ARTI KELEN

Georganiseerde veiligheid

Veiligheidszorg neemt een belangrijke plaats in bij de uitvoering
van VROM-regelgeving door gemeenten en provincies. Zowel bij de
vergunningverlening en handhaving rond bedrijven als bij de inrich-
ting van de openbare ruimte. Niet verwonderlijk dat externe veilig-
heid een van kernpunten is in het beoogde profiel van regionale uit-
voeringsdiensten (RUD’s). Op basis van de kwaliteitscriteria moet het
bevoegd gezag, afhankelijk van de aanwezige bedrijven, twee tot zelfs
13 EV-experts in huis hebben. Hieraan kan bij voorbaat vrijwel geen
enkele instantie voldoen. In dat licht is het niet verwonderlijk dat ri-
sicovolle bedrijven een belangrijk deel uitmaken van het zogenaamde
basistakenpakket dat gemeenten en provincies mogelijk verplicht bij
een RUD moeten onderbrengen.

* John Smits

Een verkenning naar de borging van externe veiligheid in Noord-
Brabant en evaluatie in Limburg heeft laten zien dat zeer specialis-
tische kennis inderdaad niet of nauwelijks te waarborgen is in de
meeste organisaties. Maar de verkenning en evaluatie laten ook
zien dat een aantal andere aspecten van de organisatie — die tot nu
toe weinig aandacht hebben gekregen in de discussie over RUD's en
kwaliteitscriteria — zeker zo belangrijk en mogelijk zelfs belangrij-
ker zijn om veiligheid te organiseren. Sterker nog: het klakkeloos
doorvoeren van de uitgangspunten achter de RUD's en kwaliteitscri-
teria kan op het gebied van veiligheidszorg in veel situaties zelfs
tot kwaliteitsverlies leiden en leiden tot hogere kosten.

In dit artikel wordt uiteengezet op welke punten de inbreng van
externe veiligheid in de (gemeentelijke) praktijk het meest kritisch
is, wat daar de oorzaken van zijn en aan welke randvoorwaarden
de borging van de inbreng van externe veiligheid in de lokale pro-
cessen moet voldoen, Het eindigt met een slotbeschouwing rond de
vraag wat een en ander betekent voor de organisatie van processen
en expertise rond externe veiligheid, met name in relatie tot de dis-
cussie over de vorming van RUD's.

Waar wrikt de schoen vooral?

Als we door de oogharen naar de bestuurlijke afwegingen rond ex-

terne veiligheid kijken, kunnen we globaal een onderscheid maken

in de volgende typen situaties:

1. - Bedrijfsgebonden situaties waar een afweging moet worden ge-
maakt rond bijvoorbeeld een nieuwe vergunningaanvraag

2. - Nieuwe ontwikkelingslocaties voor bijvoorbeeld bedrijfsterrei-
nen of woongebieden

3. - Bestaande situaties waar herontwikkeling gewenst is, bijvoor-
beeld langs een spoorzone

* John Smits is adviseur bij de Arena Consulting Group
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4. - Bestaande situaties met veranderend risicoprofiel door exter-
ne ontwikkelingen, zoals toenemende transportdichtheden of
veranderingen in wet- en regelgeving (bijvoorbeeld rond buis-
leidingen

In algemene zin hebben gemeenten (en provincies) de eerste type
situaties goed onder controle. Vergunningen van de meeste risico-
valle bedrijven zijn de afgelopen jaren getoetst aan de regelgeving
en waar nodig geactualiseerd. Er is nog wel een aantal ‘complexe
dossiers’, maar dat betreft in de regel bedrijven die in feite op een
verkeerde locatie liggen en waarbij in meer algemene zin aandacht
is voor bijvoorbeeld verplaatsing. Door schade en schande wijs ge-
worden, komt het ook steeds minder voor dat bij nieuwe ontwikke-
lingslocaties geen of onvoldoende rekening meer wordt gehouden
met de (integrale) milieueisen. Zij het dat niet alle bestemmings-
plannen al op orde zijn en potentiele nieuwe saneringssituaties niet
geheel zijn uitgesloten. Dit is absoluut een aandachtspunt in de ac-
tualiseringsslag die gemeenten op dit moment maken in hun be-
stemmingsplannen.

