dat
er in Drenthe op gemeentelijk niveau veel negatieve ervaringen bestaan met de kwaliteit van
de groepsrisicoverantwoording die is uitgevoerd door adviesbureaus.

Naast het ontbreken van expertise geven gemeenten ook aan dat zij onvoldoende werk-
nemers hebben in relatie tot de werkvoorraad (VROM Inspectie, 2009). Hierdoor kan het zo
zijn dat gemeenten onvoldoende mankracht hebben om de gewenste maatregelen uit te
voeren en om toe te zien op de uitvoering. Hierbij wordt door de gemeenten ook aangege-
ven dat er onvoldoende geld beschikbaar is, waardoor de uitvoering van maatregelen in ge-
vaar komt, bijvoorbeeld omdat de maatregel niet gefinancierd kan worden of omdat de man-
kracht ontbreekt om zorg te dragen voor de uitvoering van maatregelen (Van Vliet, 2004).
Hoewel door de programmafinanciering het budget voor externe veiligheid is toegenomen
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komt uit de evaluatie van het externe veiligheidsbeleid in Gelderland naar voren dat de capa-

citeit ook bij gemeenten nog steeds beperkt is (Rodenhuis, Kiffen, De Boer, & Neuvel, 2011).

4.2 Verdeling van verantwoordelijkheden

Bij het verantwoorden van het groepsrisico zijn verschillende ambtenaren betrokken van uit-
eenlopende disciplines. Wat opvalt uit evaluaties van deze groepsrisicoverantwoording, is dat
al bij de verantwoording van het groepsrisico niet duidelijk is welke discipline binnen de ge-
meentelijke organisatie waarvoor verantwoordelijk is (De Boer & Rodenhuis, 2009). Ook
wordt gesignaleerd dat bij de uitvoering van maatregelen de taken sterk versnipperd lijken.
Gemeentelijke afdelingen zijn vaak maar verantwoordelijk voor een deel van de uitvoering
van de groepsrisicomaatregelen, waarbij het onduidelijk is wie verantwoordelijk is voor het
geheel van maatregelen en wie hier op toe ziet (Neuvel & Van Schaijk, 2009). Ook uit evalua-
ties van het externe veiligheidsbeleid in brede zin komt naar voren dat de ontwikkeling van
gemeentelijke werkafspraken en werkprocessen nog aandacht vraagt (Neuvel e.a., 2010).
Doordat de ambtelijke verantwoordelijkheid niet altijd even duidelijk is, bestaat het gevaar
dat maatregelen niet worden opgepakt en uitgevoerd.

Ook de verdeling van verantwoordelijkheden tussen ambtenaren en bestuurders is on-
duidelijk. Formeel is het bevoegd gezag bijvoorbeeld verantwoordelijk voor de groepsrisico-
verantwoording. In de praktijk wordt het groepsrisico echter zelden expliciet bestuurlijk ver-
antwoord (De Boer & Rodenhuis, 2009; Neuvel e.a., 2010; VROM Inspectie, 2009). Op basis
van ongeschreven normen wordt vaak bepaald of en op welke manier de bestuurder wordt
betrokken.

4.3 Relatie gemeenten en veiligheidsregio

De veiligheidsregio adviseert de gemeente over te nemen besluiten waarbij externe veilig-
heid van belang is. Veiligheidsregio’s hanteren hierbij vaak andere uitgangspunten dan
ruimtelijke ordenaars. In de veiligheidsadviezen wordt veelal uitgegaan van een effectbena-
dering, terwijl in de ruimtelijke ordening een risicobenadering (kans maal effect) wordt ge-
hanteerd. Ook blijkt dat de brandweeradviezen niet altijd voldoen aan de behoeften van ge-
meenten. De adviesraad gevaarlijke stoffen concludeert bijvoorbeeld dat de adviezen sterk
verschillen in vorm, dat de adviezen vaak te generiek zijn en dat het aan een methodiek ont-
breekt om maatregelen af te wegen (Adviesraad gevaarlijke stoffen, 2008). Hierdoor bestaat
het gevaar dat geadviseerde maatregelen niet aansluiten op de gemeentelijke praktijk. Ook
is de afstemming tussen gemeente en veiligheidsregio, nadat het advies gegeven is, beperk.
Na het versturen van het schriftelijk advies ontvangt de veiligheidsregio bijna nooit een reac-
tie van de gemeente (De Boer & Rodenhuis, 2009). Doordat de veiligheidsregio geen feed-
back ontvangt vanuit de gemeenten is het lastiger om een leereffect te bewerkstelligen om
daarmee de adviezen beter op de gemeenten af te stemmen en om daarmee wellicht de uit-

voering van maatregelen te vergroten.
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Hierbij wordt ook aangegeven dat het van belang is om de veiligheidsregio vroegtijdig bij het
planproces te betrekken. Dit is niet alleen van belang voor de overname van veiligheids-
maatregelen, maar ook voor de uitvoering van maatregelen. Wanneer maatregelen vroegtij-
dig in het planproces bekend zijn, kunnen zij bijvoorbeeld nog opgenomen worden in het

grondexploitatieplan, waarmee kosten kunnen worden verevend.

4.4 Externe veiligheid in het besluitvormingsproces
Bij de groepsrisicoverantwoording bij bestemmingsplannen is de speelruimte met betrekking
tot de ruimtelijke inrichting vaak beperkt, bijvoorbeeld doordat voorafgaand aan de groeps-
risicoverantwoording de belangrijkste keuze voor de locatie en deels ook de inrichting van
de ruimte al zijn gemaakt (De Boer & Rodenhuis, 2009). Hierdoor zijn alternatieve locaties
voor de gewenste ruimtelijke ontwikkeling vaak niet beschikbaar. Deels kan dit worden ver-
klaard doordat de bij de groepsrisicoverantwoording betrokken disciplines niet tijdig bij het
proces worden betrokken, maar deels kan dit ook worden verklaard doordat strategische
keuzes met betrekking tot locatieontwikkeling reeds in structuurvisies worden gemaakt,
waardoor de speelruimte op bestemmingsplanniveau beperkt is. Op structuurvisieniveau kan
er bijvoorbeeld voor worden gekozen om, op basis van economische of mobiliteitsmotieven
locaties nabij het spoor of in bestaande stedelijke gebieden te revitaliseren door nieuwe
ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk te maken, ook al heeft dat een negatieve invloed op het
groepsrisico.

