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LEESWIJZER

Dit essay is een bijdrage voor het symposium, de hoofdlijnennatitieeeeindrapport voor de Lange
termijn agenda Externe veiligheid van VROM. Met die agenda wil deeti@ Externe veiligheid een
toekomstperspectief schetsen vanaf 2010, waarbij ruimte is genomerveroguwing, verbreding,
verdieping en conceptueel denken in de risicobenadering.

Mijn enthousiasme voor een bijdrage heeft diverse oorzaken. Een vanstie anderzoeken die ik
over risico’s uitvoerde, was in 1990 “Concepties van gevaar’” mgRieM-risicobenadering als casus,
dus een soort herhaling voor 2010 biedt vergelijkingsmateriaal. Ookesséiy de aanleiding om mijn
boekenkasten en archief eens te doorlopen, met bepaalde herordeningemudimgsvoornemens tot
gevolg. En het was goed om weer eens te ontdekken welke voordelen asenadering biedt boven
een voorganger als MCA, iets dat bij allerlei beleidsproblemen gemakkelijk uithetaakt.

Minder enthousiast ben ik over allerlei verknopingen in het onderweigqn vi®rdt zowel gebruikt
bij activiteiten, gevaren, maten, normen alsook beleid, terwijl dedduviteindelijk toch als één lineaire
tekst moet worden gepresenteerd. Na enig gepraat en gepeins adealdraad het instrumentarium
gekozen, dus het geheel aan risicobegrippen dat de beleidsdoelen varaliEdente De globale
afbakening van de drie hoofdstukken van dit essay is daarmee: (@ /poras dat nodig (2) wat is de
uitwerking (3) de mogelijkheden rond 2010.

Dit impliceert tevens enkele inperkingen. Zo is dit essay geandbevaluatie, er wordt zelfs niet
gekeken naar de implementatie van het beleid. Door welke belangefiertei actoren bepaalde dingen
al dan niet gebeuren blijft buiten beeld. Beschreven is wat er gebietirvaarom. Verder ligt het accent
op het beleid rond grote ongevallen, terwijl de risicobenadering ook vigeistf Straling tot allerlei
constateringen en mogelijkheden bij EV kan leiden.

Een aantal conclusies wordt door de hele tekst opgebouwd, zoals bepeokiwen en versmalling
van EV. Desalniettemin kunnen ingewijden hoofdstuk 1 overslaan. Het geheel is ruimvearz noten
voor uitstapjes buiten de hoofdtekst: de context van een beweringentefenaar de herkomst,
verwijzing naar verdere uitwerking. In hoofdstuk 3 worden drie conclusgiet getrokken: het keren
van de versmalling eist aanpassing, meer aandacht voor de doelamden vobr de risicobegrippen, en
nieuwe gevaren als kans tot verbreding van de risicobenadering.
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HERKOMST VAN DE RISICOBENADERING

Verstoorde veiligheid

Begin jaren '80 definieettde Gezondheidsraad externe veiligheid als hetitewan de preventie en
bestrijding van mogelijke gezondheidsschade die emorzaakt door ongevallen bij industriélen
transportactiviteiten, en die is toegebracht aamse® die niet als werknemer bij die activiteitejm zi
betrokken. Externe veiligheid (verder. EV) wordt ©iit essay gebruikt voor allerlei VROM
aangrijpingspunten voor regulering van die gevareijuo@beeld: een koelinstallatie met ammoniak
(mogelijk geen noodzakelijke activiteit), die vertgeewordt onderhouden (falend vergunningstelsel),
waarvan de opslagtank lek raakt (te voorkomen gedr@s)t waarna een wolk ammoniak over een aan
liggende woonwijk zakt (mensen die niet bij de adititijn betrokken en daarom niet zo dichtbij moeten
wonen), en uiteindelijk vallen vanaf een bepaaldsisidoden (gezondheidsschade die bijvoorbeeld door
ventilatiemaatregelen te voorkomen is). Het is dijidéat dit een verstoring van de veiligheid is.

De in de jaren '70 op milieugebied rap emanciperende buogife zich niet zozeer onveilig vanwege
een orgeval. Eerder was min of meer permanent een takstan beperkte veiligheid het geval,
onverbrekelijk verbonden met de aanwezigheid varotgebalige (petro)chemie. Blootstelling aan
gevaarlijke stoffen was min of meer onvermijdélijko had Nederland in 1975 een met Flixborough
vergelijkbareexplosiebij DSM, LPGgevaar kwam op 11 juli 1978 erg nabij door Mdetlerlandse doden
op de Spaanse camping Los Alfaques, en in dat zglélevas in Wijchen ook de BLEVE op het LPG
station. Dit soort gevaren vdandbare stofferwerd ook niet meer weggeschreven als een ondenkbare
samenloop van omstandigheden. Sinds 1976 was uit tendisngsstudie LNG bijvoorbeeld bekend dat
meer dan 5000 doden buiten de Maasvlakte of Eemshaven zaugemkallen. Ook onthulde de DCMR
studie over de havenspoorlijn niet alleen een petelntios Alfaques in Rotterdamuid, maar wees ook op
spoorketelwagons mébxische stoffenmet mogelijk dodelijke slachtoffers op tien kilomedéstand. Een
perspectief dat prompt correct bleek door de treinramidississauga (Canada), met meer dan 200.000
evacués tussen 10 en 19 november 1979. Als dit fuamde gevarenbewustzijn in termen van Externe
veiligheid kort moet worden samengevat, dan is dat veel burgers als een toenemende zorg over de
toelaatbaarheid van grootschalige activiteiten.

Om duidelijk te maken over wat voor grote ongevealie het hebben, is hieronder de gasconcentratie
tien minuten na een representatfeleikkage geplot. De concentratie binnen het br(déa na buitenste)
gebied is potentieel lethaal binnen een
half uur, gevaarlijk is het binnen het
grootste  geplotte  gebied, een
oppervlak van 25 hectare. Bij een
bevolkingsdichtheid van 40 (p/ha, een
lage waarde voor stedelijk gebied)
hebben we het dus over 1000
getroffen personen (hoeveel daarvan
overlijden komt terug in 81.4 en 82.5).

Distance Downwind (m) Een dergelijk effectgebied bestaat niet
alleen in een willekeurige richting rond een bédnijaar bijvoorbeeld ook langs de hele havenspopdo
maakte de eerder genoemde DGBtRdie duidelijk. En deze lekkage is beslist nietdrebtst mogelijke
ongeval binnen EV. Daarmee is duidelijk dat eerzigaijk deel van de Nederlandse bevolking aan een
dergelijk gevaar is blootgesteld.

FAasimum Concentration Footprint

1

Op p.7 van Advies inzake externe veiligheid, Gebaidsraadadvies nr.35 cie.147, Den Haag, 14 noveh#®4.
2

Een versimpelde maar onderbouwde voorstelling. &girtt de Minister (van VoMil, in de aanvraag totvenstaande advies,
1 november 1978) met “De afgelopen jaren is medewomyloed van een aantal miliécidenten in binnenen buitenland de aandacht
voor het voorkomen van ongewenste gevolgen ...k @igens Risico’s en Veiligheid (Een historisdhets, B.Ale, TUIBM, Delft)
zijn er te veel grote ongevallen om geloofwaardig uitzonderlijke samenlopen te spreken

Ammoniak op 281K, vrijkomen via 34ansluiting, 10’ en weerklasse E5 voor blootgestgld (° voor GR, bruin=2300 ppm
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Niet alleen de blootgestelde burger had reden om ziohem te maken. Een besef van het grootst
mogelijk ongeval met een activiteit kon het maatpgelijk draagvlak daarvan totaal ondergraven, zo was
met kernenergie inmiddels duidelijk. En de juist eaotlecrisis van '73 zo gewenste diversificatie van de
energievoorziening omvatte grootschalige activiteiteet LNG en LPG. Ook bij de (petro)chemische
industrie gaf een niet langer ondenkbaar ongevaevwraver het behoud van een “licence to operate”.
Immers, bij gebrek aan andere bezweringen komt deaakrvan dit soort ongevallen, de activiteit zelf, al

snel in beeld.

Een veilige afstand tussen die externen buiterctigtait en het ongeval in potentie, bleek en bilijf
de Nederlandse praktijk onhanteerbaar. Door vastligg omstandigheden als volume van een vat en
toxiciteit van de inhoud, is de effectafstand na eageval onvermijdelijk vele kilometers, met een
ruimtebeslag dat een dichtbevolkt land niet olkeeft voor EV. En tegen dit soort gevaren bestaat
vijfentwintig jaar later nog immer een reguleringsbeteeéivaarborgen van veiligheid” staat bovenaan een

lijstje* van twaalf fundamentele waarden.