De belangrijkste problemen doen zich voor bij bestaande situaties
waar het bestuur te maken krijgt met nieuwe regelgeving (bijvoor-
beeld rond buisleidingen) of waar herontwikkeling nodig en/of
wenselijk is. Dit betreft meestal binnenstedelijke gebieden die om
diverse redenen aan herontwikkeling toe zijn. Naast een beperking
van de ruimtelijke ambities (‘nieuwe economie’, geen uitbreidings-
mogelijicheden buiten het bebouwde gebied) speelt ook vaak bitte-
re noodzaak een rol. Verloedering, leegstand, verouderde steden-
bouwkundige inrichting en constructie, verslechterde luchtkwaliteit
door toenemende verkeerstromen etc. maken een ingreep noodza-
kelijk. Niet alleen de grote steden maar ook steeds meer middelgro-
te gemeenten (40.000 tot 8o.000 inwoners) krijgen met deze her-
ontwikkelingsopgaven te maken. Saillant punt daarbij is, dat bij
een herontwikkeling de risiconormen gelden voor een nieuwe situ-
atie. In principe lijkt er niets mis met dat uitgangspunt: de doel-
stelling zou immers moeten zijn dat de nieuwe situatie veiliger is
(wordt) dan de bestaande situatie.

Alhoewel er overgangstermijnen gelden, maakt het voldoen aan de
eisen de bestuurlijke afweging lastig. Er moet een integrale afwe-
ging worden gemaakt. Dat kan betekenen dat een locatie na her-
ontwikkeling op vele fronten beter scoort, maar niet kan voldoen
(0ok niet in het licht van overgangstermijnen) aan de eisen op het
vlak van externe veiligheid. Alhoewel herontwikkeling in dat ge-
val een enorme verbetering van de ruimtelijke kwaliteit kan bete-
kenen, zou deze toch ‘gefrustreerd’ kunnen worden door de eisen
vanuit externe veiligheid. Zelfs als de veiligheidssituatie beter
wordt dan in de bestaande situatie. Los van het juridische probleem
is het voor bestuurders ook lastig om dit uit te leggen aan burgers,
politiek en potentiele ontwikkelaars.

Of het in de praktijk ook zo zwart-wit ligt, is een punt van discus-
sie. Dit speelde en speelt ook rond bijvoorbeeld het vraagstuk van
luchtkwaliteit. Feitelijk biedt ook de regelgeving rond externe vei-
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ligheid, in het bijzonder als het gaat om het groepsrisico, behoor-
lijk veel ruimte om een bestuurlijke afweging te maken.

Externe veiligheid en bestuurlijke onzekerheid
Toch lijkt externe veiligheid in menige gemeente vaker een dom-
per te kunnen zetten op mogelijke (her)ontwikkelingen dan bij-
voorbeeld geluid. Hoe komt dat?
Externe veiligheid is een van de aandachtsgebieden bij afwegingen
rond onder meer ruimtelijke besluiten (zijn bepaalde activiteiten
op deze locatie toelaatbaar en wenselijk?) en bedrijfsactiviteiten
(onder welke condities kunnen bedrijfsmatige activiteiten worden
uitgevoerd?). In beginsel gaat het daarbij altijd om integrale afwe-
gingen waarbij wensen en ambities (verbeteren leefbaarheid, eco-
nomische doelstellingen) worden afgezet tegen concurrerende wen-
sen (rust versus bedrijvigheid) en normeringen (veiligheid, geluid,
lucht etc.). Bij de afweging rond externe veiligheid passeren in gro-
te lijnen de volgende vragen de revue:
+  Wat zijn de mogelijke risico’s?
- Wat is daarvan aanvaardbaar en onder welke condities?
Hoe kunnen risico’s worden verkleind/voorkomen?
+  Wat betekent dit voor de ruimtelijke keuzes en logistie-
ke en (bouw)technische maatregelen?
« Welke eisen moeten worden gesteld aan de beheersing
van veiligheidsrisico's?
+ Wat betekent dit voor toezicht en handhaving daarop?
+  Welke maatregelen moeten worden getroffen met oog op
een eventueel toch optredende calamiteit?

In dat opzicht is de aard van de afwegingen niet wezenlijk anders
als bijvoorbeeld de afwegingen rond geluidoverlast of luchtkwali-
teit. En toch is het voor bestuurders vaak onwennig om met exter-
ne veiligheid om te gaan. Dit heeft verschillende oorzaken.