Daarnaast kan binnen een gemeente ook in algemene zin beperkte prioriteit aan externe
veiligheid worden gegeven, bijvoorbeeld omdat er weinig risicobronnen aanwezig zijn of
omdat de betrokken ambtenaren onvoldoende op de hoogte zijn van de consequenties van

activiteiten met gevaarlijke stoffen.

4.5 Overname adviezen

Uit evaluaties van de groepsrisicoverantwoording komt naar voren dat de door de veilig-
heidsregio geadviseerde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico’s slecht be-
perkt (23%) wordt aangehaald in de gemeentelijke dossiers, zoals in het bestemmingsplan
(De Boer & Rodenhuis, 2009). Wanneer maatregelen niet worden overgenomen in gemeente-
lijke dossiers bestaat het gevaar dat maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico uit
het zicht verdwijnen en uiteindelijk niet worden uitgevoerd. Uiteraard is het bevoegd gezag
niet verplicht om maatregelen over te nemen en ook is het niet altijd mogelijk om maatrege-
len in een ruimtelijk plan te verankeren. De indruk is echter dat maatregelen selectief wor-
den aangehaald zonder duidelijke onderbouwing voor het wel of niet overnemen van maat-
regelen (De Boer & Rodenhuis, 2009). Gevaar hiervan is dat, doordat de maatregelen minder
goed vindbaar zijn, maatregelen niet worden overgenomen in de relevante gemeentelijke
dossiers. Daarnaast kan het bij ontwikkelingsgerichte bestemmingsplannen ook onwenselijk
zijn om al zeer gedetailleerd bestemmingen vast te leggen in regels en verbeelding. Vanuit

externe veiligheid geeft dit veel houvast en rechtszekerheid, maar de bestemmingsplannen
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worden door de grotere mate van detail wel minder flexibel, waardoor de mogelijkheden
voor ruimtelijke ontwikkeling worden beperkt.

4.6 Afdwingbaarheid van maatregelen

Borging van maatregelen om het groepsrisico te verlagen en de doorwerking van het groeps-
risico te verbeteren wordt bemoeilijkt door de geringe mate van juridische mogelijkheden op
dit gebied. Maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico zijn namelijk vaak niet te
verankeren in de ruimtelijke plannen waarvoor zij worden geadviseerd. Niet alle maatregelen
die worden voorgesteld in het kader van bestemmingsplanprocedures kunnen bijvoorbeeld
in het bestemmingsplan dwingend worden voorgeschreven. Een belangrijk criterium voor het
opnemen van maatregelen in de juridisch bindende planregels en verbeelding is de ruimte-
lijke relevantie van maatregelen. Maatregelen moeten betrekking hebben op een verant-
woorde ordening van functies. Wanneer de ruimtelijke relevantie ontbreekt, zijn de maatre-
gelen niet bindend op te nemen in de planregels of in de verbeelding en kunnen de maatre-
gelen alleen in de niet juridisch bindende toelichting worden opgenomen (DHV en DCMR,
2009; Van Doorn & Pietermaat-Kros, 2010). Met een bestemmingsplan kan eveneens niet
worden afgedwongen dat bestemmingen daadwerkelijk worden gerealiseerd. Bestemmings-
plannen zijn namelijk toelatingsplannen en hebben betrekking op het wel of niet toelaten
van grondgebruik. Pas wanneer de grondeigenaar tot een realisatie van een functie of een
verandering van gebruik over wil gaan, komt het bestemmingsplan in beeld en kan door het
bestemmingsplan worden bepaald wat mogelijk is en welke regels daarvoor gelden (Van
Doorn & Pietermaat-Kros, 2010). In het bestemmingsplan mogen verder geen regels opge-
nomen worden die niet te handhaven zijn, omdat het bevoegd gezag een plicht heeft tot
handhaving.

Maatregelen die buiten de reikwijdte van de ruimtelijke relevantie, toelaatbaarheid en
handhaafbaarheid vallen kunnen dan ook niet dwingend worden opgenomen in de regels of
op de verbeelding'. Wel is het mogelijk om aanvullend op de verbeelding en de regels, maat-
regelen te noemen in de plantoelichting. Deze maatregelen zijn echter niet bindend en die-
nen dan ook via andere instrumenten verankerd en uitgevoerd te worden.

Dit betekent dat aanvullende instrumenten noodzakelijk zijn om maatregelen uit te voe-
ren. Voor maatregelen gericht op het wegnemen van de bron van het gevaar biedt de Wet
milieubeheer via de milieuvergunning mogelijkheden voor borging. Via de milieuvergunning
kunnen eisen gesteld worden aan de inrichting, zoals de aard en de hoeveelheid gevaarlijke
stoffen voor de omgeving, de processen die plaatsvinden en de plaats van de installaties. In
de milieuvergunning kunnen voorschriften worden opgenomen die gericht zijn op de be-

heersing van activiteiten van de inrichting zelf om daarmee nadelige gevolgen voor het mili-

! Indien een activiteit ‘EU-m.e.r.-plichtig’ is, dan kunnen nationaalrechtelijke belemmeringen zoals de ruimtelij-
ke relevantie opzij worden gezet om nadelige gevolgen voor het milieu te voorkomen (DHV en DCMR, 2009).
Hierdoor kunnen bij uitzondering niet ruimtelijk relevante maatregelen in bestemmingsplannen worden opge-
nomen.
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eu te beperken. Het is echter niet toegestaan om aan de milieuvergunning beperkingen of
voorschriften op te nemen om de kwetsbaarheid tegen externe invloeden waarop de drijver
van de inrichting geen invloed op heeft, bijvoorbeeld activiteiten met gevaarlijke stoffen bij
de buren, op te nemen (DHV en DCMR, 2009).