1.2 Kans als hulpmiddel

Destijds was een van de weinige instrumenten om ovsodit gevaren te communiceren het MCA: deze
Engelse afkorting staat voor het grootgedoofwaardigeongeval. Gevaarlijke stoffen zijn omgeven door
stevige omhullingen, beveiligingen, deskundigenresgieve mogelijkheden, enzovoorts, en het is z6 on
geloofwaardig dat deze allemaél falen, dat we engekening mee houden. De overheid verlangt teaslott
ook niet dat een vergunninghouder iets doet tegemoddvioed of, in Nederland misschien een beter
voorbeeld van een catastrofale verrassing, een aémgbé&en effectgebied zoals in de vorige paragraaf
kén niet ontstaan. Een kleiner ongeval werd vastigbsin uit dat MCA vagde het afdoende niveau van
maatregelen en werd gecommuniceerd over veilige afstanden

Deze aanpak is in veel landen nog steeds in gebmakr de nadelen zijn aanzienlijk. Een MCA kan
erg veel ruimte kosten rondom gevaarlijke activéteitAlleen al door dit ruimtebeslag is er voortddren
druk naar lagere MCA's. Industrie en overheid nerbeide de positie in dat bepaalde ongevallen
onmogelijk zijn. De reacties als zo'n onmogelijk ongeval tamgens plaatsvindt is dan bijna niet te
overschatten. Discussies over toelaatbare activitaiteanden in wellesietesposities over het grootst
mogelijke ongeval. Verlies van vertrouwen in de regutele overheden. En, in Nederland zoals we zagen
eind jaren '70, grote zorgen binnen de industrie dedegitimering van hun activiteiten.

De voordelen van een uitbreiding van MCA met karg@ingen meteen in het oog. Onder meer voor
de industrie is het aantrekkelijk dat bepaalde Har&ongevallen inderdaad z6 onwaarschijnlijk zijndda
activiteit er niet mee wordt belast. Voor de overhegdooft het een meer inzichtelijk middel voor het

/
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kwantitatieve schaal voor schade aan de volksgezondheid
(in equivalente doden)

4
5

toestaan dan wel weigeren van dit soort
activiteiten. En, wat er ook aan bezwaren over
kansen is in te brengen, de burger krijgt een
proportionele maatlat aangereikt tegen het al dan
niet grootste ongeval. Voor de milieunota van de
provincie Groningen erd deze kansbenadering
vanaf 1976 onderzocht, met uiteindelijk het
hiernaast getoonde resultaat. We zien hier niet één
grootste ongeval, maar een combinatie van kansen
en groottes. Met niet eens zoveel overdrijving zien
we hieP alle ideeén én de kiem van alle uitwer
kingsproblemen van de latere risicobenadering. Zo

Mening van de burger over fundamentale rechtsbefinsAangehaald met tabel in NRC Handelsblad 6bet2007, p.15
Zichtbaar zijn zowel GR, PR (let bg-as n<1), kans als grens, evenredigheid rhenrafwegingsgebied. Belangrijke verschillen: de

horizontale as kon andere eenheden hebben dan dadde,norm had ook een grens voor -@e Xbij n=1000)
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staan in het plaatje een hele serie grenzen tassemardbaarnadere toetsingonaanvaardbaar, waarvan
lang niet altijd in de bijlagen bij de milieunota emmderbouwing te vinden is. Een probleem dat eek flin
deel van “Omgaan met risico’s” tien jaar later islbg zal nemen, en ook op diverse plaatsen in sktyes
opduikt (noot9, 81.4). Er is Og iets wezenlijks toegevoegd naast het gebruikerkaasen voor geloef
waardige ongevallen: het stellen van grenzen. In (atae versie van de) milieunota Groningen wdedlt
(on)toelaatbaarheid van grote ongevallen gekoppeldi@don)toelaatbare kans op een groot ongeval.

Het idee van eenormstelling via kansen is afkomstig uit de kerngmgrwaar de MCAaanpak zijn
grenzen bij heel grote ongevallen al jaren had kiefaé gevaarlijke activiteit kernenergie in de USA wordt
in de Rasmussenstudie voor het eergiliciet via een serie kansen vergeleken metleillendere
bedreigingen, in een plaatje dat we nu groepsrist@menHet is langs deze route dat ook in Nederland
het idee wordt uitgewerkt dat ook grote ongevallet gevaarlijke stoffen kunnen worden gelegitimeerd
door de ongevalskansen te vergelijken met die wdera, al eerder geaccepteerde activiteiten. Vemslge
is het nog maar een kleine abstractie naar het niefnrgabruik van de kans zelf, door uitsluitend et
absolute waarde te gaan bepalen of een activitelgéwaarlijk is. We zullen in 81.5 zien dat dit
rechtstreeks leidt naar de mogelijkheden en beperkivge normstelling in het risicobeleid.

Er valt echter met een maximum waarde weinig te dédgroor concrete activiteiten de getallen niet
bekend zijn. Of allerlei ongevallen van een bednigt gevaarlijke stoffen konden worden omgerekend in
€én schaal (bijvoorbeeld equivalente doden), enoof \al die ongevallen betrouwbare kansen konden
worden vastgesteld, was ten tijde van de nota oetijlidin november 78 startte in de Rijnmond de
COVO-studi€, waarin voor zes grote bedrijven in de (petro)deemerd getest of zo'n risieanalyse
uitvoerbaar is, in termen van benodigde gegevenspleaiteit en computerkracht. De meningen over de
uitvoerbaarheid en toepasbaarheid waren verdeelotstanders gaven in november '81 de opdracht tot de
verdere ontwikkeling van het rekenpakket SAFETIawan inmiddels versie 6.5 centraal staat in de
Nederlandse rekenwijze. Tegenstanders putten oegemnit het rapport: 150 pagina’s kanttekeningem ove
de betrouwbaarheid en validiteit van de resultalEnindustrie zag daarom een absoluut gebruik van de
uitkomsten (vergelijken met een norm) niet zitten.

Als in deze paragraaf de indruk wordt gewekt dahag het nodige aan het instrumentarium moest
gebeuren, is dat juist. Wel is eind jaren '70 dlijlklevelke meerwaarde een kansbenadering biedt, en
ontstaan de eerste risicobegrippen. Tijd om deieeia herstellen met de toepassing: noodzaak, mesle
reikwijdte van een beleid Externe veiligheid.

Doelen van het beleid

Dat VROM (VoMil) al in 1981 een risicobeleid als opsing ziet, blijkt uit een voorlichtingsboekjeoor
een algemeen publiek met als titel “Externe vedigh De nadruk ligt op beleidsinstrumenten, maadait
tekst blijkt dat het doel is grote ongevallen als getstlin 81.1 te beheersen.

De inleiding van dat boekje is kort: het gaat om een nieuw stokjgenomen milieuwetgeving dat de
risico’s van gevaarlijke stoffen buiten de fabriedsgen moet inperken. Daarna gaat het over risien’s
veiligheid. Er wordt uitgelegd waarom de kans op dde&ortschiet om de omvang van een risico weer te
geven, en iets getoond met een zwaarder nadrulf@gigeootte (dat we nu groepsrisico noemen). Ook
wordt gewezen op de moeilijk inschatbare voordelen #tsthappelijk nut”) van risiedragende
activiteiten. “Veiligheid is een subjectief begripet-kan worden gedefinieerd als het afwezig zijn van
risico’s, c.q. een toestand met verwaarloosbare risistagar wat voor de één een verwaarloosbaar risico is,
wordt door 'n ander als een reéle bedreiging ernvard En dat alles houdt in dat er zelden of hbarde,

6 COntactgroep Omwonenden Veiligheid, met bij deistu@penbaar Lichaam Rijnmond, de 6 industrieéooi@ivezen, Waterstaat,

EuropoortBotlek belangen, en later ook VROM. Voltooid novemnii981, referentie: Risk assessment of six patntHazardous
industries in the Rijnmond Area, D.Reidel PublighCompany, Dordrecht, 1982

7 Externe veiligheid Over een stukje miliebeleid waarmee we risico’s vermijden en rampenk@uoen, Publicatie van het ministerie
van Volksgezondheid en Milieuhygiéne, oktober 1981.
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1.4

algemene getalsnormen zijn aan te geven voor hdamlniet aanvaardbaar zijn van risgragende
activiteiten. Dergelijke afwegingen zullen vaak ongep zijn van politieke besluitvorming.”

