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Samenvatting

De Seveso-richtlijnen reguleren risico’s van zware
ongevallen met gevaarlijke stoffen in Europa. De wet-
geving is transnationaal en wordt vertaald naar de
nationale wetgeving van de individuele staten van de
Europese Unie. Dit artikel bespreekt de invoering van de
verschillende Seveso-richtlijnen in Belgié en Nederland,
hoe de richtlijnen zijn ingevoerd en de kwaliteit van de
uitvoering van de richtlijnen.

Het Antwerpse haven-industriegebied, het Nederlandse
Sloe-gebied bij Vlissingen, de procesindustrie bij Bergen
op Zoom en het industriegebied van de Rotterdamse
haven is het grootste cluster chemische bedrijven in de
directe nabijheid van grote woonkernen. Dit cluster is
groter dan het Amerikaanse cluster bij Houston, Texas.

In Nederland werd de richtlijn geimplementeerd onder
het Besluit risico zware ongevallen (Brzo), een besluit dat
onder drie verschillende wetten van drie ministeries viel.
Brzo inspecties en een lijst met Brzo plichtige bedrijven
werd opgesteld naar aanleiding van Seveso-Il in 1999.
Tussen 2008 en 2014 werd de kwaliteit van de inspecties
onderwerp van commissies en onderzoeksinstellingen.
Daar kwam de fragmentatie van het wetgevende
systeem naar voren, het gebrek aan expertise van
de toezichthoudende instanties en de beperkte
doeltreffendheid van de inspecties. Met uitzondering van
de fragmentatie lijken de andere kritiekpunten opgelost
te zijn. De doeltreffendheid van de Seveso-richtlijnen is
een moeilijk onderwerp. Zware industriéle ongevallen en
emissies van gevaarlijke stoffen komen in Nederland nog
steeds voor.

De interne structuur van de Belgische staat vereiste
de noodzaak aan duidelijkheid over de verdeling van
invloed en verantwoordelijkheid. Deze noodzaak had
te maken met de bevoegdheidsverdeling tussen het
federale en het regionale niveau. Er werden zogenaamde
‘samenwerkingsovereenkomsten’ gesloten met een
wettelijke status. Maar anders dan in Nederland zijn weinig
gegevens openbaar over Seveso-plichtige bedrijven, over
incidenten en zware ongevallen die bij deze bedrijven
met naam en toenaam zijn voorgekomen, over het
functioneren van de inspectiediensten en de effectiviteit
van de inspecties.

Abstract

The so-called Seveso-legislation regulates the prevention
of major accidents in which hazardous substances are
involved in Europe. It is trans-national legislation, which
had to be translated into national law in every European
Member State. This article investigates the role of Belgium
and the Netherlands in this Seveso-legislation and a
thorough discussion of how it is implemented in these
Low Countries is provided. Furthermore, the inspection
approach for these specific regulations in both Member
States is described and analysed.

The Antwerp port-industrial area, the Dutch Sloegebied
at Flushing, the process industry in Bergen op Zoom
and the industrial area of the port of Rotterdam is the
largest cluster chemical companies in close proximity
to large population centres. It surpasses the concen-
tration of process industries at the American cluster at
Houston, Texas.

The Dutch Seveso-degree was implemented as Brzo
(Degree Risk Major Accidents), and was based upon three
different laws from three different ministries. A list of Brzo
companies, together with Brzo inspections started during
the implementation of Seveso-Il in 1999. Between 2008
and 2014 severe criticism on these inspections focussed
on the fragmentation of the regulatory system, the lack of
expertise of local authorities, and the disappointing quality
of enforcement activities. Apart from the fragmentation,
other points have been dealt with effectively. The efficacy
of Seveso-regulation is a very difficult point. Major
accidents, and emissions of hazardous chemicals still
occur in the Netherlands.

The internal structure of the Belgian state created
similar as in the Netherlands, discussions on the
distribution of influence and responsibility between
federal and regional levels. To counter these
discussions are so-called "cooperation agreements
(samenwerkingsovereenkomsten)”  were  concluded,
which have a legal status. But unlike the Netherlands little
information on Seveso companies is publically available,
or on incidents and major accidents occurring in these
companies, or on the functioning of the inspection
services and the effectiveness of inspections.
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Introductie

De Seveso-wetgeving

Wetgeving is een van de kenmerken van de moderne
samenleving. Meer dan een eeuw geleden stelde de
Franse socioloog Emile Durkheim dat de moderne
samenleving verregaand gedifferentieerd was en
dat wetten deze diversiteit codrdineerden om het
publieke belang te beschermen (Durkheim, 1893).
Deze wetten correspondeerden niet noodzakelijkerwijs
met een diep gevoeld sentiment in de samenleving, zij
functioneerden slechts om publieke beleidsdoelen te
realiseren. Veiligheidswetten reguleren veiligheidsrisico’s
en verschillen van andere wetgeving. De samenleving
heeft baat bij industriéle activiteiten en het is moeilijk
om deze activiteiten te scheiden van de risico’s die
daarmee gepaard gaan. Industriéle veiligheidswetten
moeten de risico’s beperken voor werkers in en burgers
buiten bedrijven. Dat vereist consensus over het begrip
‘aanvaardbaar’ risico (Hopkins and Hale, 2002).

Het duurde enige tijd voordat het concept risico
geintroduceerd werd in het veiligheidskundige domein.
Een van de eerste die het begrip waarschijnlijkheid, of
kans, introduceerde was de Amerikaan Lewis DeBlois
(1926). Hij was hoofd van de veiligheidscommissie van
de afdeling zware explosieven van het Amerikaanse
bedrijf DuPont de Nemours. In de 19e eeuw werd het
bedrijf door enkele zware explosies getroffen. Daardoor
had het bedrijf een natuurlijke affiniteit met veiligheid.
DeBlois introduceerde een nieuwe doctrine, die afweek
van het toen gangbare geloof dat ongevallen nu eenmaal
voorkwamen, de ‘acts of God' benadering. Ongevallen
hadden één of meerdere oorzaken en deze oorzaken
konden voorkomen worden, volgens DeBlois. De kans op
een ongeval was een combinatie van de blootstelling aan
een gevaar en de waarschijnlijkheid van een technische
fout, waardoor het gevaar ontstond. Hij gebruikte nog
niet de term risico, maar zijn analyse zou een centrale
rol spelen in de risico-benadering die in de periode na de
Tweede Wereldoorlog opkwam.

Vaak werden vragen gesteld of veiligheidswetgeving
wel nodig was. Tijdens het interbellum stelden
veiligheidsingenieurs dat een veilige productie eveneens
een efficiénte productie was (zie voor een overzicht
Swuste et.al., 2009). Later beargumenteerden economen
dat, als veiligheid eenvoudigweg een verantwoorde
bedrijfsvoering  betekende, ongevalspreventie aan
de markt kon worden overgelaten. Schadeclaims van
gewonde werknemers of van schade zouden een krachtige
economische drijfveer zijn om risico’s te minimaliseren.
Er was veel commentaar op deze zienswijze, al werd er
niet getwijfeld aan de positieve relatie tussen veiligheid en
productie. Maar er bestond en bestaat een spanningsveld
tussen veiligheid en productie. Managers zijn doorgaans
maar enkele jaren op één post in een organisatie
aangesteld. Dat beperkt hun tijd en daarmee hun
verantwoordelijkheid voor beslissingen over productie en

veiligheid. De krachten van de markt, aan de andere kant,
stimuleren risico’s. En schadeclaims hebben tot nu toe
nog niet geleid tot een afname van deze risico’s.

Antwerpen, Belgié ontwikkelde zich in de 19e eeuw tot
een klassieke handelshaven. De petrochemie in de haven
startte in de jaren ‘30 van de vorige eeuw met de bouw
van twee raffinaderijen. De grootschalige procesindustrie
in Antwerpen dateerde van na de Tweede Wereldoorlog,
toen in 1951 twee additionele raffinaderijen en een
ethyleenoxide fabriek werden opgestart. Tussen 1951
en 1963 werden de eerste serie downstream producten
geproduceerd. Met de bouw van twee stoomkrakers
in 1963 en de daaraan gekoppelde ethyleen productie,
werd de Antwerpse haven een belangrijk petrochemisch
complex in Europa. De groei van de haven verliep in
fases en na Houston, Texas was het industrieterrein van
Antwerpen het tweede mondiale chemische cluster.
De industriéle centra tussen Antwerpen, Rotterdam
Rijnmond, Bergen op Zoom, het Vlissingse Sloe-gebied,
Terneuzen kunnen als één gebied worden gezien.
Dit gebied is de grootste chemische cluster in de wereld
en ligt in de directe nabijheid van grote woonkernen.