Aanvullend op het bestemmingsplan kunnen ook via de bouwverordening en gebruiks-
vergunning eisen worden gesteld aan een veiliger gebruik van gronden en daarmee aan de
beheersing van het groepsrisico. Hierbij kan echter niet verder worden gegaan dan het
Bouwbesluit. Het bouwbesluit is een limitatieve lijst met bouwtechnische eisen met betrek-
king tot veiligheid, gezondheid, bruikbaarheid, energiezuinigheid. Het is een maximale lijst
met maximumvoorschriften. Deze lijst geldt daarmee in iedere gemeente. Afspraken in over-
eenkomsten waarin verder wordt gegaan dan de eisen die voortvloeien uit het Bouwbesluit
2003 zijn nietig. Afspraken in overeenkomsten waarin verder wordt gegaan dan de eisen die
voortvloeien uit het Gebruiksbesluit of de Woningwet zijn wel mogelijk. Via de bouwverorde-
ning kunnen eisen worden gesteld aan de toegangswegen, opstelmogelijkheden en aanwe-
zigheid van voldoende bluswatervoorzieningen (DHV en DCMR, 2009).
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5. Resultaten

Dit hoofdstuk bevat een synthese van de resultaten per gemeente. Ten eerste worden de
ervaringen bij de uitvoering van het onderzoek besproken. Vervolgens wordt uiteengezet
welke veiligheidsmaatregelen ter beheersing van het groepsrisico zijn vastgelegd in ruimte-
lijke besluiten, welke van deze maatregelen zijn uitgevoerd en op welke wijze dit is gedaan.
Hierbij wordt ook ingegaan op de wijze waarop toezicht en handhaving op externe veilig-
heidsmaatregelen is geregeld binnen regio De Vallei en welke vraagstukken er nog leven
binnen de gemeenten met betrekking tot de uitvoering van maatregelen en welke acties ge-

wenst zijn om de mate van uitvoering van maatregelen te verhogen.

5.1 Het verzamelen van gegevens

Voor het deskresearch zijn bij de aanspreekpunten externe veiligheid binnen De Vallei ge-
meenten de bestemmingsplannen opgevraagd die in de periode 2004-2009 zijn vastgesteld
en die gelegen zijn in het invloedsgebied van een activiteit met gevaarlijke stoffen. Het bleek
voor de aanspreekpunten echter lastig om een overzicht te krijgen van deze bestemmings-
plannen en het bleek lastig om voor dit verzoek capaciteit vrij te maken. Om de aanspreek-
punten te ondersteunen is bij de Veiligheids- en Gezondheidsregio Gelderland - Midden
(VGGM) opgevraagd welke adviezen in de periode 2004-2009 zijn verstrekt. Aan de hand
van deze adviezen zijn de bijbehorende bestemmingsplannen opgevraagd en zijn de be-
stemmingsplannen waarin veiligheidsmaatregelen zijn opgenomen geselecteerd voor het
vervolgonderzoek.

In het vervolgonderzoek zijn naast de bestemmingsplannen aanvullende documenten
opgevraagd waarin voorgestelde maatregelen zijn overgenomen. Voorbeelden van de opge-
vraagde documenten zijn de brandweeradviezen, milieuvergunningen, externe veiligheidsvi-
sies en risicocommunicatieplannen. De veiligheidsadviezen bleken echter beperkt aanwezig
binnen de Vallei gemeenten. Om deze reden zijn een aantal adviezen bij de veiligheidsregio
opgevraagd. Ook het verzamelen van de andere documenten bleek tijdrovend, bijvoorbeeld
omdat deze documenten bij een andere afdeling moesten worden opgevraagd. Binnen de
gemeenten bestond geen overzicht van maatregelen die in bestemmingsplannen waren
voorgesteld. Bovendien was de aanwezige (versnipperde) informatie moeilijk te verkrijgen.

In aanvulling op het deskresearch zijn interviews gehouden met de belangrijkste betrok-
kenen. Bij het inplannen van de interviews bleek echter dat het voor deze betrokkenen niet
altijd duidelijk is welke persoon nu verantwoordelijk is voor de uitvoering van specifieke vei-
ligheidsmaatregelen. Het kwam bijvoorbeeld voor dat we bij de zoektocht naar de betrokke-
nen bij het toezicht op de uitvoering van maatregelen werden doorverwezen naar verschil-
lende contactpersonen met als resultaat dat we uiteindelijk weer bij de eerste contactper-

soon uitkwamen.

Van verantwoording naar uitvoering? 27



5.2 Voorgestelde maatregelen

De voorgestelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico hebben vooral betrek-
king op de verbetering van de rampenbestrijding en daarbij in het bijzonder op de brand-
weerkolom, zoals bereikbaarheid, bluswater, vluchtmogelijkheden en brandpreventieve

maatregelen. Buiten de brandweerkolom is risicocommunicatie veelgenoemd.

Tabel 5.1 Typen maatregelen

_

Bluswater 6

Bereikbaarheid 5
(meerder toegangswegen)
Veiligheidsafstanden

Risicocommunicatie

5
4
Vluchtmogelijkheden 3
Brandpreventieve maatregelen 3

2

Beperking vultijden

Sanering LPG 1
Aanrijdbeveiliging losplaats LPG 1
Minder zelfredzamen buiten invloeds- 1
gebied

Brandweer binnen zorgnorm 1
Bronmaatregelen LPG sector 1
Alarmering van omliggende bedrijven 1
Totaal 34

5.3 Uitvoering van maatregelen

Op basis van het onderzoeksverloop hebben we de indruk dat dit onderzoek naar de uitvoe-
ring van maatregelen voor de beheersing van groepsrisico’s in sommige gemeenten beperk-
te prioriteit heeft gekregen, getuige de beperkte mate waarin de gevraagde documenten
zoals bestemmingsplannen zijn aangeleverd. De prioriteit die wordt gegeven aan de coordi-
natie van en het toezicht op de uitvoering van maatregelen voor de beheersing van het
groepsrisico lijkt hierdoor onder druk te staan. Een andere mogelijke oorzaak hiervoor is dat
veel, voor dit onderzoek relevante, documenten nog niet zijn gedigitaliseerd zijn en dat de
manier waarop deze informatie is ontsloten een snelle verzameling van documenten in de
weg staat. Binnen De Vallei gemeenten bestaat geen centraal inzicht in de stand van zaken
bij de uitvoering van maatregelen. Deze informatie is versnipperd binnen de organisatie.