In de eerste plaats is er een risicobewustzijnsparadox. Het risicobe-
wustzijn - en de neiging om aandacht en prioriteit te geven aan
veiligheid ~ is groot als het risico manifest is. Hiervan is in de be-
leving — helaas — veelal pas sprake na een incident. Dit is een be-
langrijk verschil met bijvoorbeeld geluidsoverlast of stank. Als deze
manifest aanwezig zijn, zal ook het maatschappelijke krachtenveld
daaromheen zich roeren. Deze feitelijke beleving en maatschappe-
lijke druk is bij externe veiligheidsvraagstukken vaak minder ma-
nifest aanwezig. Zolang er geen incidenten hebben plaatsgevonden,
kunnen eisen vanuit externe veiligheid vooral als ‘formele eis’ en
‘theoretisch’ worden afgedaan. En met deze kwalilicaties is exter-
ne veiligheid bij uitstek een onderwerp dat aantrekkelijk is om te
omzeilen of in elk geval niet te snel op de agenda te zetten bij de
ruimtelijke ontwikkeling,

In de tweede plaats is er de complexiteit van de wijze waarop risi-
co's ‘tastbaar’ worden gemaakt. De rekenmodellen die ten grond-
slag liggen aan het bepalen van de mogelijke risico’s zijn voor niet-
specialisten vaak ondoorgrondelijk. Dit kan bij bestuurders de
indruk wekken te moeten besluiten op basis van gegevens die ze
zelf niet direct kunnen duiden. Dit geeft een ongemakkelijk gevoel.
Zeker omdat externe veiligheid voor hen ook een moeilijk aan bur-
gers en belanghebbenden uit te leggen fenomeen is.

Een derde daarmee samenhangende factor is van politiek-psycho-
logische aard: bij de bepaling van het groepsrisico staan begrippen
als ‘maatschappelijke ontwrichting’ en ‘aantal (dodelijke) slacht
offers’ centraal. Vanuit de modelberekeningen gezien zijn dit ge-
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objectiveerde kwalificaties. Politiek gezien zijn het termen die elk
besluit om minder verder te gaan in de veiligheidseisen dan het
meest strikte scenario, bij voorbaat tot glad ijs maken.

Al met al is bij externe veiligheid, en vooral bij herontwikkelings-
vraagstukken, sprake van een grotere (gevoelde) bestuurlijke onze-
kerheid dan rond andere milieucomponenten die spelen bij ruim-
telijke afwegingen.

Veiligheidszorg als managementvraagstuk: ‘de missing link'?
We willen ons hier niet mengen in de inhoudelijke discussie over
de vraag wat een goede normering is voor externe veiligheid. Het
is een cliché, maar de bestuurlijke afweging is maatwerk. Elke si-
tuatie vraagt om een eigen afweging. Zeker als het gaat om het
groepsrisico, gaat het daarbij niet alleen om externe veiligheid als
zodanig, maar ook om externe veiligheid tegenover andere afwe-
gingsgronden.

Waar het wel om gaat is de vraag hoe je in het (interne) proces vol-
doende borgt dat het tot een inhoudelijk en bestuurlijke afgewogen
en onderbouwd besluit kan komen, Wat zijn met andere woorden
de organisatorische condities om de geschetste bestuurlijke onze-
kerheid weg te nemen?

Is de door VROM voorgestane RUD-vorming met het oog op het waar-
borgen van expertise daarin de centrale conditie? Om daar meteen
duidelijk over te zijn: nee. Uiteraard is deskundigheid van belang.
De praktijk laat echter zien dat als expertise nodig is, deze ook wel
wordt ingezet door gemeenten. Veel gemeenten hebben daar ook
structurele voorzieningen voor via adviesbureaus, milieudiensten
(zoals onder meer in Noord-Brabant) of centrumgemeenten (zoals
onder meer in Limburg). Maar de inzet van expertise komt ook soms
nog te laat (repareren van een traject), verloopt knullig (wordt de
externe adviseur wel de goede adviesvraag gesteld?) of leidt tot een
rapport dat niemand bij de gemeente afdoende kan interpreteren
en vertalen naar de bestuurlijke vraagstelling.