In Nederland werd de discussie over industriéle risico’s
beinvloed door ontwikkelingen in het watermanagement.
Meer dan een kwart van het land ligt onder de zeespiegel,
waarmee waterkering van oudsher een belangrijk
onderwerp was. Binnen de overstromingsveiligheid was in
de jaren 30 van de vorige eeuw een nieuwe visie ontstaan
op de bescherming van Nederland; de kans werd berekend
op de overschrijding van bepaalde hoge waterstanden.
Op grond van deze statistische analyse van hoog-
waterstanden was een dijkhoogte te bepalen, gerelateerd
aan een overstromingskans. Deze statistische benadering
vormde een breuk met het verleden. Toen werden
dijken na elke overstroming verhoogd tot iets boven de
laatst opgetreden hoge waterstand. In een statistische
benadering was een ‘veilige dijk’ niet langer een dijk
die hoger is dan de hoogst meegemaakte, of hoogst
voorstelbare, waterstand. Integendeel, een absoluut
veilige dijk bestond niet. Hoe hoger de dijk, des te kleiner de
kans op overstroming. Ondanks eerdere waarschuwingen
voor en direct na de Tweede Wereldoorlog werd deze
probabilistische benadering pas na de Watersnoodramp
van 1953 algemeen gebruik. Vrij snel daarna werd het
Delta project opgezet en werden beslissingen over
overstromingsveiligheid en dijkhoogtes alleen op basis
van risicobeoordeling genomen. De bescherming tegen
de zee correspondeerde met een waterstand behorend
bij de frequentie van 10* per jaar. Deze frequentie werd
gedefinieerd als de waarschijnlijkheid dat het waterniveau
gelijk of hoger is dan de dijkhoogte (Oostendorp et.al.,
2013). Deze ontwikkelingen in overstromingsveiligheid
hadden grote invloed op de risico gebaseerde en
probabilistische aanpak binnen het domein van de
industriéle veiligheid.
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In de periode na de Tweede Wereldoorlog ontwikkelde
de proces- en de petrochemische industrie zich in
Nederland en andere geindustrialiseerde landen in een
rap tempo. Productielijnen werden opgeschaald naar
grotere volumes, veel groter dan periodes daarvoor.
De technologie was nieuw en de zaken gingen voor
de wind. Deze fabriecken opereerden bij hogere
temperaturen en drukken. Niemand wist precies wat
er procestechnisch en —chemisch gebeurde onder deze
condities. Ook had de procesindustrie een betrekkelijk
arrogante houding. ‘Vertrouw ons, wij weten wat we
doen’, was hun motto. Na de, inmiddels bekende reeks,
zware ongevallen in de procesindustrie in de jaren 60-
70 van de vorige eeuw, inclusief de omvangrijke emissie
TCDD (2,3,7,8-tetrachlorodibenzo-p-dioxin) in een kleine
chemische plant in Seveso, Italié in 1976, werd de proces-
industrie in Europa gezien als een gevaarlijke sector.
Dit resulteerde in de Europese Seveso-I-richtlijn in 1982.
Behalve de politieke consequenties van de reeks van
rampen, was die periode ook de start van een meer
systematische, uitgebreide en technische aanpak van
industriéle veiligheid; Loss Prevention (Kletz, 1999).

Naast de opschaling, die ook in Rotterdam Rijnmond
plaatsvond, speelden ook andere gebeurtenissen een
belangrijke rol in de discussies over industriéle risico’s.
Zowel in het Rotterdamse industriegebied als daarbuiten
eisten industriéle explosies hun tol. Werknemers van
deze bedrijven overleden of raakten gewond bij de
frequent voorkomende industriéle zware ongevallen.
Dit creéerde een wijd verspreide publieke aversie tegen
de procesindustrie. Zie bijvoorbeeld krantenberichten uit
Het Vrije Volk (1968, 1972), De Waarheid (1971) en de
publicatie van van Dort (2014).

1973 was ook het jaar van de energiecrisis en in 1978
gebeurde de rampin Los Alfaques, in Spanje, waar een LPG
tankwagen veel slachtoffers maakte onder Nederlandse
toeristen. De energiecrisis maakte de kwetsbare
afhankelijkheid duidelijk van olie als belangrijkste
energiebron. LNG en LPG werden gezien als alternatieven
en er werden plannen ontwikkeld om vloeibaar gas uit
Algerije te importeren, met op- en overslag faciliteiten in
het Rotterdam Rijnmond gebied. Het publieke debat over
LNG supertankers in de Rotterdamse haven leidde in 1975
tot spectaculaire visioenen van gaswolkexplosies met
de kracht van een atoombom. Deze visioenen maakten
duidelijk dat de discussie over risico’s gestructureerd
moest worden door het politieke besluitvormingsproces
met een kwantitatieve benadering te ondersteunen.
Het debat over de aanvaardbaarheid van risico’s was
gestart en het concept risico begon langzamerhand zijn
intrede te doen bij het toenmalige ministerie VROM.
De ‘nul-risico’ benadering, die tot dan toe dominant was,
werd losgelaten en vervangen door een probabilistische.
De LNG discussie vond plaats tegen de achtergrond van
een groeiend aantal industriéle vestigingen in Nederland
met aanzienlijke hoeveelheden en volumes van gevaarlijke
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stoffen. De discussie over nadelige effecten voor bewoners
initieerde risico onderzoek in de jaren 70 van de vorige
eeuw. Beperkingen in beschikbaar landoppervlakte
dwong de afweging af van veilige afstanden van de
(proces)industrie tot woonkernen. Naarmate het risico
onderzoek zich ontwikkelde werd de definitie van risico,
het product van de kans en het effect, in toenemende
mate geaccepteerd. Volgens Pasman (1999) had dit een
structurerend effect op het publieke debat. Argumenten
werden tot realistische proporties teruggebracht.

Na de LPG ramp in Los Alfaques startte de zogenoemde LPG
integraal studie. De gevaren en risico’s van LPG tijdens het
transport, bij benzinestations en scheepsoverslag werden
onderzocht (TNO, 1983). Verschillende methoden werden
in samenhang toegepast, waaronder incidentanalyses,
hazard and operability studies, foutenboomanalyses en
gebeurtenissenboomanalyses. De effectberekeningen
waren gebaseerd op het zogenaamde ‘gele boek’ (CPR
148, 1979). De berekeningsmethoden voor faalkansen,
verspreidingsmodellen en berekeningsmodellen voor
schade werden later in de zogenoemde gekleurde boeken
verder uitgewerkt en vastgelegd. In de LPG-integraalstudie
werden, vanwege de complexiteit van het begrip risico,
drie verschillende maten gebruikt om het risico uit te
drukken, zowel maten voor de verwachte gevolgen van
incidenten als voor de waarschijnlijkheid van het optreden
van deze gevolgen:
o het gemiddeld aantal verwachte doden;
o de kans dat iemand op een bepaalde plaats of in een
bepaald gebied wordt gedood;
o de kans dat een bepaald aantal personen wordt
gedood.

De twee laatste maten zouden veel later, in 2004, in
het wettelijke Besluit externe veiligheid inrichtingen
worden verwerkt als het plaatsgebonden risico (PR, 10%)
en het groepsrisico (GR, FN plot). In de LPG integraal
studie sprak men nog van individueel risico in plaats
van plaatsgebonden risico. Voor verschillende type
incidenten en scenario’s werden deze risico’s berekend.
Een belangrijk, risicobepalend scenario was de BLEVE,
de Boiling Liquid Expanding Vapor Explosion. Dit is een
explosie door het falen van een vat met een brandbare
vloeistof onder druk, boven het atmosferische kookpunt
van de vloeistof. De explosie gaat meestal gepaard met een
brand, gevolgd door een vuurbal. Onderzoekers stonden
uitgebreid stil bij de onzekerheden van de uitgevoerde
risicoanalyse, onzekerheden over ontwerp en bouw van
technische systemen en de noodzakelijke aannames
voor faalkansen. Ook was er onzekerheid over de invloed
van menselijk gedrag en de waarschijnlijkheid van het
optreden van effecten. Maar ‘harde’ cijfers domineerden
het sociale debat.