In de geanalyseerde ruimtelijke projecten, die een ontwikkelingsgericht karakter hadden,
zijn in totaal 34 maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico’s voorgesteld in de
brandweeradviezen en/of de bestemmingsplannen. In totaal zijn 16 van deze maatregelen
gerealiseerd. 18 maatregelen zijn (nog) niet gerealiseerd. Van de 26 maatregelen die ook in
het bestemmingsplan zijn overgenomen, bijvoorbeeld in de toelichting, zijn 12 maatregelen
(nog) niet gerealiseerd. Het overnemen van een maatregel uit het veiligheidsadvies in het
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bestemmingsplan is daarmee geen garantie voor de uitvoering van maatregelen. Hierbij
dient uiteraard wel een onderscheid gemaakt te worden in de manier waarop maatregelen in
de bestemmingsplannen zijn opgenomen. Slechts vier maatregelen (veiligheidsafstanden,
bereikbaarheid en bluswatervoorzieningen) waren opgenomen in de regels of de verbeel-
ding. Deze maatregelen waren ook daadwerkelijk gerealiseerd. Van de 22 maatregelen die in
de toelichting waren opgenomen zijn 10 maatregelen gerealiseerd.

Om de maatregelen uit de toelichting of uit de adviezen uit te voeren zijn naast het be-
stemmingsplan aanvullende instrumenten ingezet, namelijk inrichtingsplannen, milieuver-
gunningen, programma’s van eisen aan ontwikkelaars, afspraken met ontwikkelaars en risi-
cocommunicatieplannen (alleen tweemaal genoemd). Aanvullend hierop is gebruik gemaakt
van bestekken en afspraken met de LPG sector. Opvallend hierbij is dat in geen enkele ge-
meente het grondexploitatieplan of de grondexploitatiebijeenkomst is genoemd als instru-
ment, terwijl dit in theorie een belangrijk instrumenten is voor het verhalen van kosten voor
veiligheidsmaatregelen.

Wanneer we kijken naar de typen maatregelen, dan valt op dat maatregelen met betrek-
king tot risicocommunicatie nog beperkt zijn uitgevoerd. Door de codrdinator externe vei-
ligheid van De Vallei is aangegeven dat er door de VGGM al wel een risicocommunicatieplan
is ontwikkeld en dat er ook campagnes zijn uitgevoerd met betrekking tot overstromingsri-
sico’s. Een campagne over natuurbrand wordt voorbereid. De campagne over LPG tankstati-
ons en gevaarlijke stoffen heeft echter vertraging opgelopen, omdat men hierbij graag met
cell broadcasting wil werken en het nog niet duidelijk is in hoeverre deze techniek ook in een
campagne gebruikt kan worden. Daarnaast valt op dat preventieve maatregelen aan gebou-
wen niet zijn uitgevoerd. Een mogelijke verklaring hiervoor is het ontbreken van juridische
mogelijkheden om deze maatregel af te dwingen (zie hoofdstuk 4). Voor de overige maatre-
gelen geldt dat zij soms wel en soms niet uitgevoerd worden. In Tabel 6.1 is een overzicht te
vinden van de voorgestelde maatregelen en de mate waarin zij gerealiseerd zijn. Aantoon-
baar gerealiseerd wil zeggen dat ook uit de inspecties is gebleken dat de maatregelen zijn
uitgevoerd. Waarschijnlijk uitgevoerd wil zeggen dat, op basis van de interviews en het
deskresearch, de maatregel is uitgevoerd, maar dat dit niet door inspectie kan worden / is

aangetoond.

Tabel 5.1 Overzicht gerealiseerde maatregelen per type

_ .
2 2 2

Bluswater

Bereikbaarheid 2 1 2
(meerder toegangswegen)

Veiligheidsafstanden 2 3
Risicocommunicatie 1 3

Vluchtmogelijkheden 1 1 1

Brandpreventieve maatregelen 3
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Beperking vultijden 1 1
Bronmaatregelen LPG sector 1

Brandweer binnen zorgnorm 1

Sanering LPG 1

Minder zelfredzamen buiten invloedsge- 1
bied

Aanrijdbeveiliging 1

Alarmering van omliggende bedrijven 1

5.4 Taken en verantwoordelijkheden

De antwoorden op de vraag wie verantwoordelijk is voor de uitvoering van maatregelen laten
een grote diversiteit zien aan betrokkenen die verantwoordelijk worden geacht voor de uit-
voering van maatregelen. Meest genoemd zijn de brandweer, de projectleiders (beiden drie-
maal), de afdeling vastgoed en infrastructuur, de ambtenaar AOV en de ontwikkelaar. Uit de
antwoorden komt duidelijk naar voren dat niet één partij verantwoordelijk wordt gehouden
voor de uitvoering van maatregelen (bijvoorbeeld de ontwikkelaar), maar dat de uitvoering in
handen ligt van meerdere partijen, die veelal onderdeel uit maken van de gemeentelijke or-
ganisatie. Welke partij verantwoordelijk is voor de uitvoering hangt daarbij uiteraard af van
het type maatregel. De projectleider wordt bijvoorbeeld niet verantwoordelijk gehouden voor
risicocommunicatie, maar dient volgens enkele respondenten wel toe te zien op de bereik-
baarheid van het gebied. De veiligheidsregio wordt niet genoemd als partij bij de uitvoering.
De veiligheidsregio zelf ziet de uitvoering van maatregelen eveneens niet als haar taak. De
uitvoering van maatregelen ligt volgens de vertegenwoordiger van VGGM bij de gemeente.
De regio dient er voor de zorgen dat het advies goed landt en de regio kan samen met ge-
meenten nadenken over hoe een maatregel geborgd kan worden.

Omdat veel partijen betrokken zijn bij de uitvoering van maatregelen is aan de respon-
denten ook gevraagd wie zij verantwoordelijk achten voor de codrdinatie van de uitvoering
van maatregelen. De gemeentelijke brandweer werd hierbij het meest genoemd als coordi-
nator (zevenmaal), waarbij opvalt dat de gemeentelijke brandweer hierin ook een belangrijke
taak voor zichzelf ziet weggelegd. Drie van de vier ‘brandweerrespondenten’ gaven aan dat
zij zich verantwoordelijk voelden voor de codrdinatie van de uitvoering van maatregelen voor
de beheersing van het groepsrisico. Daarnaast werd door vijf respondenten de projectleider
als verantwoordelijke genoemd voor de codrdinatie van maatregelen. Hierbij is het opvallend
dat slechts één projectleider zichzelf noemde als verantwoordelijke voor de codérdinatie van
de uitvoering van maatregelen. Tot slot valt op dat het gemeentelijke aanspreekpunt voor
externe veiligheid in de gemeenten, in dit rapport omschreven als veiligheidscoordinatoren,
door de respondenten niet wordt gezien als verantwoordelijke voor de codrdinatie van de
uitvoering van maatregelen. Er lijkt hiermee een duidelijk onderscheid te zijn in de codrdina-
tie van de ontwikkeling van externe veiligheidsbeleid en in de codrdinatie van de uitvoering