We zien hier een prominente plaats voor een afwegélmged zoals dat met grijze vlakken van de
milieunota Groningen tot en met “Omgaan met risit@ichtbaar werd gemaakt. Dat niet het risico
instrument maar het beheersen van gevaar centraalstaaet, blijkt ook uit het laatste deel: preventief
beleid. De voornemens in 1981 voor preventie van gmgevallen bestonden uit:

- Een getrapte toelating van activiteiten met stoffiésmammoniak, LNG, chloor, en dergelijke. Eerst
bekijken of er een alternatief proces is, vervolgeinde hoeveelheden niet moeten worden beperkt,sen al
derde meer veiligheid via de technische uitvoeringayo

- Op een geharmoniseerde wijze toepasbaar maken viEwvame wetten, met name de
vervoerswetgeving, voor Externe veiligheid,;

- Een ketenbenadering om samenhangende activiteitds [48G wettelijk te kunnen beheersen;

- Meldingspunten (minstens per provincie) waar afitvéeiten worden gerapporteerd die de Externe
veiligheid kunnen beinvioeden;

- Zonering: het scheppen van een zodanige afstanentusgustri€le activiteiten enerzijds en wegon

recreatie en natuurgebieden anderzijds, dat alleen binneam zm\e doden kunnen vallen of onherstelbare
schade wordt toegebracht aan het milieu.
Als voorbeeld van de laatste wordt het interimbeleRiG-tankstations getoond, met maximaal 15
omwonenden in de eerste 150 meter eromheen en het voornen@andobegelijke afstand rond (aardgas)
hogedrukleidingen. En een stappenplan met als eiidfet van kracht worden van de Wet Externe
veiligheid in 1985. Dat komt verderop nog terug orttenaam BEVI.

Risicobegrippen

In de vorige paragraaf zien we grote ongevallervdiebuiten de activiteit de veiligheid verstoremsen

als middel in verdere ordening van grote gevaremisero in allerlei rollen: als een nadere aanduidiogr
gevaar, de uitkomst van een rekenpakket, het staryoor verdere besluitvorming na allerlei maatregele
en voor vergelijking met andere bedreigingeMidden jaren '80 zijn de meeste vaagheden en
mogelijkheden omgezet in een instrument, de risicathering, die bestaat uit:

- Hetindividueel risico, dat (voor effecten die geemupvelwaarde kennen) de kans is op niet herstelbare
ongewenste effecten (waaronder overlijden). Uit det teikstraling (IMPM) blijkt dat het hierbij gaat om
een gemiddelde blootstelling. In Omgaan met risiq@R’) vinden we voor het deelterrein grote
ongevallen als aanvulling “het individuele risico dibdaarbij berekend voor een individu dat [...] hzZ&2
uur per dag op een bepaalde plaats in de omgeamgen bedrijf bevindt”. Later blijft overlijddsinnen
een korte periode na het ongevals enigongewenst effect over. Deze hele evolutie kennen we
tegenwoordig onder de naam Plaatsgebonden risicp KRRal deze veranderingen in blootgesteld persoon
en toegerekend overlijden is PR niet meer vergelgkbmet equivalente doden uit de Groningse milieunot
noch zomaar om te rekenen in overlijdenskans;

- Het groepsrisico, volgens de definitie uit OMR: denkaer jaar dat in één keer een groep van
tenminste een bepaalde grootte het slachtoffer iegarnongeval (GR). Ook hier geldt dat oorspronkelijk
allerlei mogelijke milieueffecten op de horizontae kon worden uitgezet, en pas in latere uitwerkingen
uitsluitenddodelijkeslachtoffers worden gepresenteerd. In het plaatjedmst staat het groepsrisico bij het

8 Aangetroffen betekenissen van het woord “risiggévaar, kans, kans op effect, en in combinatieacttiteit, beleid, instrument.

Voor een goed begrip helpt een wat puristische efikitie: risico is een getalsmatige verwoordingi\gevaar. De gevaren van een
activiteit kunnen dus worden uitgedrukt in versehitle soorten risico’s (gevaarsmaten). Een risi@ieming (getalsmatig vaststellen
van een of meer risico’s) levert dus risicogrootfiesogtes, die bijvoorbeeld tegen een norm vergelekunnen worden). Met een
risicovolle (riskante) activiteit bedoelen we eitijgreen activiteit waarbij we een oordeel hebbewarmd over een hoge gevaarsgrootte.
Door dit soort verwarring kan bijvoorbeeld overdijtsrisico zowel slaan op de maat, op een afgetgdals PR, als op de hoogte.

° De studie LP@ntegraal startte in 1978 maar duurde even, varndttade Integrale nota LPG pas februari '84 (T18384, 18233
nr.2) uit kwam. IMPM = Bijlage 2 Indicatief Meergn Programma Milieubeheer 198690, mn. p.178. OMR = Notitie “risico
benadering” bij het NMP, 1988989, 21137 nr. 5, met daarin de kop “Omgaan reienis” .
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0.001

ongeval uit 81.1!Fatalitie$ is daarbij een verwaeh
tingswaarde waarin meer en minder ernstig getroffenen
zijn samen genomen tot het vermelde aantal doden;

Frequency of N+ Fatalities/AvgeYear

0.0001 - Als risicogrenzen de 10(per jaar) als maximaal

Frequency (/AvgeYear)

1.5

le-7

toelaatbaar risico en de i@ls streefwaarde (al in

185 IMPM). Een risico lager dan de streefwaarde (verwaa

loosbaar risico in OMR genoemd) kan als eindpunt

166 voor regulering worden gezien. De factor 100 tussen

die twee normen wordt consequent toegepast en zowel
bij PR als GR als grijs gebied benoemd. Dit gebged i
“nodig om flexibel te kunnen omgaan met verschil
\ lende situatie In het grijze gebied vindt een afweging

; plaats tussen de voordelen van de betreffende tedttivi
1
! enerzijds en de risico’s en nadelen anderzijds”;

- = g 8 - Overde betekenis van een grens als bijvoorbeeld

Number of Fatalities (N) 10° was OMR helder: als een van de maximale risico
grenzen niet wordt gehaald, wordt de activiteit miergund®. Op die wijze kan zelfs met een indicatief
instrument een beschermingsniveau worden geborgdn@de norm voor totaal risico al weer vergeten is
en het maximum voor groepstisico expliciet afgeschaftrdt voor de grenswaarde A®og immet*
benadrukt dat dit het minimum beschermingsniveau etia burger is, dat los van welke voordelen dan
ook bij de veroorzakende activiteit zal worden gehaaftl.

Bovenstaande verwijzing naar het vergunningeninstntimseeen van de weinige voorbeelden waarbij
OMR over bronbeleid gaat en er een concrete kogpelordt gelegd naar de uitvoering. Een vergelijking
met 81.3 benadrukt hoe weinig deze nota aan impletens gekoppeld. Voor het domein met grote
ongevallen bijvoorbeeld ontbreken de andere wiielnstrumenten gebaseerd op de voornemens Externe
veiligheid van '81. Zoals in de Leeswijzer gezegdam we daar in dit essay niet op door, omdat de
problemen met de implementafieen ander kader voor beschrijving en extrapolatieisen.

Verantwoording met risico’s
OMR ging dus nauwelijks over implementatie van wetgg\EV. Waar de nota vooral over gaat is het
kader voor het inzichtelijk waarderen van risicoat lblestaat uit:

- De introductie van één meetlat voor risico's varsalgiende bronnen. Door gevaren in eenzelfde
eenheid uit te drukken, wordt vergkdij in risicotermen mogelijk, zonder dat dit voorattiviteiten zelf
hoeft te gelden;

- Een algemene normstelling, afgeleid uit de risiengen per deelterrein. Voorbeelden in OMR zijn het
risico op kanker door ioniserende straling, dedaidlare grens voor aflatoxine in pindakaas, erelerite
1% verhoging bij 1214 jarigen. Dit is de rechtvaardigifyoor de grenswaarde 10

- Voor een norm bij groepsrisico “is er voor gekoda een rmaal groter gevolg correspondeert met
een i maal kleinere kans”. Dat is van jaren terug (Integreta LPG), en geldt vanaf 10 doden op 10
(vanaf IMPM). OMR voegt de factor 100 als een grilzand voor een afwegingsgebied toe. Later

0 “Zowel aan de grenzen voor het individuele risibet groepsrisico, als aan die van het totaaloisimet worden voldaan. Via

modelberekening wordt de veiligheid van bedrijv@ed getoetst: als niet aan de grenzen wordt amideordt geen vergunning verleend.”
Toegeschreven aan Ale, citaat uit OMR, p.14

' Laatst gevonden expliciete verwijzing in de viewd®rtgangsbrief van VROM, Nationaal Milieubeleitisp TK 20052006, 27801
nr.42, 6 januari 2006

12 Competentiestrijd en moeizame voortgang beperkP@-tankstations te vinden in Ale, referentie in n8oMet groepsrisico als
casus: A.Duindam, Niemand houdt van mijWaarom regelgeving op het gebied van EV jarenlaiey van de grond kwam,
Afstudeerscriptie 9821007, Leiden, augustus 20GH.d¢leid ontplofbare stoffen in: K.Lulofs e.a, 8kolven in het openbaar bestuur
na 'Enschede'Beleidsintensivering en veiligheid na de vuurwarkp, Lemma, 2005