Een andere studie van de Commissie Veiligheid Om-

wonenden Rijnmond — COVO kwantificeerde de gezond-
heids- en veiligheidsrisico’s voor omwonenden van
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industriéle installaties in het Rotterdam Rijnmond gebied
(Cremer en Warner, 1982). Een vergelijkbare studie was
eerder uitgevoerd in Engeland bij het industriéle complex
Canvey Island aan de monding van de Theems (HSE,
1978). Dit was de eerste kwantitatieve risicostudie van
industriéle risico’s voor burgers die in de nabijheid van
een complex woonden (Pasman en Reniers, 2013). Uit
de discussies naar aanleiding van de COVO studie werd
duidelijk dat de kwantificering van waarschijnlijkheden
en consequenties niet automatisch tot een acceptatie van
deze risico’s leidde. Complexe sociale, psychologische en
maatschappelijke factoren speelden een belangrijke rol in
de debatten overrisico’s en risico-acceptatie, zowel binnen
als buiten Nederland. Kansberekeningen waren gebaseerd
op giswerk en onzekerheden van deze kansen werden
ernstig onderschat (Wetenschap en Samenleving, 1978;
Reijnders, 1979). Industriéle risico’s werden gereduceerd
tot een getal en deze werden vergeleken met risico’s van
algemeen geaccepteerde activiteiten. Deze vergelijking
riep veel weerstand op. Niet alle risico’s werden vrijwillig
genomen, of waren beinvloedbaar. Risico-acceptatie was
uiteindelijk een politieke afweging, gepresenteerd als
een wetenschappelijk probleem (Boskma, 1977; Leij en
Mutgeert, 1977; Boesten 1978, 1979).

Onderzoeksvragen

Seveso-richtlijnen hebben een centrale rol gespeeld voor

de veiligheid van industriéle activiteiten in Europa. Die

rol hebben de richtlijnen nog steeds. Dit artikel beschrijft

en analyseert de implementatie en de kwaliteit van deze

richtlijnen in Belgié en Nederland. Kwaliteit wordt beperkt

tot de kwaliteit van de inspecties van de Seveso-plichtige

procesindustrie. Onderstaande onderzoeksvragen zijn

daarbij leidend geweest:

1. Hoe is de Europese Seveso-wetgeving voor de proces-
industrie In Belgié en Nederland geimplementeerd?

2. Hoe is de controle op de implementatie van deze
wetgeving georganiseerd in beide landen?

3. Hoe is de kwaliteit van de controle op deze wetgeving
in beide landen?

Materiaal en methoden

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden zijn (overheids)
documenten via internet geraadpleegd. In de weten-
schappelijke literatuur is gezocht naar relevante artikelen
met de zoektermen ‘Seveso’ en ‘inspection’ en ‘Seveso’ en
‘directive’. Deze zoektocht heeft weinig opgeleverd.

De kwaliteit van de Seveso-inspecties is in Nederland
achterhaald via openbaar toegankelijke rapporten van
de Nederlandse Arbeidsinspectie, overheidscommissies,
de Brzo website, en de Onderzoeksraad voor Veiligheid
(OVV). Deze raad is in 2005 gestart als onafhankelijk
orgaan en voert onderzoek uit naar zware ongevallen in
de industrie, met pijpleidingen, in de gezondheidszorg,
bouwnijverheid, luchtvaart, scheepsvaart, rail en weg-
transport en defensie. OVV rapporten zijn beperkt tot
industriéle ongevallen.

42

In Belgié is eveneens, voor zover aanwezig, publiek
toegankelijke informatie gebruikt. Veiligheidsrapportages
zijn in Belgié toegankelijk. De Seveso-richtlijnen zijn
in de Belgische wet vertaald in zogenaamde ‘samen-
werkingsakkoorden’ tussen de verschillende regio’s van
het land.

Als laatste geeft dit artikel een overzicht van zware
ongevallen in de procesindustrie in beide landen (tabel 3).
Ook hiervooris alleen de openbaar toegankelijke literatuur
gebruikt, variérend van wetenschappelijke publicaties en
publicaties van brancheorganisaties (Lees, 1996; Khan en
Abbasi 1999; Mannan, 2005; Clough, 2009; CSB 2010;
Mihailidou et.al., 2012; Thomson, 2013; van Dort, 2014;
Zwaailichten, 2016; Wikipedia, 2016; MAHB, 2016).

Resultaten: deimplementatie vansevesol, llenlll

Organisatie van de Seveso-inspecties

Seveso-/

De Seveso-l-richtlijn uit 1982 gaf Europese lidstaten

minimale standaarden voor hun wetgeving industriéle

risico’s (Duffield, 2003). Gevaarlijke stoffen was de focus van
de richtlijn en een lijst met deze stoffen werd bijgeleverd.

De belangrijkste veiligheidseisen waren samen te vatten in

onderstaande punten (Kirchsteiger et.al., 1998):

o ledere Europese lidstaat moest een competente
autoriteit (CA) aanstellen;

o De fabrikant moest aan de CA aan kunnen tonen dat
grote risico’s van de installaties geidentificeerd waren
en adequate veiligheidsmaatregelen getroffen waren
om deze te voorkomen;

o Als de hoeveelheden gevaarlijke stoffen een
specifieke grens overschreden moest de fabrikant
de CA een veiligheidsrapport overhandigen van de
locatie met een noodplan voor de afthandeling van
zware ongevallen buiten het fabrieksterrein;

o Grote wijzigingen werden doorgegeven aan de CA

o Alle informatie die de CA nodig had voor de opstelling
van een extern noodplan

o Lidstaten zouden burgers, die mogelijk getroffen
konden worden door een zwaar ongeval, actief
informeren over te nemen veiligheidsmaatregelen en
hoe te handelen in geval van een dergelijk ongeval;

o De fabrikant informeerde de CA over ieder ongeval
dat voorkwam. De CA rapporteerde deze informatie
aan de Europese Commissie;

o De Commissie hied een register van ongevallen
bij (databank e-mars), zodat informatie over de
preventie van toekomstige ongevallen voor lidstaten
toegankelijk was.

In het veiligheidsrapport diende het bedrijf hun
productieproces te beschrijven, de veiligheidsmaatregelen
om deze processen te beheersen en emissie, blootstelling
en rampen te voorkomen. De richtlijn werd een aantal
keren aangepast na grote rampen in de jaren 80 van de
vorige eeuw, zoals Mexico-City (1984), Bhopal (1984), Piper
Alpha (1988), en de milieuramp bij Sandoz-Basel (1986).
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De richtlijn gold voor verschillende sectoren, allereerst
de LPG stations en opslag, gevolgd door de Seveso-
plichtige bedrijven. Na de lozing in 1986 door Sandoz in
Zwitserland, waarbij tonnen landbouwchemicalién in
de rivier de Rijn bijna al het rivierleven had vernietigd,
werden ook de opslag van pesticiden en chemicalién
onderdeel van de Seveso-richtlijn. Dit gold eveneens
voor ammonia koeleenheden en (rail) transporten van
gevaarlijke chemicalién. Risicomodellen die hierboven
zijn beschreven, werden gedocumenteerd in standaard
tekstboeken voor risicoanalyses. In Nederland waren dit
de zogenaamde gekleurde boeken. Vijf van dergelijke
boeken werden gepubliceerd, het eerder genoemde ‘gele’
boek (CPR 14% 1979) over risicoanalyse van gevaarlijke
stoffen, het ‘rode” boek (CPR 12%, 1988) over faalkansen
van technische installaties, het ‘groene’ boek (CPR 16,
1989) over schademodellen en als laatste het ‘paarse’
boek (CPR 18, 1999) over kwantitatieve risicoanalyse.
Deze gekleurde boeken zijn ondersteunend geweest voor
de Seveso-richtlijnen (Oostendorp et.al., 2013).

De industriéle zware ongevallen en rampen en de
aanpassingen van de richtlijn in 1987 en 1988 maakten
de Seveso-I-richtlijn door deze aanpassingen dynamisch.
Dit genereerde een zware administratieve last bij zowel
bedrijven als bij de handhavende overheid. De richtlijn
was vooral gericht op de effecten op mensen en slechts
beperkt op het milieu (Bottelberghs, 2000; Oh, 2002;
Vierendeels et.al., 2011). In 1989 kwam daar verandering
in. De noodzaak voor een majeure wijziging van de richtlijn
werd neergelegd in een resolutie van de Raad van de
Europese Unie. De kwetsbaarheid van de omgeving van
potentieel zware industriéle ongevallen was groot en de
resolutie wees op gebrek aan bepalingen voor ruimtelijke
ordeningsbeleid in de nabijheid van Seveso-bedrijven.

Seveso-l in Belgié

De vertaling van de Europese Seveso-l-richtlijn naar
de Belgische wetgeving was een complex proces.
Dat lag aan de vele staatshervormingen en de problemen
van de verdeling van invloed en verantwoordelijkheid
tussen regionale en federale overheden. De Seveso-
richtlijn behandelde onderwerpen als arbeidsveiligheid
en arbeidsgezondheid, bescherming van burgers en
milieu. De eerste twee domeinen lagen onder de federale
verantwoordelijkheid, terwijl milieu regionaal wettelijk
werd geregeld in de regio’s Vlaanderen, Wallonié en
Brussel. De implementatie van Seveso-l werd dus
gespreid over verschillende niveaus en over verschillende
regelgevende departementen verdeeld.