van externe veiligheidsbeleid.
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Tot slot is aan de respondenten ook gevraagd wie zij verantwoordelijk achten voor het
toezicht op en de handhaving van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico. De
brandweer (achtmaal) en de afdeling handhaving en toezicht (achtmaal) werden hierbij het
vaakst genoemd. Zij worden gezien als degenen die in de gemeentelijke organisatie moeten
toezien op de uitvoering van maatregelen. Twee respondenten vanuit toezicht en handha-
ving geven echter aan dat zij vooral toetsen op datgene wat juridisch is verankerd, bijvoor-
beeld de PR-contouren in een bestemmingsplan, maar dat niet duidelijk is hoe de verant-
woordelijkheden voor toezicht en handhaving liggen voor maatregelen die niet zijn opgeno-
men in de regels of verbeelding van het bestemmingsplan. Van andere respondenten krijgen

Zij echter een bredere verantwoordelijkheid toegekend.

5.5 Het vastleggen van taken en verantwoordelijkheden

In geen van de gemeenten binnen De Vallei bestaan gemeentebrede werkafspraken en pro-
tocollen voor de uitvoering van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico. Ook
zijn er geen werkafspraken gemaakt tussen gemeenten en de veiligheidsregio. Wel bestaan
er op afdelings- of projectniveau werkafspraken waarin taken en verantwoordelijkheden zijn
omschreven. De taken en verantwoordelijkheden zijn hiermee slechts ten dele vastgelegd.
Uit de ervaringen met het inplannen van de interviews blijkt eveneens dat de taken en ver-
antwoordelijkheden voor de uitvoering van maatregelen veelal niet bekend zijn.

Doordat er geen centrale werkafspraken zijn over de manier waarop met maatregelen
voor de beheersing van het groepsrisico wordt omgegaan, is de uitvoering van maatregelen
slechts beperkt geborgd. Zoals verwoord door één van de respondenten: ‘het komt in de
praktijk soms neer op de alertheid en het herinneringsvermogen van betrokken mensen. Dit
is geen geborgde zekerheid’. Of, zoals gesteld door een andere respondent: “de maatregel
wordt bij een andere afdeling geparkeerd en vervolgens is er geen controle meer op de uit-
voering van de maatregel.” Hierdoor wordt de hoogte van het feitelijke groepsrisico in de
praktijk niet alleen bepaald door een politieke keuze zoals beoogd in het externe veilig-
heidsbeleid, maar ook in belangrijke mate door het vermogen van betrokken ambtenaren en
de ambtelijke bevlogenheid voor de uitvoering van maatregelen op het thema externe veilig-
heid.

Hierbij merken we echter op dat het niet alleen van belang is wie verantwoordelijk wordt
gehouden (accountability) maar ook wie zich verantwoordelijk voelt en zogezegd verant-
woordelijk handelt (commitment) (Bovens, 1990; naar 1999). Hoewel hier een verband tus-
sen bestaat, tussen je ergens verantwoordelijk voor voelen en actie ondernemen, geschiedt
het actie nemen vaak ook vanuit het besef dat je wel eens verantwoordelijk kan worden ge-
houden (Bovens, 1990). Dit hoeft echter niet altijd het geval te zijn. In werkafspraken kan
bijvoorbeeld worden vastgelegd dat een afdeling verantwoordelijk is voor een bepaalde taak,
maar dat houdt niet automatisch in dat deze afdeling deze taak ook uitvoert. Het omgekeer-
de is natuurlijk ook mogelijk. Een afdeling kan de verantwoordelijkheid op zich hemen om

enkele maatregelen uit te voeren, zonder dat zij hier formeel voor verantwoordelijk zijn. Uit
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de gesprekken bleek bijvoorbeeld dat de brandweer zich voor de uitvoering van veel maatre-

gelen verantwoordelijk voelt, zonder dat dit volledig omschreven was in werkafspraken.

5.6 Redenen niet uitvoeren

In één gemeente zijn beide maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico uitgevoerd.
In de andere gemeenten zijn één of meer maatregelen (nog) niet uitgevoerd. Aan de respon-
denten uit deze gemeenten is gevraagd waarom maatregelen nog niet zijn uitgevoerd. De
redenen die hiervoor zijn aangedragen, zijn vervolgens verzameld en geclusterd. Het groot-
ste cluster van redenen heeft betrekking op de juridische afdwingbaarheid van maatregelen
(viermaal genoemd) en daarmee samenhangend het niet verplichte karakter van maatregelen
(eenmaal genoemd). Dit leidt er eveneens toe dat bij de bouwplantoetsing niet wordt ge-
toetst op alle, in het bestemmingsplan genoemde, maatregelen, maar dat alleen wordt ge-
toetst op de juridisch bindende planregels en verbeelding (tweemaal genoemd). De beperkte
juridische afdwingbaarheid wordt daarmee door de respondenten als belangrijke oorzaak
gezien voor het niet uivoeren van maatregelen.

Dit voorbeeld illustreert dat er sprake is van een smalle en sterk juridisch gerichte inter-
pretatie van de uitvoering van maatregelen en een bredere interpretatie van de uitvoering
van maatregelen, waarbij niet alleen wordt gekeken naar de mogelijkheden van de juridisch
bindende planregels en verbeelding, maar waarbij ook wordt gekeken naar mogelijkheden
om in de toelichting en eventueel naar alternatieve instrumenten om enkele maatregelen uit
te voeren. Uit dit voorbeeld kan overigens niet worden geconcludeerd dat in gemeente A
altijd voor een brede benadering wordt gekozen en in gemeente B altijd voor een smalle be-
nadering. De keuze voor een brede of smalle benadering lijkt namelijk ook af te hangen van
het specifieke project.

In aanvulling op de juridische beperkingen waren in een aantal gevallen de maatregelen
niet gewenst, omdat ze te duur waren (driemaal genoemd) of omdat de regels niet als realis—
tisch werden gezien (tweemaal genoemd). Andere genoemde redenen voor het niet uitvoeren
van maatregelen waren: het ontbreken van werkafspraken, gebrekkige interne communicatie
over te nemen maatregelen, de beperkte concreetheid van de geadviseerde maatregelen, een
gebrek aan capaciteit (mankracht) en de tijdsduur van de ruimtelijke ontwikkeling. Ruimtelij-
ke ontwikkelingen vinden soms gefaseerd plaats, waardoor de uitvoering van maatregelen
eveneens gefaseerd plaats vindt.