3 Het is een rechtvaardiging achteraf en de inpassiry de hoogte 10was bepaald niet zonder problemen bij bestaande
beleidsterreinen. De precieze totstandkoming isveenaal op zich. Zie SHC.Julsing, De ontwikkeliran het normstellingsbeleidDe
10° norm in perspectief, Universiteit Twenf@WT, Enschede, 15 augustus 1988
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opgedoken rechtvaardigingen: de norm is een maatmaatschappelijk ontwrichting, modelleert aversie
tegen grote ongevallen, maakt het effect van rabgmnjding zichtbaar, ontstaat als de toenemende
onzekerheid bij lage kansen in rekening wordt geiiraAlleen dit laatste geeft noodzakelijk een
kwadratisch verband, alleen het eerste staat in OMR;

- Eenzelfde grens voor de deelterreinen grote ongewadtoffen, straling, en het voornemen dit ook
toepasbaar te maken voor genetisch gemodificeerdanismen, geluid en stank. Luchtvervoer of
luchthavens vallen dan dus nog geheel buiten dedsernemens;

- Kwantitatieve bepalintj, zodat urgentie van maatregelen, de risicoredpetiekosteneenheid en een
maat voor bereikte kwaliteit mogelijk zijn. De gesa moeten dus niet alleen te ordenen zijn, die andeni
moet ook getalsmatig zijn (ratexhaal);

- Inzichtelijk maken van de wijze van bepalen vaitois (standaardtoetsen, modelberekeningen,-extra
polatiefactoren, enzovoorts) en van mogelijadelige effecten voor alle betrokkenen.

Met de bovenstaande selectie uit OMR is de bedpeldor Externe veiligheid duidelijk. Eerst moet het
risico-instrument eenduidig worden vastgesteld, waarbij steomt gezocht door koppeling aan allerlei
bestaande deelterreinen. Vervolgens zou de besluivgr over de toelaatbaarheid van gevaarlijke
activiteiten volkomen inzichtelijk kunnen worden voltken, op basis van een risicowaarde die wel of niet
een bepaalde norm overschrijdt, op die manier ookd worden gecommuniceerd, en last but not least,
aldus de legitimering leveren voor de resterende {@tietul teruggebrachte) blootstelling.

Het is een kader voor een rationele besluitvormingel \beleidsmakers zullen daarbij denken aan
begrippen als: consistent, beargumenteerbaar, inljicht®esluitvorming over gevaarlijke activiteiten
terugbrengen tot het uitsluitend vergelijken van ééitawaarde heeft echter geleid tot veel sterkere
claims®, zoals: objectief, wetenschappelijk, kwantificeerbsiée zullen in het volgende hoofdstuk zien dat
dit onderscheid belangrijk is, om te beginnen bij comicatie over risico’s.

GEVAREN, RISICO’S EN GRENZEN

Een maat voor gevaar

In het voorafgaande is overlijdenskans als een toereikende maajex@arsgrootte van verschillende
activiteiten overgenomen. Dat dit niet vanzelfsprekend is bleegik laét feit dat allerlei nadelige effecten
pas geleidelijk zijn gelijkgesteld aan menselijk overlijden. Pagdieaversmalling is het mogelijk
ongevallen te vergelijken in termen van overlijdenskans. Uit dried@{menten zijn getallen bij

Overlijdens- Individuele kans per jaar| dergelijke vergelijkingn samengebracht tot de tabel links.
B‘::;Zaak (gfileo_tgronnenf zie ”?;tléig Wat meteen opvalt is dat de blootstelling nogal kan
Roken 510° [ 5.10° | 1,3.00° | Verschillen, zodat de vraag ontstaat: voor wie geldt zo'n
Luchtverontreiniging | 4.10° 1.107 getal? Kennelijk zijn de drie bronnen het niet eens over de
Bliksem 6.10° | 5107 | 1.107 | tijd dat iemand is blootgesteld aan bijvoorbeeld het gevaar
Radon (3.10%) 5.10° | pliksem. Het maakt ook nogal uit of als blootgestelde groep
Overstroming 1107 | (3109 een recreant of de gemiddelde NederlaHdewordt

gebruikt. Voor individuele personen ontstaan grote verschillen, wat tidiubnces als vermijdbare
gevaren (sporten bij onweer), vrijwillige gevaren (roken), zeligivioeden gevaren (radon in huis),

14 «sSteek de thermometer (QRA) in het bedrijf en dmperatuur (het risico) rolt er vanzelf uit”, toegegeven aan Ale, citaat uit

Julsing p.19 (noot 13

*  Een flink deel van de impasses over gevaarlijkivitgiten kan uit dit onderscheid worden verklaavthorstanders claimen over
“feiten” te beschikken en beschuldigen tegenstandan “meningen” waardoor een nuchter debat nigjefijk is. Zie voor mijn nadere
uitwerking: Irrationaliteit in het kernenergiedepBle Ingenieur nr.15, Kiviria, Den Haag, 16 augas2002. Dat essay toont ook dat er
hele inzichtelijke (“objectieve”) maten mogelijijrzivoor risicomaatregelen als beheersbaarheid erougvdheid.

16 Getallen afkomstig uit de respectievelijk MilieuadBroningen, OMR, Nuchter omgaan met Risico’s ifrefoot9). De kosten per
QUALY voor de ordening zijn ontleend aan: JAM.O¢red), Gezondheid op koers? Volksgezondheid Toekdfeskenning 2002,
RIVM. Tussen haakjes is vanwege aanvullende benegen, gebaseerd op de blootgestelde groep-ofiliéen Nederlanders.

¥ Een maat als “totaal aantal personen binnefi d® (door vermenigvuldiging van PR, tijd en adrparsonen) een “gemiddeld
aantal doden per jaar” kunnen natuurlijk een geldigvaarsgrootte vodrepaalde toepassingamrmen, maar het punt waar het hier om
gaat is of de grootte van verschillende gevareadiviteitenin zijn algemeenheid gelijk &an overlijdenskans
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enzovoorts. Maar misschien is de gemiddelde Nederlander, dus met de cijfersnvgotere groep, wél
bruikbaar voor een regulerende overheid. Om dat te illustrerentabelegeordertd naar de kosten per
vermeden dode van boven naar beneden. Maatregelen tegen brand bliigegean euro te kosten,
maatregelen tegen een overstroming kosten ongeveer een miljoemrpeder dode en staan onderaan.
Moeten we nu concluderen dat sprake is van verkwisting bij wategiesri en een dramatisch
beleidstekort brandveiligheid?

Kennelijk is er geen verband tussen de gevaargrootte en overlijdermskadsetabel. Eigenlijk is er
maar één gebruiker die overlijdenskansen rechtstreeks kan gebruiken jereatalevensverzekerdar
Voor het gevaar dat een verzekerd persoon voor een bepaalded l&eftit te overlijden, is
overlijdenskans inderdadukt risico dat dit gevaar kwantificeerHet is interessant hoe vervolgens de
schuld van het algemeen ontbrekend verband bij de blootgestelde wordt gelegiét diechter zou
omgaan met risico’s. Terwijl het de beleidsmaker is die kennedift zit in het paradigma dat wat
levensverzekeraars winst oplevert ook wel zal gelden in milieidb&elfs met allerlei extra aannames
verwoordt overlijdenskans slechts voor bepaalde doelen een deel van de gevaren.

Nu staat in 81.3 een basisredenering van Externe veiligheid: als de risico’s vold@endinl, is het
voldoende veilig, zijn verdere maatregelen of verboden niet nodig. Magezen “de risico’s” alleen
overlijden betreffen, zegt dat niet noodzakelijk iets over grote gevafoor activiteiten waarvan niet
alle relevante gevaren in het risico zijn verwoord, geldt natkunigt dat het afwezig zijn van dat risico
hetzelfde is als veiligheid. Een logische fout, die echter bligetihjk uit te leggen. Een ander voorbeeld
van redeneren met een foutieve verwoording van gevaar: beslisbasiswan uitsluitend de kosten per
vermeden dode. Volgens Lombdtdgs het dan absurd iets te doen aan het broeikaseffect: vrijeel a
andere bestedingen van een euro leveren meer levenswinst op. En in de Extgivead/adibben we een
eigen voorbeeld, waaruit nogmaals blijkt dat overlijden niet allgs. Z8p 10 juli '76 kwam bij de
bestrijdingsmiddelenfabriek van ICMESA een tiental kilogram TCDIP Een gebied van 18 Knis tot
op de dag van vandaag onbruikbaar. Maar dioxine is niet acuut dodelijk en vogelesinities van
OMR is niemand als gevolg van een verstoring van de Externghedi overleden. Toch waren deze
38.000 blootgestelden een zodanig groot ongeval dat opdracht 82/501/EG aan @ liuxjasteeds
Sevesaichtlijn wordt genoemd.