Seveso-l in Nederland

In Nederland was het veiligheidsrapport een wettelijke
verplichting in 1981. Seveso-I-richtlijn werd in Nederland
ingevoerd via het Besluit Risico Zware Ongevallen, Brzo
(Arbeidsinspectie 1989). Dit besluit werd opgehangen
aan drie wetten van drie ministeries, de Arbowet van
het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
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de wet Milieubeheer van het toenmalige Ministerie van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu en de
brandweerwet van het Ministerie van Binnenlandse Zaken.
Volgens het besluit moesten Seveso-bedrijven informatie
aanleveren over twee onderwerpen; arbeidsveiligheid en
milieuveiligheid gebaseerd op een QRA.

Seveso-ll

Daar waar Seveso-l een beschrijvende ‘vertel ons’ richtlijn
was, was Seveso-ll uit 1996 een op prestatie gebaseerde
‘bewijs het’ richtlijn. Dit veranderde de inspanning van de
toezichthouder bij de beoordeling van de veiligheid van
een bedrijf. Beide Seveso-richtlijnen werden gedreven
door grote industriéle ongevallen. De focus lag op
bedrijven in plaats van installaties. Een ‘maas in de wet’,
de splitsing van de activiteiten en opslagfaciliteiten in
kleinere eenheden, werd hersteld. Bedrijven konden nu
niet meer ontsnappen aan hun Seveso-verplichtingen.
De richtlijn besteedde aandacht aan domino-effecten
tijdens rampen (Seveso Inspection Series, 2012a) en de
eerdere lijst van chemische stoffen werd verbeterd en
uitgebreid tot een meer systematische lijst.

Er werden twee grenzen vastgesteld voor de hoeveelheden
van de verwerking en opslag van gevaarlijke chemicalién.
Boven de onderste grens werd een bedrijf een zogenaamd
Seveso-bedrijf. Boven de hoge grens kwam een bedrijf
in de ernstige categorie, ook de Seveso-hoge-drempel
ondernemingen genoemd, waar strengere regelgeving
van toepassing was, waaronder een veiligheidsrapport
(Seveso Inspection Series, 2012b). Daaronder lag de
‘lichte categorie’, de zogenaamde Seveso-lage-drempel
bedrijven.

CentraalinSeveso-llwashet preventiebeleid metinspecties
en de instelling van een veiligheidsmanagementsysteem
als belangrijkste onderdeel van de nieuwe richtlijn (Seveso
Inspection Series, 2014). Dat gold eveneens voor de
ruimtelijke ordening rond Seveso-bedrijven. Ruimtelijke
ordening in Belgié en Nederland was een belangrijk
onderwerp, vanwege hun hoge bevolkingsdichtheid in
de nabijheid van industriéle installaties. Amendementen
van deze richtlijn waren een reactie op de ecologische
ramp van de goudmijn in Baia Mare, Roemenié& (2000), de
vuurwerk explosie in Enschede, Nederland (2000), en de
ammoniumnitraat explosie in Toulouse, Frankrijk (2001)
(Vierendeels et.al., 2011; Pasman, 2015).

Seveso-ll in Belgié

Binnen de complexe Belgische staatsstructuur was
de vertaling van de Seveso-ll-richtlijn in het Belgisch
recht geen gemakkelijke taak. Omdat bij de Seveso-l
richtlijn de Belgische aanpak sterk versnipperd was en
een geintegreerd beleid voor de preventie van zware
ongevallen volledig ontbrak, kozen de federale overheid
en de drie regionale overheden voor een verregaande
vorm van samenwerking. Dit werd een normatieve

43



samenwerkingsovereenkomst van 26 juni 2001 met de
kracht van wet. Ze regelde de samenwerking en taken
van betrokken autoriteiten en de verplichtingen van
industriéle exploitanten. De bevoegdheden van de
inspecteurs werden verdeeld tussen de gewestelijke
milieu-inspectie en de federale chemische risico-inspectie.
De milieu-inspectiedienst betrof de milieubescherming en
de externe veiligheid met betrekking tot de inrichtingen.
De chemische risico-inspectie (de zogenaamde “Afdeling
van het toezicht op de chemische risico’s van de Federale
Overheidsdienst Werkgelegenheid, Arbeid en Sociaal
Overleg”) was bevoegd voor de arbeidsveiligheid in de
ondernemingen. Inspecteurs van beide diensten vormden
een inspectieteam. De twee inspectieteams hadden
een inspectiesysteem opgezet. De codrdinatie van alle
inspecties was de taak van de federale chemische risico-
inspectie. Voor de volledigheid was er verder de “Afdeling
controle” van de algemene directie kwaliteit en veiligheid
van de FOD Economie, KMO,

Middenstand en Energie, voor de inrichtingen die ook
onderworpen zijn aan het algemeen reglement op de
springstoffen, aan de wetgeving inzake ondergrondse
opslag van gas of aan de wetgeving betreffende het
vervoer van gasachtige en andere producten door middel
van leidingen.

Een inspectie was een planmatig en systematisch
onderzoek naar de technische-, organisatorische- en
bedrijfssystemen waarbij werd nagegaan of (i) passende
maatregelen om grote incidenten te voorkomen waren
genomen, (ii) gevolgen van zware ongevallen, on- en
off-site, adequaat beperkt konden worden, en (iii)
gegevens en informatie, vervat in de documenten van
de inrichting, bijvoorbeeld in een veiligheidsrapport, een
waarheidsgetrouwe weergave vormden van de werkelijke
situatie.

De samenwerkingsovereenkomst kende de mogelijkheden
van aanbevelingen en formele waarschuwingen voordat
inspecteurs een proces-verbaal uitschreven. In de praktijk
werd de inrichting schriftelijk in kennis gesteld van
tekortkomingen of onopgehelderde kwesties. In reactie
stelde het bedrijf een plan van aanpak op, inclusief een
tijdstraject. Als een bedrijf hier niet aan kon voldoen,
kon een rechter worden ingeschakeld. In tegenstelling
tot Nederland waren rapporten over de kwaliteit
van de Belgische Seveso-ll-inspecties niet openbaar
toegankelijk. Er dient tevens gezegd dat, in tegenstelling
tot in Nederland, de Belgische inspectie-instrumenten
steeds ter beschikking gesteld zijn van het publiek, en kon
iedere belanghebbende daar kennis van nemen, en dus
een (indirect) oordeel vellen over de kwaliteit van deze
documenten. Om te oordelen over de toepassing van
deze inspectie-instrumenten moet men inspectie-
rapporten consulteren. Voorts is het zo dat in Belgié de
lijst van de Seveso-bedrijven publiek gemaakt werd onder
het Seveso Il regime.

Seveso-Il in Nederland

De Seveso-ll-richtlijn uit 1996 was in Nederland van
kracht geworden met het Brzo 1999. Vanaf dat jaar zijn
Brzo-bedrijven gedefinieerd. Het totale aantal van deze
bedrijven varieerde per jaar tussen de 400 en 430. In 2015
waren dit 387 bedrijven (Ministerie van Infrastructuur
en Milieu, 2016; Brzo+, 2016b). Een lijst van deze
bedrijven, met inbegrip van hun namen, adressen, en
verantwoordelijke inspectie sectoren werd vanaf 2014
openbaar gemaakt (Brzo+, 2016a).

De invoering van de richtlijn was geen gemakkelijke
taak. Nationale politieke discussies concentreerden zich
op de vermindering van de administratieve druk voor
bedrijven en overheidsbemoeienis met veiligheidsrisico’s.
De Seveso-ll-richtlijn ging precies de andere kant op en
beleidsmakers van de betrokken ministeries hadden
de richtlijn op een unieke manier geimplementeerd.
Brzo 1999 werd één geintegreerd besluit, gebaseerd op
vier verschillende wetten, en ondertekend door de drie
genoemdeministeries. Drieinstantiesvoorwetshandhaving
voerden het besluit uit, de Arbeidsinspectie, de milieu-
vergunning Autoriteit en de brandweer. Elke instantie
hield haar eigen handhavende verantwoordelijkheid.
De vergunningverlenende autoriteit, gekoppeld aan de
milieuwetgeving, was een gemeente of een provincie.
Vergunningen worden afgegeven voordat een activiteit
werd gestart of een fabriek werd gebouwd.