Niet alleen de expertise maar het goed kunnen managen van de pro-
cessen is een centrale conditie om een adequate afweging rond exter-
ne veiligheid te waarborgen. Uiteraard speelt daarbij bijvoorbeeld
het helder zijn van de processen een belangrijke rol. Dit is een twee-
de belangrijke aandachtspunt in de kwaliteitscriteria omgevings-
recht, naast de eisen aan de kritieke massa van een organisatie,

De verkenningen en evaluaties in Noord-Brabant en Limburg hebben
laten zien dat de crux van het goed managen van de werkprocessen
een ‘verbindende schakel’ in de organisatie is: één of meer medewer-
kers die de vertaling kunnen maken tussen enerzijds de bestuurlij-
ke en ruimtelijke opgaven en ‘taal’ en anderzijds de specialistische
kennis die nodig is om risico’s te objectiveren. Het gaat niet alleen
om het inhoudelijk beoordelen van risicosituaties maar vooral om
het kunnen vertalen van een analyse naar een integrale afweging.
Dit vereist miet alleen kennis van het vakgebied externe veiligheid
maar ook van de ‘toepassingsgebieden’ als ruimtelijke ordening en
verkeer. En het vereist daarnaast kennis en inzicht in de lokale situ-
atie en bestuurlijke en maatschappelijke context. Tenslotte zijn com-
petenties als inlevingsvermaogen, samenwerkings- en oplossingsge-
richtheid essentieel voor een verbindende schakel.

Qua profiel gaat het in de regel om een milieumedewerker (advi-
seur) met ook specifieke kennis van externe veiligheid. De rol van
verbindende schakel in de organisatie is dan ook niet beperkt tot
externe veiligheid maar strekt zich uit over alle (milieu)kennisge-
bieden in relatie tot ruimtelijke ordening, verkeer, bedrijven en

overige terreinen.
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Randvoorwaarden voor grip op veiligheid
De verkenningen in Noord-Brabant en Limburg laten zien dat er
geen blauwdruk is voor het managen en organiseren van externe
veiligheid. Het optimum wordt mede bepaald door factoren als de
grootte van de organisatie (welke mate van formalisering is nodig?),
de algehele besturings- en organisatiefilosofie (klantgerichtheid,
integraal werken etc.) en de relevantie van externe veiligheid (is
het vaak aan de orde? Hoe complex zijn de situaties?).
Alhoewel er niet een blauwdruk is te geven, is er wel een aantal
‘universele' randvoorwaarden te benoemen. Deze waarborgen dat
een verbindende schakel externe veiligheid kan managen en er een
redelijke garantie is dat een bestuurlijk afgewogen en onderbouwd
besluit kan worden genomen.

Heldere kaders

Vooral de grotere gemeenten hebben tradities van het opstellen van
beleidsplannen en bestuurlijke kaders, Bij kleinere gemeenten
heerst wel eens wat twijfel aan nut- en noodzaak hiervan. Met name
om dat er bijvoorbeeld maar enkele risicosituaties zijn.
Uitgangspunten en afwegingen worden dan van geval tot geval be-
keken, meestal met inhuur {ofvolledig door) externen. Het is ech-
ter juist ook in die gevallen belangrijk de algemene uitgangspun-
ten (bijvoorbeeld over hoe risico's zouden moeten worden afgewogen
en hoe de gemeente daarover geadviseerd wil worden) vast te heb-
ben liggen of te hebben doordacht. Al was het maar om de (exter-
ne) specialist ook de goede adviesvraag voor te leggen én een ‘check-
list" te hebben voor de actualisering van bestemmingsplannen. Een
minimale vereiste is dat de bestemmingsplannen actueel zijn en
dat toekomstige risicosituaties worden voorkomen.

Vroegtijdige signalering en afweging

Trajecten lopen mis — en niet alleen op externe veiligheid — omdat
er te laat aandacht is voor mogelijke risico’s. De angst (en weer-
stand) kan zijn dat het vroeg agenderen van externe veiligheid van
meet af aan barriéres gaat opwerpen voor een ontwikkeling. Het
tegendeel is het geval. Juist vroegtijdig in het traject is er de mees-
te ruimte om alternatieve keuzes te maken. Ook vroegtijdig in het
traject is aan de orde dat bijvoorbeeld een stedenbouwkundige de
juiste opdracht mee krijgt.