Uit eerder onderzoek naar de rol van de brandweeradvisering is reeds naar voren geko-
men dat besluiten tot het wel of niet overnemen van maatregelen voor de beheersing van het
groepsrisico’s vaak niet expliciet zijn. Onderbouwingen ontbreken bijvoorbeeld vaak. Uit dit
onderzoek komt naar voren dat besluiten met betrekking tot het niet uitvoeren van maatre-
gelen eveneens niet altijd expliciet worden genomen. In een project heeft de gemeente vol-
gens de respondenten via een brief van de burgemeester aangegeven welke maatregelen
niet worden overgenomen. Voor de andere projecten zijn geen expliciete besluiten voor het

niet uitvoeren van de maatregelen bekend.
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De knelpunten voor de uitvoering van de maatregelen sluiten deels aan bij de knelpun-
ten die naar voren zijn gekomen uit de eerder uitgevoerde onderzoeken naar de verantwoor-
ding van het groepsrisico, zoals besproken in hoofdstuk 4. De beperkte juridische mogelijk-
heden om maatregelen af te dwingen komt bij de motivatie bij het niet uitvoeren van maat-
regelen het sterkst naar voren. Daarbij is er onduidelijkheid over de verdeling van verant-
woordelijkheden tussen betrokken partijen / afdelingen. Problemen met het kennisniveau
van gemeenten, financiering en capaciteit zijn slechts beperkt naar voren gekomen. Een as-
pect dat niet uit de gesprekken naar voren is gekomen, maar dat wellicht nog wel relevant is,
is de hoogte van het groepsrisico. In slechts twee projecten (De Klomp en Landgoed Bouw-
fonds) is de oriénteerde waarde daadwerkelijk overschreden. In de andere projecten was dit
niet het geval, waardoor wellicht minder noodzaak tot de uitvoering van de maatregelen
werd gevoeld.

5.7 Acties voor de toekomst

Naast redenen voor het niet uitvoeren van maatregelen is respondenten ook gevraagd naar
mogelijke acties die zij wenselijk achten in het licht van de uitvoering van maatregelen. Ac-
ties met betrekking tot het vastleggen van taken en verantwoordelijkheden zijn het meest
genoemd en hadden betrekking op verschillende activiteiten zoals:

e toezicht (tweemaal genoemd);

e afstemming van adviezen (tweemaal);

e de bouwplantoetsing (eenmaal);

e de uitvoering van externe veiligheidstaken in algemene zin (driemaal genoemd).

Hierbij is ook opgemerkt dat het belangrijk is om de contacten via overleg te onderhou-
den (driemaal genoemd), om de uitvoerders ook bewust te maken van hun taken en om een
centraal aanspreekpunt te hebben voor externe veiligheid (eenmaal genoemd).

Daarnaast zijn acties genoemd die specifiek van toepassing zijn op het brandweeradvies.
Door de (regionale)brandweer is aangegeven dat de brandweer eerder betrokken wil worden
(driemaal genoemd). Vanuit de gemeenten is aangegeven dat brandweeradviezen concreter
kunnen worden gemaakt (tweemaal genoemd).

In aanvulling op het vastleggen van taken en verantwoordelijkheden en acties met be-
trekking tot de brandweeradvisering zijn acties op het gebied van toezicht genoemd. Het
verbeteren van het toezicht is tweemaal in algemene zin genoemd en eenmaal is gesteld dat
de uitvoering van maatregelen wordt vergroot wanneer de VROM inspectie strenger hand-
haaft / kan handhaven.

Overige genoemde acties zijn: het inzetten van de MAL groepsrisico om de kosten en
baten van maatregelen inzichtelijk te maken, risicocommunicatie naar de burgers, de actua-
lisatie van bestemmingsplannen, het vergroten van het bewustzijn voor EV binnen de ge-
meente via cursussen, meer uniformiteit in regelgeving, landelijk onderzoek naar juridische
borging, verandering van regelgeving om GR-maatregelen afdwingbaar te maken en concre-
tere informatie van Prorail over het transport van gevaarlijke stoffen.
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Met betrekking tot deze acties kan worden gesteld dat het van belang is om de druk op
de ketel te houden. Veel bestemmingsplannen in het invloedsgebied van activiteiten met
gevaarlijke stoffen waren namelijk nog niet geactualiseerd. De verwachting is dan ook dat de
komende jaren veel nieuwe maatregelen voor de beheersing van groepsrisico’s worden
voorgesteld. Aandacht voor de uitvoering van maatregelen is om deze reden op korte termijn

gewenst.
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6. Conclusies, aanbevelingen en discussie

In dit onderzoek is verkend wat de stand van zaken is bij de uitvoering van maatregelen voor
de beheersing van het groepsrisico en op welke manieren de doorwerking en mate van uit-
voering van maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico in Regio De Vallei kan
worden vergroot. Hierbij is gekeken naar de volgende aspecten:

e de voorgestelde maatregelen;

e in hoeverre en op welke manier voorgestelde maatregelen zijn uitgevoerd;

e op welke manier toezicht op en handhaving van maatregelen plaats vindt;

e waardoor voorgestelde maatregelen wel of niet gerealiseerd zijn.

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de belangrijkste conclusies, op basis waarvan in de
vorm van aanbevelingen suggesties worden gegeven voor de uitvoering van maatregelen. In

de discussie wordt ingegaan op de relevantie van dit onderzoek voor andere milieuregio’s.

6.1 Conclusies

Voorgestelde maatregelen

De voorgestelde maatregelen voor de beheersing van het groepsrisico hebben vooral betrek-
king op de verbetering van de rampenbestrijding en zijn daarbij vooral gericht op de verbe-
tering van de taken van de brandweerkolom, zoals de bereikbaarheid, bluswater, viluchtmo-

gelijkheden en brandpreventieve maatregelen.

Stand van zaken uitvoering maatregelen

Van de 34 onderzochte maatregelen zijn 16 maatregelen uitgevoerd, waarvan de uitvoering
van tien maatregelen ook uit de inspecties naar voren is komen. Maatregelen uit de brand-
weeradviezen worden, indien ze worden overgenomen, veelal in de toelichting opgenomen.
Slechts vier maatregelen zijn opgenomen in de verbeelding en regels. Deze maatregelen zijn
ook uitgevoerd.