Communicatie met risico

Het is natuurlijk onbevredigend te volstaan met voorbeelden waaijiit déit overlijdenskangeen
goede weergave is van gevaar. Wat gemiddelde busglsj gevaarlijke activiteit noemen is inmiddels
bekend. Het zijn rijtjes als bijvoorbeeld die van Viek (grootsghatinbeheersbaar, onvrijwillig,
onbekend, eist vertrouwen, en dergelijke) of Sandman (tot twintig aspelbemsychologische stand
van zaken is dat die rijties op een wetenschappelijke miakietnen worden samengenomen tot twee &
drie gevaarsaspecten:

- Angstaanjagendheéil met de volgende aspecten in geval van ongelukken: zedigyp fataal,
noodlottig, niet in de hand te houden, onafwendtasomvattend. Maar ook zitten hierin: niet reahty
dig, partijdig (de gevaren vallen niet eerlijk iedef diegenen die de voordelen van de activitertigten,
ten deel) en onvrijwillig. Allemaal wel bekende wden bij Externe veiligheid;

- Onzichtbaarheid, met daarin eigenschappen als enbelaan de persoon, niet vertrouwd, niet
waarneembaar voor de blootgestelde zelf, vertraagadyréa wetenschappelijk onbekend;

8 Dat is dan ook precies de herkomst van dit bedigt toezeggen van lesn lijffrenten was het financieringsinstrument voor

oorlogvoering in de I6eeuw. Door gebrekkig inzicht in overlijdenskanseoest veel langer betaald worden dan verwacht &stooml
een stapeling van verplichtingen. Er zijn jaren gest dat de Republiek der Zeven Provincién hetigvioudige moest uitbetalen van het
jaarbudget, wat nog gunstig was vergeleken mettdat® in Engeland. Pas rond 1670 kwam hieraaned®h door het opstellen van
sterftetafels en de eerste actuariéle theorie doarse leerlingen van de Nederlander Frans SchoBteerdrukken in JH.Stamhuis,
Levensverzekeringen 15a@00, KB Den Haag, 1998

¥ Tientallen voorbeelden van steeds dezelfde redemeri B.Lomberg, The Skeptical Environmentali€iQQ

2 p.Slovic, Perception of risk, Science 236, 171&¥i Uitgebreider in gelijknamige boek, EarthS€ablications, Londen, 2000
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- Als derde factor nog een (zwak) verband met hetabdretrokkenen bij een eventueel ongeval of
vergelijkbare verwoordingen van effectgrootte
Enkele voorbeelden van gebrekkige beheershaarheiiernenergie en LNGhoogspanningsleidingen en
GSM-masten doordat de gevolgen van straling als onldek@enden gezien, en genetisch gemodificeerde
organismen scoort op alle aspecten en wordt dusrpaiseeer gevaarlijk.

Als bijvoorbeeld groepsrisico zou worden aangevulet de eerste twee kenmerken, blijkt meteen
waarom dat lastig werkt. Er is dan niet meer sprakeéén dimensie waarop afwegingen kunnen worden
gemaakt en tegen een norm kan worden getoetst. Basebappelijk stand van zaken is niet ver genoeg
voor combinaties als:

Compleet_Risico = angstaanjagendheid * @nzichtbaarheid +/ aantal_betrokkenen
Er is dus niet alleen een logisch probleem om via een of asber veiligheid aan te tonen, ook het correct
weergeven van gevaar zelf is al een probleem.

Met bovenstaande is wel de gebrekkigammunicatie te verklaren als met onvolledigevaars
inschattingeractiviteiten toegelaten worden. Een ongeval zoddden bijvoorbeeld kawél heel erg zijn,
en een activiteit met een laag overlijdensrisicd beer gevaarlijk. Als één groep in de discussielammp
overlijdensrisico als feit claimt en andere gevaardelen afdoet als “slechts perceptie”, is sprakeasn
nogal beperkte rationaliteit. Een dergelijke clasnmogal willekeurig, weinig inzichtelijk, en voselen in
elk geval geen verantwoording. Ook werkt het ste#eishter om het oordeel van de overheid met een
beroep op wetenschappelijkheid te verantwoorden,onfatin het risicobelefd steeds duidelijker wordit.
Vandaar dat al jaren “betere communicatie over risicimisde werkplannen staat. Zelfs als volgens
uitvoerders van het milieubeleid een objectieveagesmaat bestaat én overlijdensrisico de juiste maat
dan nog hebben andere betrokkenen vooralsnog begedst complexere perceptie. Het is dus geheel
verklaarbaar waarom communicatie over veiligheid probteth verloopt en bij alleen gebruik van
overlijdenskansen ook zal blijven

Gevaatrlijke beslissingen

In diverse paragrafen is gebleken dat het belangrijkste doel eanrigicobeleid is, om op een

inzichtelijke wijze te kunnen beslissen over gevaarlijke aetteih. Het gaat er dus niet primair om of
risico’s de handigste manier zijn om te communiceren over gevaremeddmn we afstand van het wat
doorgeschoten idee dat een beslissing over een gevaarlijke activitgitadarengen is tot het vergelijken
van één risicogrootte met een norm. Kortom, in het onderstaande kijkemaweisicobegrippen als

hulpmiddelvoor beslissingen.

Om te kunnen functioneren in een beleid Externe veiligheid, volstaatord#r bepaalde
voorwaarden dat bestaande instrumenten als PR en GR een indjocatoorigevaar. Die voorwaarden
zijn mogelijk vervuld met een grijs gebied zoals dat ook in OMRtstaet twee risicogrenzen bij elk
type risico. De risicohoogtes bepalen daar niet de uitkomst van skssing maar bakenen de gebieden
af. De risicogrootte mag dan een zekere onnauwkeurigheid hebben (zasdbétekenis van volledige
weergave als precieze grootte van het gevaar). Met de drie gebieden uit OliRatais volgt:

- Onder het verwaarloosbaar niveau zijn geen verdere maatregelen Datlig. een concretisering
van het gevoel dat de overheid niet alles kan regelen, niet elke elgszl tevreden hoeft te stellen, er
altijd sprake is van een zeker risiconiveau, en geeft een greresaa tot verdere risicoreductie en de
daarmee verbonden kosten of beperkingen;

- Boven de grenswaarde kan de activiteit niet doorgaan, zonder verdarssgisover de eventuele
voordelen of de kosten verbonden aan de noodzakelijke risicoreductie. m3svamede is bovendien

2L Engels: dread. Een alternatieve vertaling is “dgéralheid”, omdat in de risicocontext ook de betéeen te vrezen, afschrikwekkend,

geducht en bedreigend expliciet erbij horen.

2 Diverse kritiek op de rol van deskundigen in hditigie domein, met uitspraken als “a smokescrdesoand science” en “limits
of top-down paradigm”. Referenties bijvoorbeeld p.312Raradox van wetenschappelijk gezag, GZR, Den Haaljtober 2002 en A
New Perspective on Risk Governance, www.trustnetig@ance.com, september 1999
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zodanig streng, dat ondanks onvolledige kennis, beperkte modellen, optimistischellirapran zaken,
en dergelijke, het toegezegde beschermingsniveau gehaald wordt;

- Daartussen zit dan het afwegingsgebied, waarin het hulpmiddel de loeshiity niet kan
vervangen, maar dat ruimte geeft aan allerlei andere overweging®@MR staan de voordelen bij een
activiteit expliciet genoemd, maar niet noodzakelijk hoeven op voorhandwaievegingen voor alle
soorten activiteit te worden voorzien.

Doordat de Tweede Kamer geen harde onderste grens®wisidbovenstaande afbakening van een
afwegingsgebied verdwenen.Uit het commissieverslag is niet duidetigkom bij EV ineens een
alternatié zoalsALARA wél zou werken. Bovendien impliceert het één enkele bovengrens in risico
termen, waarvan we nu juist wat problemen proberen te vermijden.

Het resultaat in het huidige beleid is dat voor het maximum big@Rgrenswaarde bestaat, met
slechts een beperkte en vrijwel vastgelegde factor 10 ruimtbpdendierbovenopde 10° is komen te
liggen. Voor het GR is de uitkomst, in veel stapjes die nog niet halelen einde zijn, dat vrijwel het
gehele FNvlak afwegingsgebied is: er is geen grijze zone meer waarbowesicteiteitté gevaarlijkis.
Alleen daardoor al, levert het niet de legitim&tiean een toereikend beschermingsniveau waarvoor in
OMR zoveel moeite is gedaan.

Dat in het bovenstaande echt wat ontbreekt wordt in 2001 nog eerstiped\met Nuchter omgaan
met risico’s. In die studf@ doet het RIVM een poging om de combinatie van één harde grens en een
onnauwkeurig instrument te vermijden. In hun beslismodel zitten @ppah, waarbij alleen in de eerste
stap gebruikt wordt gemaakt van de generieke norfn [hOde drie stappen daarna wordt in toenemende
mate afscheid genomen van overlijdensrisico, om tot afwijkende afg@yite kunnen komen voor
specifieke activiteiten of veiligheidsgevoelens. In het rappaté iafbakening van die stappen maar heel
beperkt uitgewerkt en wat dat betreft is het dus een stap tmugpkichte van de grijze gebieden van
OMR. Maar het RIVM acht meer beslissingsruimte noodzakelijk: sliBgen met gevoel voor
onzekerheden”, is de ondertitel van het rapport.