Basiskennis vakgebieden binnen afdelingen ruimtelijke ordening en

verkeer
Het lijkt een open deur, maar RO- en verkeersmedewerkers moeten
een zekere basiskennis hebben van externe veiligheid. Onder basis-
kennis moet onder meer worden verstaan het in staat zijn om te
herkennen of externe veiligheid een relevante factor is in een be-
paald dossier, plantraject of besluit én in staat zijn de (ruimtelij-
ke) implicaties van een advies over externe veiligheid te kunnen
overzien. Deze basiskennis is niet altijd aanwezig. Dit leidt soms
tot vooroordelen (‘externe veiligheid is onderdeel van de hinder-
macht'), het te laat signaleren van de relevantie van extérne vei-
ligheid en daarmee schade oplopend in een traject, het niet kun-
nen uitzetten van de juiste opdracht bij een stedenbouwkundige
(wat betreft externe veiligheid) of het beoordelen van stedenbouw-
kundigen op hun kennis op dat vlak of het niet goed kunnen inter-
preteren van adviezen.

Competenties specialistische adviseurs
Deze zijn al genoemd bij de verbindende schakel. Dit geldt echter
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ook voor specialisten of (functioneel) gespecialiseerde adviseurs,
zoals bijvoorbeeld de brandweer of de veiligheidsregio. Ook voor
een specialist geldt dat — ook al moet hij of zij zich richten op het
specifieke vraagstuk van externe veiligheid — deze (empathisch)
moet begrijpen wat het doel van de adviesvraag is. Ook moet de spe-
cialist in staat zijn een beoordeling of advies uit te drukken in de
taal van de ruimtelijke ordening. Deze vertaling kan eventueel ook
worden gemaakt door de eerder genoemde verbindende schakel,
maar doelmatig is dat niet.

Duidelijke rolverdeling
Inhoudelijk wordt externe veiligheid vanuit verschillende rollen in-
gebracht in de diverse processen. Het gaat daarbij in elk geval om:

*  Analist, beoordelaar en toetser: wat is — bijvoorbeeld op
basis van de rekenmodellen — de feitelijke risicosituatie?
Is binnen de gestelde kaders en uitgangspunten een ont-
wikkeling mogelijk? Deze rol wordt uitgevoerd in op-
dracht van bijvoorbeeld een projectleider RO (of verbin-
dende schakel), maar is inhoudelijk onafhankelijk en
richt zich op het verhelderen van de feitelijke situatie
(in relatie tot de kaders) en wordt meestal vervult door
specialisten.

+ Inhoudelijk adviseur: wat kan een projectleider RO of
bestuur met de uitkomsten van een analyse/toetsing
doen? Welke opties zijn er om een ontwikkeling toch mo-
gelijk te maken? welke niet? Wat is verstandig? De advi-
seur staat in feite 'in dienst’ van een projectleider RO of
bestuurder. Als adviseur kan zowel een specialist als een
verbindende schakel (zoals een milieubeleidsmedewer-
ker) optreden.

+  Wettelijk adviseur: deze rol wordt nogal eens op een hoop
gegooid met de vorige rol. Het gaat hierbij echter om de
wettelijke adviestaak die bijvoorbeeld de brandweer (vei-
ligheidsregio) heeft. Dit is een direct bestuurlijk advies,
waarbij ook wettelijk is bepaald of het bestuur verplicht
is dit advies in te winnen of onder welke condities het
bestuur dit advies bijvoorbeeld naast zich neer mag leg-
gen. De wettelijke adviseur is onafhankelijk. In de prak-
tijk neemt de wettelijke adviseur vaak de rol van beoor-
delaar aan.

*+ Partner: lid van een integraal projectteam dat b.v. op-
dracht heeft tot ontwikkeling van een nieuw plan. De
focus van de medewerker met EV-deskundigheid ligt
daarbij op het realiseren van de ambities van het plan
of de oplossing van het probleem binnen een bestuurlijk
verdedigbaar risiconiveau. Niet op het ‘binnenslepen’
van de meest vergaande strikte veiligheidseisen.

+ Ambtelijk beslisser: in deze rol zit bijvoorbeeld een ver-
gunningverlener bij inrichtingen waarbij externe veilig-
heid één van de dominante aandachtspunten is of een
projectleider voor het opstellen van een beleidsvisie ex-
terne veiligheid.