Om de maatregelen uit de toelichting of uit de adviezen uit te voeren zijn naast het be-
stemmingsplan aanvullende instrumenten ingezet, namelijk inrichtingsplannen, milieuver-
gunningen, programma’s van eisen aan ontwikkelaars, afspraken met ontwikkelaars en risi-
cocommunicatieplannen. Aanvullend hierop is gebruik gemaakt van bestekken en afspraken
met de LPG sector over aanpassing van tankauto’s.

Bij de niet uitgevoerde maatregelen is het opvallend dat maatregelen op het gebied van
risicocommunicatie veelal niet zijn uitgevoerd. Uit de evaluatie van het PUEV programma in
Gelderland komt een vergelijkbaar beeld naar voren. Ten aanzien van risicocommunicatie is
de veiligheidsregio de uitvoerende actor. Zij hebben risicocommunicatieplannen gemaakt,
maar externe veiligheid is niet een specifiek aandachtspunt. Men maakt campagnes, maar
die hebben ook betrekking op andere risico’s zoals overstromingen of natuurbrand. Externe
veiligheid is hierbij veelal nog niet aan bod gekomen (Rodenhuis e.a., 2011). Voor de andere
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in dit onderzoek onderzochte maatregelen is geen duidelijk patroon in de mate van uitvoe-

ring aangetroffen.

Toezicht en handhaving

De verantwoordelijkheden met betrekking tot toezicht op en handhaving van maatregelen
zijn in de Vallei nog niet helder en transparant. Wel zijn in de praktijk een veelheid van ge-
meentelijke afdelingen / organisaties betrokken bij de uitvoering van maatregelen. De
brandweer en de afdeling handhaving en toezicht werden hierbij door de respondenten wel
verantwoordelijk gehouden voor de uitvoering van maatregelen. Hierbij werd door twee
handhavers echter aangegeven dat zij niet toetsen op de toelichting van het bestemmings-
plan. Ook de brandweer gaf aan dat de taken en verantwoordelijkheden voor toezicht en
handhaving nog niet helder zijn. Het toezicht op en handhaving van maatregelen voor de
beheersing van groepsrisico die niet zijn opgenomen in de regels of verbeelding, is hiermee
niet geborgd. Ook bestaat er binnen De Vallei geen centraal inzicht in de stand van zaken bij
de uitvoering van maatregelen. De informatie is versnipperd binnen de organisatie, wat toe-
zicht op en handhaving van maatregelen bemoeilijkt. Dit valt deels te verklaren doordat er
verschillende partijen bij de uitvoering betrokken zijn. Vanuit veiligheidsoogpunt is het ech-
ter wenselijk om een algemeen inzicht te hebben in de uitvoering van maatregelen en daar-

mee ook in de veiligheid.

Waardoor maatregelen wel of niet gerealiseerd?

Volgens de respondenten heeft het niet realiseren van maatregelen vooral te maken met de
beperkte juridische afdwingbaarheid van maatregelen en de daarmee samenhangende mate
van toetsing, waarbij alleen wordt getoetst op wat juridisch afdwingbaar is. De interpretatie
van wat afdwingbaar is verschilt echter tussen gemeenten. Door sommige gemeenten wordt
slechts gekeken naar de mogelijkheden binnen een bestemmingsplan en niet naar andere
mogelijkheden, zoals grondexploitatieplannen, uitwerkingsplannen en aanvullende afspra-
ken met ontwikkelaars. Daarnaast wordt aangegeven dat taken en verantwoordelijkheden
met betrekking tot de uitvoering van maatregelen onvoldoende helder zijn, waardoor de
uitvoering van maatregelen, bijvoorbeeld via niet juridische instrumenten, eveneens wordt

beperkt.

6.2 Aanbevelingen
Het vastleggen van taken en verantwoordelijkheden voor de uitvoering van maatregelen voor
de beheersing van het groepsrisico is door de respondenten het meest genoemd om de uit-
voering van maatregelen te vergroten. Om deze reden wordt aanbevolen om binnen de ge-
meenten afspraken te maken over taken en verantwoordelijkheden voor uitvoering, toezicht
en handhaving van maatregelen.

Hierbij dient opgemerkt te worden dat werkafspraken niet automatisch leiden tot een

actieve verantwoordelijkheid, in die zin dat de verantwoordelijken al hun taken uitvoeren.

Van verantwoording naar uitvoering? 36



Duidelijkheid over taken en verantwoordelijkheden en expertise over hoe maatregelen kun-
nen worden uitgevoerd draagt hier echter wel aan bij. In aanvulling hierop bevelen wij dan
ook aan om de partijen die verantwoordelijk worden geacht voor de uitvoering van maatre-
gelen te ondersteunen over de manieren waarop zij kunnen bijdragen aan de uitvoering van
maatregelen. Dit kan bijvoorbeeld in de vorm van een training over hoe je maatregelen slim
juridisch kunt verankeren, hoe kosten verhaald kunnen worden via grondexploitatieplannen
of over aanvullende, minder juridische getinte instrumenten, zoals convenanten of commu-
nicatie. De regio zou het initiatief kunnen nemen bij de ontwikkeling van werkafspraken,
protocollen en ondersteuning. De gemeenten blijven echter het bevoegd gezag.

Een overweging bij de ontwikkeling van werkafspraken en protocollen is om rekening te
houden met het bestaande verantwoordelijkheidsgevoel voor dit onderwerp. Bij de uitvoering
van maatregelen voelt de gemeentelijke brandweer zich verantwoordelijk, zoals bleek uit de
gesprekken en zij zijn veelal op de hoogte van de stand van zaken bij de uitvoering van
maatregelen. Veel geadviseerde maatregelen hebben ook betrekking op de versterking van
de activiteiten van de brandweer. Daarnaast zien veel betrokkenen de brandweer als belang-
rijke actor bij de uitvoering van maatregelen. Er lijkt hierdoor een belangrijke rol weggelegd
voor de gemeentelijke brandweer.