De Arbeidsinspectie volgt de Arbowet, waar een veilig-
heidsmanagementsysteem een centraal onderwerp was.
De inspectie heeft een lange traditie van technische
inspecties bij industriéle bedrijven. Als een bedrijf geen
of onvoldoende maatregelen heeft genomen, kan de
inspecteur een formele waarschuwing geven, of een eis
stellen. Het bedrijf krijgt dan een bepaalde tijdsperiode
voor aanpassingen. Als uiterste maatregel kan een proces
tegen het bedrijf worden gestart. Inspecteurs hebben
ook de mogelijkheid om een bedrijf of onderdeel direct
stil te leggen. Een rechter moet dan controleren of de
actie rechtmatig is. De inspectie is niet betrokken bij een
procedure van een milieuvergunning. Hun focus is de
gezondheid en veiligheid van werknemers, die over het
algemeen blootgesteld worden aan niveaus die ordes van
hoger liggen zijn dan die van de bewoners in de nabijheid
van een fabriek. Ze kunnen kostbare aanpassingen eisen
voor fabrieken die reeds met een milieuvergunning
functioneren. De brandweer heeft een totaal andere
organisatie. Gemeentelijke brandweerkorpsen zijn vaak
vrijwillig georganiseerd, en werken samen met een
regionale of bedrijfsbrandweer. De brandweer heeft
geen inspectie traditie, en eisen aan een bedrijf lopen via
milieuvergunningen (Oh, 2002).

Seveso-lll

De derde versie van deze Europese regelgeving, de
zogenaamde Seveso-lll-richtlijn, verving per 1 juni 2012
de Seveso-ll-richtlijn. Deze revisie ging hand in hand
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met de handhaving van de Classification Labelling and
Packaging — CLP regelgeving over de indeling, etikettering
en verpakking van chemische stoffen en mengsels. Met
de nieuwe indeling kregen bedrijven, die voorheen geen
status als Seveso-bedrijf hadden, deze status nu wel. Ook
werden met Seveso-lll onderdelen van de eerdere tweede
richtlijn verbeterd en uitgebreid.

Seveso-lll introduceerde meer transparantie. De infor-
matie moest nu online aan het publiek worden verstrekt.
Bovendien werd een nieuw artikel opgenomen over
de feedback in geval van een zwaar ongeval. Hiermee
informeerden de autoriteiten het publiek over oorzaken,
gevolgen en maatregelen die genomen zullen worden.
Het publiek zou worden geinformeerd over de athandeling
van een nieuwe Seveso-inrichting, over belangrijke
wijzigingen van bestaande inrichtingen, en over nieuwe
ontwikkelingen in de nabijheid van dergelijke inrichtingen.

Seveso-lll had verder een aantal nieuwe bepalingen
voor inspecties op nationaal, regionaal of lokaal niveau.
Het inspectieplan bevatte een aantal onderdelen.
Allereerst een geografische presentatie van het te
inspecteren gebied met een lijst van installaties en
inrichtingen. Vervolgens een lijst met inrichtingen met
mogelijk domino-effecten. Ten derde de manier van
evalueren van veiligheidskwesties met een aanbeveling
voor detoepassingvan prestatie-indicatoren (Swuste et.al.,
2015) en als laatste de procedures voor routinematige en
geplande inspecties en niet-routinematige inspecties na
een ongeval of klachten. Bij ernstige tekortkomingen werd
een vervolg-inspectie binnen de 6 maanden gepland.
De minimale inspectiefrequentie voor hoge-drempel-
bedrijven is nu vastgesteld op 3 jaar en inspectiediensten
dienen een inspectierapport binnen 4 maanden na de
inspectie te produceren. Alle lidstaten dienen ervoor te
zorgen dat bedrijven of inrichtingen stilgelegd kunnen
worden als niet aan inspectie-eisen wordt voldaan.
Deze Seveso-inspecties worden volledig gefinancierd
uit publieke middelen. Particuliere financiering is
niet toegestaan.

Seveso-lll in Belgié

De invoering van Seveso-lll betekende voor Belgié geen
grote veranderingen. Veel eisen uit de richtlijn waren
in Belgié al van toepassing bij de tweede richtlijn.
De samenwerkingsovereenkomst van Seveso-ll bevatte al
een actieve informatieplicht en overheidsverplichtingen.
Deze zullen waarschijnlijk verder worden uitgebreid
na Seveso-lll. De inspectieprogramma's waren al zeer

Tabel 1 De inspectiefrequentie in Belgié

uitgebreid. Vergelijkbaar met de Seveso Il inspecties,
worden het overgrote deel van de inspecties vooraf
aangekondigd bij de betrokken bedrijven (Spriet, 2013).

Seveso-lil in Nederland

Zoals in Belgié heeft ook in Nederland de derde Seveso-
richtlijn geen grote veranderingen geintroduceerd, met
uitzondering van de herziene indeling grenzen voor
‘giftige' en 'licht ontvlambaar' chemicalién, en een lagere
drempel voor 'licht ontvlambare aerosol'. Zoals in Belgié
worden ook in Nederland inspecties vooraf aangekondigd
bij bedrijven. In Nederland gaat het om 90% van de
inspecties (Brzo+, 2016b)

Benaderingen en kwaliteit van Seveso-inspecties
Benadering en kwaliteit van de Seveso-inspecties

in Belgié

In Belgié heeft iedere regio en de federale overheid hun
inspectie-verantwoordelijkheden. De inspectiediensten
werken op basis van gelijkheid en zijn gericht op
specifieke taken en bevoegdheden. Elke inspectiedienst
hanteert zijn eigen minimale frequentie. De federale
inspectie codrdineert de inspectiebezoeken aan de
inrichtingen. De frequentie van de inspectiebezoeken van
de Seveso-bedrijven is gebaseerd op het zogenaamde
'gevaar potentieel' van elke vestiging, zonder het eerdere
onderscheid tussen de lager niveau en de hoge categorie
bedrijven. De procedure voor inspectie-frequentie
is gebaseerd op een gevaren-index methodologie.
Na de berekening van de brand en explosie-index (F)
en de toxiciteit index (T), wordt elke installatie binnen
een Seveso-inrichting ingedeeld in een bepaalde
gevaarcategorie van |, laag gevaar potentieel, tot en met
Ill, hoog gevaar potentieel (tabel 1)

De categorie van de gehele inrichting, samengesteld
uit een aantal installaties is dan gelijk aan de hoogste
gevarenklasse van één van de installaties. Ook is een
onderscheid gemaakt tussen ‘eenvoudige installaties” en
‘andereinstallaties’ bijde inspectiefrequentie. ‘Eenvoudige
installaties’ betreffen opslag- en overslagactiviteiten.
Belangrijk is wel dat deze frequentie betrekking heeft op
nieuwe onderzoeken, en niet op opvolgingsinspecties,
om de acties die afgesproken werden bij 'nieuwe’
onderzoeken, op te volgen. De opvolgingsinspecties
worden uitgevoerd in functie van de noodzaak (sommige
bedrijven hebben meer opvolging nodig dan anderen).
In de praktijk gebeuren de Seveso-inspecties dus veel
frequenter dan de minimale frequentie (voor nieuwe
onderzoeken).

Gevaarscategorie

Minimale inspectie frequentie voor
‘eenvoudige installaties

r

Minimale inspectie frequentie voor
‘andere installaties

I 3-jaarlijks
1] 3-jaarlijks
1] 2-jaarlijks

3-jaarlijks
2-jaarlijks

Jaarlijks
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De doelstellingen en de focus van elk inspectiebezoek
is gepland en vooraf bepaald. Het inspectiedomein
wordt vastgesteld; gekozen uit de procesinstallatie(s),
het operationeel personeel, het gevaarlijke werk, de
noodplanning, de incidenten en ongevallen en het
preventiebeleid voor zware ongevallen. Deze domeinen
maken het mogelijk om de veiligheidssituatie in een
zeer gestructureerde, systematische en planmatige
wijze/manier te beoordelen met de zogenoemde Seveso
Inspectie Tools, of SIT’s. Dit zijn vragenlijsten, ontwikkeld
in samenwerking tussen de federale en regionale
inspectiediensten. De SIT vragenlijsten zijn online
gepubliceerd. Wanneer bij elk bezoek een deel van het
bedrijf wordt geinspecteerd wordt zo door de jaren heen
een algemene inspectiebeeld van de gehele vestiging
verkregen. Het moet gezegd dat in de inspectieplanning
gevraagd wordt om een goede balans te bewaren tussen
technische en organisatorische onderzoeken.

De inspectiediensten hebben een instrument ontwikkeld,
het meta-technische evaluatiesysteem (MES), waarin
procedures en verantwoordelijkheden zijn beschreven.
Defederaleinspectie heefteen1SO 9001 certificaat voor het
kwaliteitssysteem van inspecties. Alle arbeidsinspecteurs
worden opgeleid en gecoached in dit systeem. De regionale
inspectiediensten hebben een document ontwikkeld met
verschillende hulpmiddelen voor de controles. Verder zijn
alle inspecteurs van de federale inspectiedienst in Belgié
afgestudeerde ingenieurs.