Een getalsmatige werkelijkheid

In de vorige paragraaf hebben we gezien dat een onnauwkeurig instrumgoiediestamengaat met één
grenswaarde zonder verdere afwegingsmogelijkheden. Met het BEWhds 28004 sprake van een
wettelijk vastgelegd stelsel met één grenswaarde, zondebijdda eerder beschreven bestuurlijke
afwegingsruimte. In het onderstaande kijjken we daarom nader naaragmect van die
(on)nauwkeurigheid, namelijk de wijze waarop een risicogrootte wordt bepaald.

Nu is nauwkeurige risicobepaling geen simpele procedure. Bij de eergte Sevesbedrijven
gold?® dat de gebruikte modellen moesten voldoen aan de wetenschappelijkeastatatten. Maar twee
wetenschappelijk geschoolde procestechnologen leveren ook twee llemrdehongevalsbomen. Voor
het doorrekenen van de effecten staan ook inmeeewedbladen concurrerende fysische modellen, met
verschillende uitkomsten. En aan empirisch gefundeerde faaldgfemn zodanig gebrek, dat allerlei
inschattingen moeten worden toegevoegd. Dat zijn drie stappen in eenvdeteerekeningen, waar iets
uitkomt dat een aanzienlijke foutmarge kent. Uit diverse benchmarksftubligkt dat deze marge niet
6% is (denkbare aftrek bij een snelheidscontrole), of een factoh2dbproblematisch bij toetsing tegen
10°, maar een factor 3000. Er zijn dus heel stringente nadere regels nodig om tot een toetshaa

3 Motie EsselinkFeenstra, 22803XI nr.23, 21 oktober 1992. Ironigahrbij is dahet niet primair ging om het grijze gebied waarin

een democratisch proces voltrokken kon worden, moamhet verwaarloosbaar niveau. Ook nadat het WéRad uitmoest, heeft VROM
SVS nog diverse reddingspogingen gedaan, zoalbifisering van de factor 100 of veranderbetekenis van het onderste niveau

2 Normopvulling leidt tot gebrekkige risicobeheersaman de bron en tot extra ruimtebeslag. Het bégrignterende waarde” leidt
tot onduidelijkheid. Deze aanhalingen uit adviesagend in noot 38

% G.de Hollander e.a, Nuchter omgaan met risico’sieMibalans 2003, MNRIVM, 2003

% Eis in deNadere regels bij het eerste BRZO 1989

% “Rjetschapstudie” project A7324 maart 1992 en Evaluatie SAVE nr.401, juli 198ansverschillen 1000x; Benchmark risk
analysis models M, BJM.Ale e.a., nr. 610066015/2001, Bilthovemlgens tekst totaalrisicfactor 10, tot factor 100 bij kans, 10x bij
slachtofferaanta Assessment of Uncertainties in Risk Analysis,&utidsen e.a., Risg National laboratory, RosKideemarken, Final
report Mei 200210x al in de effectafstanden (bij enkel scenaeifs 154x verschil tussen twee analyses
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risicoresultaat te komen. De pluriformiteit van risenealyses moet z6 ver omlaag dat we intersubjectief
van “de” uitkomst kunnen spreken.

Vandaar sinds het BEVI ook de unificatie van risic@lyses voor Externe veiligheid. Die omvat de
eliminatie van alle andere modellen, rekenwijzes en vervolgkaneewpelt vastgelegd in SNL (het
rekenpakket SAFETI met voor Nederland specifieke parameters). oEn, verschillen in de
analysestappen voor het rekenen uit te bannen, de Handleiding RisicobemkeBéw) die zaken
vastlegt als selectie van activiteiten, toe te kennen ongevatiescenarialitwerkingen. Wat daarvan is
voltooid leidt tot een bijzonder rigide modellering en wat nog moet gebeareren blijvend belast
RIVM-CEV. Immers, we komen in de dynamische werkelijkheid voortdurendfigecien nieuwe
omstandigheden tegen. Als de risuwmlist zoiets verwerkt in een actuele berekening, moet die
toegevoegde modellering onmiddellijk doorgevoerd worden in de unificatie, vaaedaiveede geval
optreedt waarbij een andere analiteven anders modelleert.

Het alternatief is, dat de eerste analist wordt gedwongen het gedgkende geval uit de bestaande
unificatie te kiezen, en de werkelijke situatie dus “afrondt” naar het megkegdk geval. Maar zo blijft
de risicoreductie van een nieuwe maatregel onzichtbaar (evesiatsverhogingen door specifieke
knelpunten). Verdere verbetering bij de gevaarsbron zou dan alleen aaigvpiden voorzover een
uitermate centralistisch beleid werkt, en dat in een tijdgeastrimw kennis, verantwoordelijkheid en
innovatie juist uit de omgeving wordt verwacht.

Dus los van de eerdere versmalling door de keuze van een risicobmggimmduwkeurig alle
gevaarsaspecten worden weergegeven), treedt hier een tweedhalliregsop: niet alle gevaarlijke
activiteiten of juist maatregelen daartegen worden weergegeWen iiisico. Met dezelfde redenering als
in 82.1 ontstaat dan een nieuwe bijdrage aan het probleem van h&fleastsin voldoende veiligheid.
Is een laag, maar in vaststelling beperkt, risicoresultaat nogeweértalen naar een hoog, althans
toereikend, niveau van veiligheid?

Toepassingsgrenzen

De vraag uit de voorgaande paragraaf is niet in zijn algemeerthéidantwoorden. Unificatie is per
definitie het terugbrengen van pluriformiteit, wat bijvoorbeeld wordt ajiseerd door selecties van
artefacten (subjecten, zaken, oordelen) die deel uitmaken vanjdistateschouwde uitkomst. Of zaken
die buiten dat soort selecties vallen ook voor de veilighe@tizakelijkzijn, is niet te verifieren. Wat wel
kan is het omgekeerde: een tegenvoorbeeld geven voor specifiekesitliratieze paragraaf staan er
twee: een over kansen en de tweede over effecten.

Het voorbeeld van problematische juistheid van kansen is in 82ahgéstipt: er zijn onvoldoende
representatieve grote ongevallen. Veel benodigde kansen voor eeiamigigse worden daarom afgeleid
door het combineren van frequenties van algemener gebeurtenissen ictettimgen voor
kansverlagingen. Zo is de frequentie voor catastrofaal falen vanw@ertrond 5.108 (per jaar per vat).
Dit getal "has been divided by a factor of ten”, omdat de in@dustrder meer vond dat stoomexplosies
in de data een te grote vertekening geeft. Een tiental jaemidadit getal in Nederland nogmaals met
een factor tien verlaagd, omdat extra maatregelen rond chlooropslag amdezichtbaar werden. Die
uiteindelijké8 5.10" werkt, iets versimpeld, rechtstreeks door in de contouren rondstRiGns en veel
BRZO-bedrijven. Empirisch is niet vast te stellen dat de Nederawdsirde voor catastrofaal falen fout
is, maar de uiteindelijk toegepaste factor 100 is natuurlijk nietabshgeloofwaardige waarde, wat ook
blijkt uit de hogere waarden die in Vlaanderen en in het Verenigd Koninkrijk worden gebruikt.

Aangezien niet alleen dit soort kansen maar ook de normen in hetlaod anders zijn, kan de
combinatie van berekeningswijze plus grenswaarde best tot eenzeligaeidsniveau leiden. Alleen

% COVO p.2356, zie referentie in nodd. Volledige beschrijving van deze kansverandering in mijn BiaSatastrophic failure rates.

Proceedings 9th SRA, Delft University Press, 1998t de huidige waarde niet de meest geloofwaardigblijkt ook bij de totstand
koming Paarse boek, met onder meer voor catastfafea 10° op basis van de dan beschikbare wetenschappliéjkestuur. Referentie:
Commentaar op de handleiding Rismoalyse (Paarse boek), brief industrieleden Knetyuamnleg aan het RIVM, 22 september 1998
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Cumulatieve frequentie [ly]

wordt datzelfde niveau in het VK dan weergegeven als bijvoorbe&ly 26 in Nederland als Tfjaar.
De verklaring voor deze vreemde situatie staat eigenlijk al in het voorgdandeuimte tot verandering
van zeer lage kansen, doordat de uitkomst empirisch niet te weerleggen is. Diteliehwefandering is
asymmetrisch: de discussie ontstaat alleen wanneer eanuitkiomst te hoog is. Er zijn voortdurend
actoren die belang hebben bij een kansverlaging, en dus tijd en moaitedgan om daarvoor
onderbouwing te leveren. Zelfs met strenge eisen aan zo’n onderbouwingtreoddal neerwaarts zijn.
Een aantal onvoldoende strenge eisen zijn bovendien aang@tddatigevolg is dat er geen absoluut
referentiepunt meer is: een"d0it 1985 betekent niet hetzelfde als diezelfde waarde in 2010.