Op bestuurlijk niveau is het echter van belang om ook het ambitieniveau vast te leggen
om daarmee ook een basis te leggen voor de afweging van veiligheidsmaatregelen tegenover
andere belangen, om daarmee ook kaders mee te geven aan de uitvoerders, bijvoorbeeld
wanneer er bestuurlijk voor wordt gekozen om wel of geen aanvullende maatregelen te ne-

men in relatie tot de oriénterende waarde.

6.3 Discussie

In Nederland is in de afgelopen vijf jaar via de PUEV gelden (Programmafinanciering Uitvoe-
ring Externe Veiligheidsbeleid) flink geinvesteerd in het externe veiligheidsbeleid. Uit provin-
ciale evaluaties komt naar voren dat de uitvoering van EV-taken hierdoor op een hoger ni-
veau is komen te liggen (Neuvel e.a., 2010; Rodenhuis e.a., 2011). Er is op gemeentelijk ni-
veau bijvoorbeeld geinvesteerd in externe veiligheid via de ontwikkeling van beleidsvisies en
de scholing van personeel. Veel provinciale doelen en evaluaties in het kader van de PUEV
evaluatie hebben echter vooral betrekking op beleidsontwikkeling. Wat opvalt, is dat bij de
bestaande evaluaties van het groepsrisicobeleid vooral wordt stilgestaan bij het besluitvor-
mingsproces, bijvoorbeeld of de veiligheidsregio op tijd wordt betrokken en of adviezen wel
of niet worden overgenomen. De uitvoering van maatregelen blijft, in ieder geval in de eva-
luaties, nog onderbelicht.

Het interessante aan dit onderzoek is dat dit onderzoek zich vooral heeft gericht op de
uitvoeringsfase. Vergelijkbaar onderzoek naar de uitvoering van maatregelen voor de be-
heersing van het groepsrisico is, voor zover bekend, nog niet uitgevoerd in andere delen van
het land. Hierdoor is het lastig om aan te geven in hoeverre de resultaten uit De Vallei repre-
sentatief zijn voor de landelijke stand van zaken bij de uitvoering van maatregelen voor de
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beheersing van het groepsrisico. Dit onderzoek draagt daarmee beperkt bij aan het verkrij-
gen van een landelijk beeld van de uitvoering van maatregelen voor de beheersing van
groepsrisico’s. Dit was ook niet het doel van het onderzoek.

Dit onderzoek kan wel een belangrijke signalerende functie vervullen voor de landelijke
discussie over het externe veiligheidsbeleid. In De Vallei is in ieder geval een start gemaakt
met het inventariseren van de vraagstukken die leven bij de uitvoering van maatregelen.
Hoewel er, door het beperkt aantal ruimtelijke projecten waarin maatregelen zijn overgeno-
men in De Vallei, weinig ervaring is met de uitvoering van maatregelen, laat deze evaluatie
zien dat de uitvoering van maatregelen en daarmee de stap van beleid naar uitvoering niet
automatisch is gemaakt en dat er niet vanuit kan worden gegaan dat maatregelen ook wor-
den uitgevoerd. Dit is problematisch wanneer bij de bestuurlijke verantwoording van het
groepsrisico wel is uitgegaan van deze maatregelen. De bestuurlijke toelaatbaarheid van de
voorgenomen ruimtelijke ontwikkeling in risicovol gebied komt hierdoor onder druk te
staan.

Het is niet onwaarschijnlijk dat in andere regio’s vergelijkbare problemen spelen. We
sluiten daarom af met de stelling dat de PUEV gelden en de groepsrisicoadvisering heeft bij-
gedragen aan de mate waarin in de besluitvorming over ruimtelijke ontwikkeling rekening is
gehouden met externe veiligheid, maar dat, op basis van de gesignaleerde ontwikkelingen in
De Vallei, het realiseren van de verbinding van beleid naar uitvoering de aankomende jaren

een belangrijke opgave is voor het vakgebied van de externe veiligheid.
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Bijlage 1 Lijst van geinterviewden

In de onderstaande tabel een overzicht van de geinterviewde personen.

e I I ™

Brandweer Barneveld Mvr. De Lange Medewerkster pro actie en  Gesprek
rampenbestrijding

Brandweer Ede Mvr. Bloem Medewerkster pro actie en  Gesprek
preventie

Brandweer Nijkerk Dhr De Vries Officier/ beleidsmedewer-  Email
ker

Brandweer Scherpenzeel Dhr Van de Wetering Commandant Email

Gemeente Barneveld Dhr. Zantinge Adviseur externe veilig- Gesprek
heid

Gemeente Barneveld Dhr. Van Mourik Projectleider Veller 1 Telefonisch

Gemeente Barneveld Dhr Van de Voet Afdeling handhaving Telefonisch

Gemeente Barneveld Mvr. Van Bommel Afdeling Ruimtelijke Or- Telefonisch
dening

Gemeente Ede Dhr. Van Leeuwen Coordinator EV Gesprek

Gemeente Ede Dhr. Stoop Adviseur milieu Gesprek

Gemeente Ede Dhr. Rijkelijkhuizen Afdeling handhaving en Email
toezicht

Gemeente Ede Dhr. Nagel Projectleider bedrijventer-  Telefonisch
rein A12 (gelegen naast
project de Klomp)

Gemeente Ede Mvr. Maseda Projectleider De Hoven Telefonisch

Gemeente Ede Dhr. De Jong Vergunningen Telefonisch

Gemeente Nijkerk Dhr. Westra Coordinator externe vei- Gesprek
ligheid

Gemeente Nijkerk Dhr. Van Loo Afdeling Milieu Telefonisch / email

Gemeente Nijkerk Dhr. Van Eden Afdeling Toezicht en Email
handhaving

Gemeente Nijkerk Dhr. Butterman Afdeling Ruimtelijke Or- Email
dening

Gemeente Scherpenzeel Dhr. Van Engelenhoven Coordinator externe vei- Email/ telefonisch

ligheid

Gemeente Scherpenzeel Dhr. Kortrijk Afdeling handhaving en Telefonisch
toezicht

Gemeente Wageningen Dhr. Hendriks Coordinator externe vei- Gesprek
ligheid

Gemeente Wageningen Dhr. Polderman Afdeling vergunningen Telefonisch/ email

Gemeente Wageningen Mevr. Van Olderen Afdeling Ruimtelijke Or- Email
dening

Gemeente Wageningen Dhr. De Jong Projectleider De Plasser- Email
waard

VGGM Dhr. Bruijnooge beleidsmedewerker proac- Gesprek
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