Op federaal niveau bestaat een financieringsmechanisme,
waarbij Seveso hogedrempel-bedrijven een zogenaamde
Seveso-bijdrage betalen. De bijdragen voeden twee
Seveso-fondsen: het fonds voor risico’s van zware
ongevallen (uitgaven met betrekking tot de externe
noodplanning) en het fonds voor de preventie van zware
ongevallen (federale inspectiedienst).

In 2016 staan in Belgié in totaal 386 Seveso-bedrijven.
210 bedrijven behoren tot de ernstige en 176 tot de lichte
categorie. 280 Seveso-bedrijven liggen in Vlaanderen, 102
in Wallonié en 4 in Brussel (FOD WASO, 2016). Er zijn 18
grosso modo federale inspecteurs van de Arbeidsinspectie,
die de inspecties codrdineren, 13 regionale inspecteurs
van de Vlaamse, 10 van de Waalse en 1 van de Brusselse
milieu-inspectie.

Benadering en kwaliteit van de Seveso-inspecties

in Nederland

De praktijk is vaak weerbarstiger dan wetgeving ons laat
geloven. Dit bleek uit verschillende documenten over de
kwaliteit van het Brzo besluit. De eerste evaluatie van
de Brzo '99 in Nederland concludeerde dat het besluit
een positief effect had op de veiligheid, de externe
veiligheid en rampenbestrijding (Cap Gemini, 2004). Een
vergelijkbare conclusie werd getrokken in een groter
EU onderzoek binnen acht Europese landen, waaronder
Nederland (F-Seveso, 2008). Voor alle Seveso-bedrijven is
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eenveiligheidsmanagementsysteem verplicht. Veiligheids-
management was een onderwerp uit de arbeidsveiligheid.
Tijdens het interbellum kwam het onderwerp op tafel en
net na de Tweede Wereldoorlog was de veiligheidsladder
van Heinrich een eerste benadering (Heinrich, 1950).
Het Britse Robens rapport (1972) stimuleerde de
discussie over procesveiligheid; de veroorzaker van risico’s
dient deze te beheersen (zie voor een overzicht Swuste
et.al,, 2014).

Tussen 2003 en 2010 werden tekortkomingen in veiligheids-
managementsystemen bij Seveso-bedrijven regelmatig
gemeld in publicaties van de Major Hazard Controle (MHC)
groep van de Nederlandse Arbeidsinspectie (Poel, 2003;
Major Hazard Controle groep, 2005-2007, 2011; Hulst,
2009). In deze publicaties werden industriéle ongevallen en
incidenten geanalyseerd volgens de Tripod-analyse en de
bowtie metafoor. Onderhoud en onderhoudsmanagement
waren in deze bedrijven onvoldoende ontwikkeld.
Dat gold eveneens voor de risico-evaluaties, voor
ontwerpafwijkingen, en voor het toezicht op gevaarlijke
werkzaamheden. De inspecteurs constateerden ook een
beperkte aandacht voor mogelijke procesafwijkingen, vooral
tijdens de opstart en het stilleggen van productielijnen. In
heel wat bedrijven was het veiligheidsbewustzijn van het
management minimaal of afwezig.

De inspecties worden gefinancierd door de ministeries
verantwoordelijk voor de Brzo-richtlijn, het Ministerie
van Infrastructuur en Milieu, het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid en het Ministerie van Justitie
en Veiligheid.

Verschillende overheidsadviescommissies, ongevalsonder-
zoeken van de OVV en een promotieonderzoek rappor-
teerden over de status en verantwoordelijkheden van
arbeids- en procesveiligheid en de kwaliteit van de
Brzo-inspecties (Cap Gemini, 2004, Grave, 2005; Mans,
2008; WRR, 2012; OVV 2012, 2013, 2015, 2017; RLI, 2013;
Kluin, 2014) (tabel 2). De huidige en voormalige voorzitter
van de OVV (Vollenhoven, 2008, NOS, 2016), van de
Nederlandse Vereniging voor Veiligheidskunde (Dik et al,
2008) en de directeur van de MHC groep (Veld, 2009, 2015,
2016) waren actief in dit debat. Zij wezen op het belang
van de veiligheid van systemen en op de verkokerde en
versnipperde overheidsbenadering van procesveiligheid.

Deze discussie werd voortgezet in bijeenkomsten van de
Contactgroep Gezondheid en Chemie (Jongen en Swuste,
2012, 2014; Swuste en Jongen 2009). Samenvattend
kwamen vier thema's regelmatig terug in deze publicaties:
de versnippering van de regelgeving, het gebrek aan
deskundigheid van toezichthoudende organisaties, de
onafhankelijkheid van de inspecties en de tegenvallende
kwaliteit van de inspecties. Fragmentatie speelt op
meerdere niveaus. Allereerst de locatie van Brzo
bedrijven. Die zijn verspreid over het land. Provinciale en
lokale overheden zijn verantwoordelijk voor de afgifte
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Tabel 2 Rapporten en adviezen ter verbetering van Brzo inspecties

datum Bron

onderwerp

feb 2004  Cap Gemini Ernst & Young

jun 2005  Commissie de Grave

aug 2008  Commissie Mans

feb 2012 owv

nov 2012  WRR

jun 2013 owv

jun 2013 Raad voor de leefomgeving en infrastructuur
nov 2014  Proefschrift TUDelft

jul 2015 owv

mrt 2017  OWV

Werk in uitvoering, interdepartementale evaluatie Brzo "99
Commissie Bestuurlijke Codrdinatie ‘Je gaat er over of niet’
Commissie herziening handhavingsstelsel ‘De tijd is rijp”
Onderzoeksrapportage Chemie-Pack, Moerdijk

Toezicht op ondernemingen in de chemische industrie
Onderzoeksrapportage Odfjell Botlek

Veiligheid Brzo bedrijven, verantwoordelijkheden en daadkracht
Optical compliance

Onderzoeksrapportage Shell Moerdijk

Veiligheid Brzo-bedrijven, lessen na Odfjell

van milieuvergunningen aan Brzo bedrijven en voor
het toezicht op de naleving. Het aantal organisaties dat
daarbij betrokken is, is groot. Overheden hebben vaak
niet de expertise en de schaalgrootte om hun taken te
kunnen vervullen en niet de capaciteit om op te treden bij
geconstateerde strafbare feiten (AGS, 2004). De Commissie
Mans (2008) wees op de hoge administratieve druk voor
bedrijven en organisaties. Meer dan 500 verschillende
bestuursorganen waren betrokken bij de handhaving van
de milieuwetten. Deze organen misten vaak de kennis
voor de beoordeling van vergunningaanvragen. In 2013
zijn Regionale UitvoeringsDiensten (RUD’s) opgericht, een
combinatie van gemeenten, provincies en waterschappen
voor de verbetering van de kwaliteit en de veiligheid van
de leefomgeving. 6 van de totaal 25 RUD’s zijn specifiek
toegerust voor Brzo regio's: Brabant, Rijnmond (DCMR),
Groningen, Limburg, Nijmegen en Noordzee kanalengebied.

Een ander type fragmentatie is het onderscheid tussen
de in- en externe veiligheid. Interne veiligheid is de
gezondheids- en veiligheidsregulering uit de Arbeids-
omstandigheden-wet, een wet met algemene regels
zonder vergunningensysteem. Er zijn geen normen voor
aanvaardbare niveaus van risico's, en de wetgeving
is gebaseerd op de fictieve principe van 'nul-risico'.
De externe veiligheid is neergelegd in de Wet
Milieubeheer met normen voor aanvaardbare risico's
en een kwantitatieve risicoanalyse benadering. In het
algemeen zijn normen voor milieublootstelling een factor
100 lager dan voor beroepsmatige blootstelling. Burgers
worden dus beter beschermd dan werknemers die
bovenop de industriéle gevaren zitten (Veld, 2009, 2016).
Deze complexiteit in wetgeving maakt dat elke inspecteur
binnen inspectieteams de regels volgt van het ministerie
dat zij vertegenwoordigen. Ook de OVV signaleert
een gebrekkige codrdinatie tussen de verschillende
inspecteurs. Als binnen een inspectieteam een verschil
van mening ontstaat, kan er een patstelling ontstaan.
De OVV concludeert in haar rapporten dat het ontbreken
van een duidelijk institutioneel kader een nadelig
effect heeft op de kwaliteit van de Seveso-inspecties
(OVV, 2013, 2017).
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Het toezicht op risicovolle activiteiten vraagt een hoge
mate van deskundigen bij de inspecteurs. Landelijk is deze
expertise beschikbaar. Behalve kennis, is er een probleem
met de aantallen. Het aantal vakspecialisten, dat
inspecties kan uitvoeren, is beperkt. De MHC groep van het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft
40 inspecteurs. Dit aantal is constant gebleven over de
periode van de Brzo-inspecties. Bezuinigingsmaatregelen
bijinspecties hebben vooral invloed gehad op de aantallen
inspecteurs van de brandweer en de milieuvergunning
Autoriteit. Het totale aantal inspecteurs varieert tussen
de 150 en 200. Deze inspecteurs controleren 244
ernstige en 143 lichtere Seveso-bedrijven (Brzo+, 2016).
De afhankelijkheid van zowel ministeries en bedrijven is
ook recent, een aantal keren aan de orde gesteld (NOS,
2016, Veld, 2016). Zowel in Belgié als in Nederland
worden de inspecties in standaard omstandigheden
vooraf aangekondigd bij bedrijven. Als een bedrijf
bezwaar maakt, wordt de inspectie uitgesteld. Anders dan
in Belgié worden de kosten van de inspecties gedragen
door de ministeries. Dit kan als consequentie hebben dat
inspecties door de politiek beinvloed kan worden. Zowel
de voormalige voorzitter van de OVV als van de major
hazard groep pleiten beiden voor een onafhankelijke
inspectie organisatie.