In de praktijk worden deze rollen vaak niet expliciet gemaakt en me-
ten betrokkenen zich de (zelf) gewenste rol aan. Het wil daarbij wel
eens voorkomen dat een goed bedoelende specialist die om advies
wordt gevraagd, zich puur als toetser opstelt, met als uitkomst dat
‘iets niet kan'. Terwijl degene die het advies heeft gevraagd ook op
zoek is naar oplossingen en mogelijkheden om een ontwikkeling toch
te kunnen realiseren. Binnen de kaders van acceptabele risico’s.
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Informatievoorziening

De basis voor veiligheidszorg is inzicht. Er zijn inmiddels vele bron-
nen en registratie- en informatiesystemen. Voor wat betreft inrich-
tingen lijkt e.e.a. daarbij ook redelijk op orde (te komen). Voor wat
betreft ruimtelijke ordening (en verkeer) is de ontsluiting van in-
formatie vaak nog lastig. Er zijn wel digitale risicokaarten (lands-
dekkend), maar deze zijn niet altijd gekoppeld aan de gemeentelij-
ke digitale bestemmingsplannen. Bovendien is de gebruikte
software/techniek niet altijd gelijk aan die voor digitale bestem-
mingsplannen. Dit betekent dat RO-medewerkers voor hun eerste
informatie bij de beoordeling van een ontwikkeling of bouwplan,
afhankelijk zijn van hun collega van milieu of externe adviseur.

Externe veiligheid in het perspectief van RUD’s

Wat kunnen we uit het voorgaande afleiden als het gaat om de ver-
betering van de organisatie rond externe veiligheid de komende ja-
ren? Een vooral waar in de diverse (samenwerkings)programma’s
de prioriteiten moeten worden gelegd. Ook de ‘veiligheidseuro’s’
zullen de komende jaren schaarser worden.

Om te beginnen is het van belang de juiste inhoudelijke focus aan
te brengen. Onze stelling is dat het organiseren van deskundigheid
en processen rond risicovolle bedrijven — zoals in het kader van de
discussies rond RUD's - daarbij niet de grootste zorg of opgave zou
moeten zijn . De belangrijkste opgave ligt vooral bij het vinden van
een goede modus voor het kunnen maken van een integrale bestuur-
lijke afweging op herontwikkelingslocaties. Daar is in termen van
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ruimtelijke kwaliteit (waaronder veiligheid) de grootste maatschap-
pelijke winst te halen en daar verlopen bestuurlijke besluitvorming
en onderliggende werkprocessen nog het minst soepel.

Wat betreft de organisatie-ontwikkeling rond externe veiligheid
sou het accent veel meer moeten liggen op het belang van een ver-
bindende schakel in de organisatie. De problematiek van de beschik-
baar van specialistische kennis is mogelijk minder groot dan wordt
gesuggereerd, Uiteraard hebben de meeste gemeenten deze exper-
tise niet zelf in huis, maar de praktijk is dat deze wel wordt inge-
huurd als dat nodig is. Bij centrumgemeenten (Limburg), milieu-
diensten (Noord-Brabant) of adviesbureaus. Het grootste knelpunt
is — nogmaals — het niet kunnen maken van een goede vertaling
van de ‘techniek van externe veiligheid’ naar een integrale bestuur-
lijke afweging. Bovendien worstelen ambtelijke organisaties deels
ook met professioneel opdrachtgeverschap. Bijvoorbecld als het gaat
om de aansturing van een stedenbouwkundig bureau. Dit geheel
leidt tot bestuurlijke onzekerheid, ontwijk-en uitstelgedrag, het te
laat en onhandig inzetten van deskundigheid en daarmee ‘brokken’
in de herontwikkelingsplannen.

Een verbindende schakel met EV-kennis binnen de eigen organisa-
tie is een conditio sine qua non voor het borgen van externe veilig-
heid in beleids- en bedrijfsprocessen. Georganiseerde veiligheid is
meer dan voldoende kritieke massa in specialistische kennis. In dat
licht hebben de kwaliteitscriteria omgevingsrecht een (risicovolle)
blinde vlek. Bij de discussie over de vorming van RUD's een punt
om terdege rekening mee te houden.
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