Het andere voorbeeld betreft de effectenkant. Een van de bedoeliagegroepsrisico is om de
rampenbestrijding te helpen en inderdaad is een groepsrisico wat Viea&kEinformatie eist voor een
brandweeradvies. Er is echter een groot verschil tusserahtt getroffen persongmogelijk wel 1000

in het voorbeeld in §1.1) en het maximaal aasithtoffers in het groepsrisidtets meer dan 100 in het
groepsrisico in 81.4). Dat verschil ligt niet aan het omrekenen wantglelstelde gewonden naar doden,

1.E-04 5

1.E-05 5

1.E-06 -

1.E-07 3

1.E-08 3

1.E-09 3

1.E-10

maar in  verschillende berekeningswijzen voor
blootstelling, zoals de twee lijnen in naastliggend grafiek
tonen. De rode (rechtse) curve is een groepsrisico dat
wel degelijk hetmaximaal aantal dodegeeft dat eerder
was ingeschat. De oranje (onderste) curve is een kopie
van het eerder getoondgoepsrisico dat met SNL is
uitgerekend conform de unificatie: dan wordt
verondersteld dat 989% van de aanwezigen beschermd
is. Door die beschermingsfactoren uit te zetten is de
bovenste curve (eveneens met SNL) berekend. De
véoéronderstelde bescherming stoelt op een combinatie
van het aantal personen dat gemiddeld binnenshuis is,

1 110 1<;o 1300 het stoppen van de gasblootstelling binnen een half uur,
Aantal blootgestelden en een reductie binnenshuis tot 1/10 van de dosis tijdens

de gaswolk. Goed voor de vergelijkbaarheid tussen verlaagde graspsrisnaar het is de bovenste

curve die weergeeft wat zonder rampenbestrijding op bijvoorbeeld agkt tidens een ongeval zal

gebeuren. Alleen als het brandweeradvies een zeer hoge rampenbestrijdiegrteialide onderste curve

eenmogelijk eindpuntAllerlei maatregelen zijn dus door de unificatie al véérondertiglpresentatie

van de onderste curve als het groepsridii®.daadwerkelijg beschermini zal waarschijnlijk ergens

tussen de curves uitkomen. Mogelijk denkt de brandweer edts maatregelen te nemeterwijl nog

niet eens het pakket is gerealiseerd dat nodig is om de curvBluiv&ar te makenRealistisch door

rekenen (zie noot 32) vdextrd maatregelen zal dan estijging opleveren van het groepstrisico.

Wat beide voorbeelden illustreren is dat de unificatie meemigeda strakke modellering: het schept
een werkelijkheid. We kunnen dit verwoorden als gebonden rationaliteit,zeiggen we dat de
geldigheid van de modellering hoog is voor een beperkt toepassing$gebiatbuiten andere cijfers
voor waar gehouden worden. We kunnen het ook subjectief duiden, dan zeggk aen aantal
gebruiker® de aanpak steunt, maar andere betrokkenen als bijvoorbeeld de dearadmvullingen

2 De AGS zegt dat de berekeningen voor transport dedijk adequaat voor het gestelde beleidsdoel &nmorden genoemd, maar

dat betreft deels andere uitgangspunten dan in é=e genoemd. Eén voorbeeld van monotoon dalkadsen over een gmbaantal
jaren bij een stationaire inrichting is bij emplaant Kijfhoek. De kansen begonnen op®1bij 100 doden), en bewogen in 20 jaar naar
107, dus vier ordes van grootte. Referenties respagtijic JGM.Kerstens e.a. QRModellering voor vervoer gevaarlijke stoffen, AGS,
Den Haag, 2006 en Risicostudie Hinderwet KijfhoBKO, januari 1979

%0 Zelfs bij volledige en snelle ontplooiing van dengenbestrijding én iedereen beschermd binnenshtugjfel over gemiddeld 90%
bescherming (wat die 0,1 impliceert). De waarde \iaterventiewaarden, GZR advies 2007/16, Den Ha@g,ni 2007

8 Bij chloorvervoer werd, ook al voldoet het modeligatan alle risiconormen, toch de effectafstandteegepast. In de ketenstudies
ontstond eveneens een nieuw instrument bij getaekiaicooverschrijdingen: “effectgerichte knelpunten”

%2 Diverse brandweren laten eigen rekenmodules oneiékk met meteen vanaf het concentratieprofiel arsgSNL alternatieve
vervolgberekeningen. Ook hebben sommige overhederffectgebied dat maatgevend is voor preventiesatregelen teruggebracht
van R2 (erg groot, kennelijk bestuurlijk onhanteerazaar 3 (kleiner, maar verhult het grootst mogelijke oregjgv
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nodig acht. Het ziet er dus naar uit dat het beschreven deel varsiadenadering werkt in een
begrensde context en voor een beperkte groep.

Risico’s voor het beleid

We kunnen nu ook verklaren waarom voor beleidsmaksterne veiligheid moeilijker is dan bijvoorbeeld
de deelterreinen Stoffen of Straling. Als we deefawcier van het risicobeleid even kortweg aandundet
VROM-EV, heeft die te maken met een merkwaardige asyrenasisen gevolgen van een ongeval en het
voorkomen ervan.

Door de mogelijkheid van (zeer) grote ongelukken, dotiviteiten met nieuwe aspecten, die bij
verrassingen niet altijd beheersbaar zijn, vindesl largers dat hun veiligheid is verstoord. Tegdlign
ze weinig mogelijkheden daar zelf iets aan te d@@nverklaart waarom juist bij Externe veiligheid de
behoefte aan overheidsregulering zo groot is enrmmdrukkelijk naar VROMEV wordt gewezen als iets
fout gaat. Een ongeval als de vuurwerkramp in Ereli® ook voor de beleidsverantwoordelijken een
zeldzame en grote verstoring. Dan is heel zichtbaadel beoogde stand van zaken in Externe veiligheid
zich beperkt tot een kansbewering. Die kans ogefgens een) verstoring voor VRGOBN is veel groter
dan 1@ per jaar: er zijn immers duizenden bronnen van gesigazich kunnen manifesteren met een
extern slachtoffer. Met LP@nkstations is diloa de grote aantallen als volgtillustreren

In 1981 was het beleid om de eerste 150 meter randR&tankstation proberen vrij te houden. Die
afstand is ongeveer de straal van de BLEVE en een indicatichet gebied met dodelijke slachtoffers. Via
een kansbenadering ging het vrij te houden gebied heih lospunt naar 8D10 meter. In 2007 loopt het
REVI vooruit op een volledige implementatie van faalatie, met opnieuw een lagere afstand van 25
40 meter. Stel vervolgens, ergens in Nederland Bé&VE met minstens een dode buiten het tankstation.
De (Tweede) kamer is te klein: na zoveel jaren belslofte over 2010, geld en offers in de RO, #eh
onveilige situatie. We horen de minister van VROMig¢ggen dat het nu eenmaal een risicobenadering is,
dat een kleine kans zich ook na twee jaar al weer kan voordiatemet parlement toch echt heeft ingestemd
met een afgezwakt beleid, en vrezen voor haar paiteken.

Tegelijk is de kans op een dergelijke gebeurtenitangnend klein. De straal van de BLEVE is
natuurlijk nog steeds 150 meter. Er zijn rond duiztankstations in Nederland waar binnen die afdtand
voor dit scenario benodigde slachtoffer voorhandeiZadfs als we een eerdere kansverlaging (in 82.5
tweemaal 1/10) voor de helft terugdraaien, dan nog is dedgdeze verstoring niet groter dan® X010 x
1000 = 1G. De verwachtingswaarde voor een dergelijke versidsmus niet hoger dan eens per honderd
jaar (orde van grootte). We horen al het schrilleigelan een brancherganisatie en kunnen dat begrijpen:
vergaande maatregelen, waarvan minstens de kasteidaellijk duidelijk zijn, maar de nadelige gevaige
van uit- en afstel een eefop zich kunnen laten wachten.

Hoewel sommige aspecten ongetwijfeld ook elders imtiktubeleid zullen voorkomen, zijn ze erg
nadrukkelijk aanwezig in de volgende twee toestandenWBOM-EV:

1) De normale en meest voorkomende toestand, waarilenmeptatie van E\beleid grote weerstand
ondervindt, en voordelen alleen zichtbaar zijn binbepaalde contexten en voor beperkte groepen;

2) Een verstoring van het type vuurwerkramp, met eefiegevan vertrouwen in EM¥eleid, waarin
zondebokken en maatregelen binnen EV worden geawsahtna gedurende ongeveer een jaar van alles en
nog wat geimplementeerd wordt.