Er zijn verschillende maatregelen genomen om de
gevolgen van de fragmentatie te beperken en om de
inspectiedruk voor bedrijven te verminderen. Voor
inspecteurs zijn opleidingen opgezet en Brzo-informatie is
publiekelijk toegankelijk gemaakt. Initiatieven als BeterZo
(inspectie methode, toezichtmodel, onderwijs) en het
LAndelijk regieTeam —LAT (nationaal breed operatieteam)
zijn daar voorbeelden van. Er is een LAT Brzo (onderwijs -
Brzo Academie) en een LAT RB (methoden en technieken)
(LAT Brzo 2011). Het succes van deze aanpak werd dit jaar
gemeld aan de Tweede Kamer (Dijksma, 2016). In 2014
werden tijdens inspecties 15 categorie 1 schendingen
gesignaleerd, schendingen met direct gevaar voor een
zwaar ongeval. In 2015 was dit aantal gedaald tot vijf.
Ook het totale aantal overtredingen daalde in de periode
met meer dan 25%, van 850 naar 615. De OVV had recent
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Tabel 3 Procesongevallen in Belgié en Nederland

Datum Locatie sector, Bedrijf oorzaak poden: ¥; Gewonden
1980 - 24 jul Ne — Rotterdam Olietanker Ruwe olie geen slachtoffers
1981 - 24 jun Ne — Rotterdam Bulk erts-olie schip, Agio lonnnis Qil, explosie 61; 3 gewonden
1983 -13 jun Ne — Botlek Procesindustrie, Akzo C,H, explosie 1 gewonde
1985 - 10 jan Ne — Den Helder Visfabriek Cl, emissie 31 gewonden
1987 -3 jul Be — Antwerpen pestillatie kolom, BASF C,H,0, explosie geen gewonden
1988 -7 apr Ne — Beek polyethyleen plant C,H, geen slachtoffers
-13 dec Ne — Botlek procesindustrie, DSM C,H.CO,H, onderhoudsopslagtank 71; 3 gewonden
1989-17 oct7 Ne—Botlek opslag, Pakhoed H,CHN explosie 2t; 3 gewonden
1990-23jan3  Ne—Botlek werf, Verolme Explosie 4t
1991 - 14 feb Ne — Culenborg vuurwerkopslag Explosie 21; 6 gewonden
1992 - 30 jun Ne — Lijnden LPG opslag Brand geen slachtoffers
-8jul Ne — Uithoorn procesindustrie, Cindu Oplopende temperatuur, explosie 3t; 11 gewonden
1993 - 18 sep Ne — Langerak Houtwol industrie, Labee Stofexplosie 31; 14 gewonden
1994 - 8 apr Ne —Zaandam procesindustrie, Eurofil Explosie 1%; 7 gewonden
1995 - 26 jul Ne —Naarden procesindustrie, Quest Explosie 1 gewonde
1996 - 28 feb Ne — Rotterdam opslag, CMI Chemicalién, brand geen slachtoffers
- 8 okt Ne — Enschede opslag, tanks Explosie 2 gewonden
1997 - 28 jan Ne — Botlek procesindustrie, Kemira TiCl, schoonmaak, explosie 1t; 3 gewonden
1998 - 3 jul Ne — Pernis Rraffinaderij, Shell (CH;);0CH, 1t; 14 gewonden
1999 - okt Ne — Geleen Procesindustrie, DSM HCN emissie geen slachtoffers
2000 - 12 mei Ne — Drachten afvalbehandeling, ATF PCB's dioxine brand 124 gewonden
-13 mei Ne — Enschede vuurwerkopslag, Explosie 23+; 950 gewonden
-13 sep Ne —Dongen Lijnfabriek, Trobas Explosie 2 gewonden
-6 okt Be — Antwerpen Rraffinaderij Onderhoud, explosie
-6 dec Ne — Geleen Proces industrie, DSM Emissie HCN
2001 - 19 sep Ne — Amsterdam BP terminal Brand 1 gewonden
- 15 okt Ne —Velzen Noord  staalfabriek, Corus Brand 2 gewonden
2002 -4 jul Ne — Putten Fourageretail Hamstra Explosie 2t
-7 mei Ne —Hengelo metaalfabriek, Hengelo Explosie 1t
-7 nov Ne — Vlissingen Rraffinaderij, Total Brand 3 gewonden
-12 dec Ne — Europoort Raffinaderij, Kuwait LOC de-sulpherasatie, explosie 1%; 1 gewonde
2003 -1 jan Ne — Botlek Procesindustrie, Vopak Explosie, emissie C;H,OHCH,
-1lapr Ne — Geleen Procesindustrie, DSM Start up 3%; 2 gewonden
-15jul Ne — Eindhoven Tankwagen LPG brand 1t
2004 - 30 jul Be — Gellingen Pijpleiding Gas explosie 24+; 132 gewonden
- 4 mei Ne — Vlissingen Raffinaderij, Total Explosie 3 gewonden
-5aug Ne — Bergeijk Opslag, Diffutherm Bitumen teer plasma, explosie 4 gewonden
2005 - 15 mrt Ne — Groningen Procesindustrie, Perkinelmer NaBH,, explosie 1t; 1 gewonde
-31 mei Ne — Warfum Gasbehandeling, NAM Onderhoud, gaswolk explosie 3t; 2 gewonden
-23 jun Ne — Rotterdam Procesindustrie, Cerexagri Explosie CS, 2 gewonden
- 25 okt Be — Antwerpen Raffinaderij, opslag ruwe olie Bezwijkende tank, olie emissie
2006 - 8 mrt Ne — Rotterdam Procesindustrie, Nerefco Explosie 1 gewonde
-30mrt  Ne-Botlek Container, AVR LOC C,H,CICCI, HCI geen slachtoffers
2008-28nov  Ne - Rotterdam Procesindustrie, Vopak Explosie 2 gewonden
-2sep Be — Antwerpen Raffinaderij Stroomstoring, H,S emissie
2009 - 13 feb Ne — Botlek Raffinaderij, Kuwait Brand geen slachtoffers
-11 jul Ne — Nijmegen Procesindustrie, Kelko Carboxylmethylcellulose, brand 1t
2011-5 jan Ne — Moerdijk Procesindustrie, Chemie Pack Brand geen slachtoffers
-8jun Ne — Botlek Terminal, Rubis Brand 1 gewonden
-7 nov Ne — Farmsum Procesindustrie, Dow Benelux Na brand geen slachtoffers
2013-19nov  Be-— Antwerpen Raffinaderij, Total Stoom explosie 2%
2013 - 5 mei Ne — Botlek Procesindustrie, Akzo C,H, explosie 1 gewonde
2014 -3 jun Ne — Moerdijk Procesindustrie, Shell Explosie 2 gewonden

Be: Belgié, Ne: Nederland, vet: Belgische en Nederlandse Seveso/Brzo bedrijven
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met een kritische opmerking over het Brzo+ platform, dat
in januari 2014 werd gestart als een overleg tussen alle
betrokken toezichthouders. Dit platform heeft volgens de
Raad bijgedragen tot een verdere professionalisering van
deze toezichthouders, maar het platform is geen orgaan
dat met gezag de verschillende betrokken diensten kan
aansturen. Daardoor blijft de samenwerking tussen de
inspectiediensten in de kern vrijblijvend en op onderdelen
problematisch. Bezuinigingen en capaciteitsproblemen
bij ministeries beperken de deelname aan gezamenlijke
Brzo inspecties en het kan voorkomen dat de diensten
niet op één lijn zitten bij de uitvoering van het toezicht
(OWV, 2017).

Discussie en conclusies

Inspecties worden nog steeds gezien als de beste manier
om veiligheidswetgeving te handhaven. De wetgever,
inspecteur dient competent te zijn en voldoende middelen
hebben om de inspecties uit te kunnen voeren. Na de vele
majeure ongevallen, die keer op keer voorkomen, hebben
autoriteiten van verschillende landen de beperkingen
van hun inspecties ingezien (Pasman, 2015). Dit artikel
laat zien dat de implementatie van de Europese Seveso-
wetgeving in Belgié en Nederland op soortgelijke wijze tot
stand is gekomen, hoewel er duidelijke verschillen per land
zijn aan te wijzen. De organisatie van de inspectiediensten
verschilt in de betrokken partijen en in die manier van
financiering. Het is een moeilijke vraag welke inspectie-
aanpak optimaal is omdat landspecifieke kenmerken
dominant zijn.

Een paar verschillen vallen direct op. Allereerst de
openbaarheid van documenten en rapporten over
de Seveso-ll/Brzo bedrijven en de uitgevoerde inspecties.
In Nederland is deze informatie openbaar toegankelijk.
Dat geldt ook voor samenvattingen van inspectiever-
slagen van individuele bedrijven, met naam en locatie.
In Belgié is dit soort informatie passief (op vraag) publiek
toegankelijk. Algemene verslagen van individuele zware
ongevallen zijn passief (op aanvraag) toegankelijk, tenzij
het betrokken ongeval het voorwerp uitmaakt van
een juridisch onderzoek. De Federale Overheidsdienst
Werkgelegenheid, Arbeid en Sociaal Overleg heeft
wel een lijst met 32 ongevallen in de industrie online
beschikbaar gesteld, geanonimiseerd. Ongevalsrapporten
worden samen met de betrokken onderneming opgesteld.
Informatie over het bedrijf, de bedrijfsnaam, de datum
van het ongeval, de locatie en of het bedrijf al dan niet
Seveso-plichtig is, wordt niet vermeld. Deze lijst wordt
immers enkel opgesteld om bepaalde nuttige lessen te
verspreiden binnen de industrie.

Een tweede verschil volgt uit tabel 3. In de tabel zijn slechts
zes Belgische zware industriéle ongevallen opgenomen.
Voor Nederland zijn dit 47. Ook dit kan duiden op een
landspecifiek kenmerk, zoals verschillen in registratie-
discipline of —controle. Volgens de auteurs van dit artikel
kan uit de geringe Belgische aantallen geen conclusie
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worden getrokken over de kwaliteit van de implementatie
van de inspecties volgens de Seveso-richtlijn.

Een derde verschil is de ratio van inspecteurs en Seveso-
bedrijven. Belgié heeft ongeveer 32 inspecteurs op 386
bedrijven. Nederland heeft een vergelijkbaar aantal
(387) ondernemingen, die door 150-200 inspecteurs
worden gecontroleerd. Het Belgische aantal inspecteurs is
lager, omdat twee partijen betrokken zijn, de milieu- en
arbeidsinspectie. In Nederland is de brandweer onderdeel
van het inspectieteam. Maar nog steeds zijn de verschillen
in aantallen inspecteurs opmerkelijk.

Als laatste is het opleidingsniveau van Belgische inspec-
teurs, een MScin de ingenieurswetenschappen, hoger dan
in Nederland. Het kennisniveau van inspecteurs en tekort-
komingen van dit niveau met nadelige consequenties
voor de kwaliteit van inspecties, is een onderwerp dat
ook door de Europese Commissie is gesignaleerd (Seveso
Inspection Series, 2008). Specifiek voor Nederland
heeft de Adviesraad Gevaarlijke Stoffen bij de overheid
herhaaldelijk gewezen op een versterking van de kennis,
via de instelling van een centraal orgaan, of expertise
centrum. Een samenwerking tussen bedrijfsleven,
overheid en research instellingen was hard nodig om
op den duur de veiligheid van complexe industriéle
installaties te garanderen. Verschillende redenen,
waaronder reorganisaties bij betrokken ministeries, zijn
barriéres geweest voor de invoering van de adviezen
(AGS, 2004, 2007, 2009).

Zoals is vermeld in de inleiding is veiligheidswetgeving
complex. Een samenleving heeft immers profijt van de
industriéle activiteiten. Complexiteit slaat niet alleen op
de wetgeving, maar ook op de productieprocessen van de
zogenaamde high-tech-high-risk industrieén, waaronder
procesindustrie. In hun huidige vorm zijn deze industrieén
30-40 jaar geleden gestart, en blijkbaar zijn we nog steeds
niet in staat om de gevaren en risico’s van deze industrieén
te beheersen (Le Coze, 2013). Een andere vraag is de
aanvaardbaarheid van deze industriéle risico's. Niemand
heeft nog een overtuigend antwoord gevonden voor alle
betrokken partijen.

De eerste onderzoeksvraag heeft betrekking op de
uitvoering van de Seveso-wetgeving. Beide landen
hebben via een vrij ingewikkelde strategie de verant-
woordelijkheden  verspreid over drie overheids-
organisaties. Refererend aan het rapport van Sir Robens
uit 1972 kan deze opdeling een weerspiegeling zijn van
machtsverhoudingen tussen ministeries en organisaties
die belast zijn met de afhandeling van zware industriéle
ongevallen. Deze opdeling heeft in belangrijke mate
bijgedragen tot de beperkte kwaliteit van de inspecties.
Kijkend naar de Nederlandse ervaring en de rapportages
van verschillende organisaties, gepubliceerd tussen 2004
en 2014, lijkt Sir Robens een punt te hebben.
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In antwoord op de tweede onderzoeksvraag werden
in Nederland de tekortkomingen adequaat aangepakt,
worden bedrijven gestimuleerd om indicatoren bij te
houden en hebben inspecteurs inzage in resultaten van
audit van bedrijven. De gedeelde verantwoordelijkheid
over drie ministeries is echter gehandhaafd. Voor Belgié
is geen antwoord te geven vanwege het gebrek aan
relevante informatie. Belgié is, net als Nederland, sterk
geindustrialiseerd. Men zou een vergelijkbare incidentie
aan industriéle ongevallen verwachten als zijn buurland.
Belgié mist een OVV, die in Nederland onafhankelijk
ongevalsonderzoek uitvoert. Het verschil is opvallend en
zou nader onderzocht moeten worden.

Het antwoord op de derde onderzoeksvraag, de effec-
tiviteit van de wetgeving, is moeilijk te beantwoorden.
In Nederland liet de staatssecretaris een verbetering in
2015 zien ten opzichte van 2014. Een andere bron zijn
de meldingen van ernstige incidenten een ongevallen in
tabel 3. In deze tabel is zowel de periode voorafgaande
aan de inspecties (1980-1988) weergegeven als de
periode daarna (1989-2014). Deze tweede periode laat
een toename zien en dat kan het gevolg zijn van een
andere registratiediscipline. Meer aandacht genereert
hogere aantallen, een fenomeen dat ook waarneembaar
is bij registraties van arbeidsongevallen in bedrijven.
Tabel 3 laat, op basis van de aantallen, geen conclusie
toe dat de Seveso-wetgeving ineffectief is. Ook een
tegengestelde conclusie is niet mogelijk. De tabel laat
wel een bijna constante incidentie van industriéle
ongevallen zien (zie ook Kaspori, 2016). Dit ondersteunt
het argument van Le Coze. Onderzoek naar de kwaliteit
van de Seveso-inspecties vanuit een veiligheidskundige
benadering zou zich kunnen richten op rampscenario’s
in een beperkt aantal sectoren van de procesindustrie
met vergelijkbare productieprocessen, en management
ondersteuning. Onderzoek zou dan uit moeten wijzen of
de Seveso-inspecties direct of indirect deze scenario’s
hebben gestopt of gereduceerd.

Nawoord

Dit artikel is een bewerking van het artikel ‘Seveso
inspections in the European low countries, history,
implementation and effectiveness of the European Seveso
Directives in Belgium and the Netherlands’ van dezelfde
auteurs, gepubliceerd in het tijdschrift Loss Prevention in
Process Industries. Een verkorte versie van dit artikel is in
het maart nummer van het Belgische Veiligheidsnieuws
verschenen.

De auteurs danken Frank Verschueren, inspecteur
chemische risico’s uit Belgi&, Rob in ‘t Veld, gepensioneerd
en vroeger directeur van de Major Hazard Control
(MHC) groep van de Arbeidsinspectie en René van Dort,
inspecteur MHC groep, beiden uit Nederland, voor hun
waardevol commentaar.
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