Deze twee toestanden kunnen natuurlijk samen met dst wbor preventie en beperking van grote
ongevallen tot één verwachtingswadfdeorden samengenomen, door een waardering van oéggeve

% Eens per honderd jaar is op nationaal niveau vaewey voorbeeld VROM, bij een gemeentelijke-RObleem gaat het om een

enkele gevaarsbron, waarbij de kansinschattingerag drie orden van grootte omlaag gaat

3 Het is geen lineaire gevolgfunctie, waardoor de rderng van de gemiddelde toestand (een verwachdiagle met het aantal

jaarlijkse of groepsgrootte doden) niet hetzelfdeals de som van de afzonderlijke (deels zeer éggewaardeerde) toestanden.
Oplossing in twee heel verschillende richtingera ¥en utiliteit in het beleid grote ongevallen: RiBigejan, The regulation of industrial
and flood risks, proefschrift in voorbereidindX, Delft, 18 juni 2007. Of juist een ontkenningrvde mogelijkheid van een dergelijke
risicovoorstelling: A.Rip e.a, Het risicobegrip witheen wetenschapsfilosofisch en sociologisch peatsef, werkdocument 18, in:

Perspectieven op Milieurisico’s, WRR advies 128n Bfaag, 2002
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vermenigvuldigingen met hun frequenties, maar het zadletik zijn dat dit geen betekenisvolle
gemiddelde beleidsindicator oplevert. We zitten et een paradox over de gevolgen van een al @an ni
voorkémen ongeval voor VROMYV, en daarmee voor de legitimiteit van dat belBidze tegenspraak is
alleen op te lossen door te erkennen dat bij EVtaispreken is van een gemiddelde beleidsprestatie: de
voordelen van het beleid kunnen niet worden opgeteldrigplarige uitingen over te vergaande ambities en
kortstondige maar heftige reacties na een verstoring.

Dus, geheel los van implementatie of communicatiefti®v uit de aard van de z&3alkl een gebrek
aan legitimiteit of steun.

BESLISSEN MET RISICO’S

Stand van zaken

De vorige hoofdstukken laten een aantal ontwikkelingerdadrand van het instrumentarium zien. Met die
veranderende risicobegrippen, toepassingen en deelelen ook allerlei andere samenhangen zichtbaar.
We zagen bijvoorbeeld dat kansen en normhoogte gekibpaken, waarna ze ook samen moeten worden
behandeld bij onderwerpen als de voorzetting naD 2Bltoepasbaarheid voor nieuwe activiteiten. Een
samenvatting van de stand van zaken rond 2010 mesitebeleidis daarom weergegeven in de volgende
vier clusters.

Het eerste cluster noemt alles dat samenhangt metvatteliike grenswaarde en het daaraan
gekoppelde plaatsgebonden risico. Van de doelen ®eorbeleid Externe Veiligheid uit 81.3 worden
daarmee zonering gerealiseerd en, in combinatie méatele normuitwerking van een 3,000k het
minimaal beschermingsniveau. De besluitvorming isdiin cluster teruggebracht tot het al dan niet
overschrijden van één grenswaarde. Daarbij is ggeme voor onzekerheid die, alleen al door de beperkt
betrouwbaarheid van een risicobepaling, ontstaat. d@arek aan ruimte hangt weer samen met de
afwezigheid van een grijze zone voor verdere bedéigeging. We hebben gezien dat deze combinatie van
omstandigheden een unificatie van de risicobepalfimgof meer onvermijdelijk maakt. Enkele Elelen
kunnen daardoor niet binnen dit cluster worden ajiseerd. Bij de wens tot een getrapte afweging voo
gevaarlijke activiteiten is dat direct duidelijk,aar ook een bronbeleid wordt moeilijk. Door de
instrumenten in dit cluster ontstaat afstand tussens®-uitkomsten en de werkelijke situatie, en is er
weinig flexibiliteit voor risicoreductie.

Als tweede realiseert het groepsrisico een aantédoHet doel dat tot de basis van EV behoort en a
in 81.1 is genoemd, is het zichtbaar maken varzaelé maar zeer grote ongevallen. De beleidskeliges d
rond het groepstrisico zijn gemaakt leiden op een aantal pusteen situatie die diametraal tegengesteld is
aan die in het vorige cluster. Zo is het grijzeigelilat de afwegingsruimte expliciet maakt nu ondespt,
waardoor bij elke groepsrisicohoogte allerlei agpeo/an de veroorzakende activiteit kunnen worden
meegewogen. Bijvoorbeeld de voordelen van de gdkeadctiviteit, maar ook kan rekening gehouden
worden met onnauwkeurigheid, gevaarsaspecten aisngien naast doden, en toekomstige mogelijkheden
tot reductie. Bij deze vrijheid is de geldigheid \gmepsrisico veel minder in het geding dan bij FRar
de oriénterende norm doet weinig meer dan een latiadne oriéntatie in de afweging brengen. In al die
vrijheid gaat het houvast verloren: een beslisser een gevaarlijke activiteit zit met een instrutnest
nadrukkelijk de mogelijkheid van een groot ongevahtponaar de gevolgen ook bij lage kansen niet
verantwoordt. Daardoor ontbreekt in dit cluster eeititeatie via een norm en biedt dit deel van hetidele
weinig hulp voor beslissers.

In 81.3 staan meerdere doelen die in dit derde clugtalen samengevat tot vervoersbeleid. Het hoort
kennelijk tot de oeEV, en zeker na een concretisering als “grote caltgey met gevaarlijke stoffen” is
moeilijk uit te leggen waarom op sommige momentenladtpen die stoffen niet onder het beleid zouden

J.C. de Knijff - 13- Risico als hulp



3.2

valler®. In dit cluster zitten ook de, in het licht vannegsicobenadering, vreemdste aanpassingen als
doorstapelen van kansverlagingen, vrijwel verbiedsn chloorvervoer, en aan een luchthaven toerekenen
van vervoersgroepsrisico. Op zich kan aan vervaegeaaarlijke stoffen een eindige kans aan de gevaa
bron worden toegekend, maar daarmee ontstaat ordelijkihet obstakel van een vervoersintensiteit die
begrensd moet worden. Die bronmaatregel is een oijgefijk onderdeel van een beleid waarin een
minimaal beschermingsniveau is toegezegd. Voorrzower dit cluster binnen de kaders van dit essty i
over vervoer te zeggen valt, is het als een bedreigingle legitimiteit van en risico in het EBBéleid.

Tot slot een cluster met risicobegrippen, toepassiren doelen waarvan we in hoofdstuk 1 gezien
hebben dat ze op enig moment tot de\lBdrnemens behoorden, maar door in hoofdstuk 2 atgiges
ontwikkelingen momenteel niet tot het geimplementeeetksich De te beschermen groep bijvoorbeeld (die
“externen” in het beleid) is van milieueffecten, wagewenste effecten mens, versmald naar uitsluitend
dodelijke slachtoffers. Het toepassingsgebied vah ihgtrumentarium is daardoor beperkt tot die
activiteiten waarin de gevaren inderdaad grotesdasloverlijdermens kunnen worden voorgesteld. Maar
ook daarna heeft zich een verdere versmalling oldten, door zowel PR als GR op uitsluitend
overlijdenskans te baseren: mensen zien allerfg@chsn van gevaren niet terug in de gebruikte Fsico
begrippen. Het realiseren van beleidsdo€lenals het inzichtelijk maken van gevaarsafwegingehet
toelaten van activiteiten op basis van vergelijkbagico verloopt daardoor problematisch, en leidt ook
volgens diverse adviesrad&miet tot gedragen besluiten of het voldoen aan de evoridervolgens
ontstaan ook onduidelijikheden over wéat precies bedeid nog voorkdmt of beperkt aan gevaren:
rekenmethode en norm construeren een eigen wkHeaitl, Daarmee hangen samen: het verlies van de
onderbouwing van de hoogte ®.Geen uniforme voorstelling van activiteiten, veitegn van scenario
frequenties, het aanwezig vooronderstellen van deekiaatregelen, en uiteindelijk: een aldus beperkt
modelmatig risico gelijkstellen aan veiligheid. Dt risicobeleide smal is geworden voor het beoogde
toepassingsgebied ofgroep, wordt alleen zichtbaar als bijvoorbeeld de dweer afwijkende
groepsrisico’s wil gaan gebruiken. We hebben echt8R.6 gezien dat geklaag mogelijk kortzichtig maa
wel inzichtelijk is uit de aard van EV, en daarde@inig hoeft te zeggen over een al dan niet toengik
beleid door VROM.

Hedendaagse beleidstheorie werkt met processenij everbnderende doelen is het moeilijk te
onderbouwen dat het beleid te weinig ambities rest ¢e weinig uitvoert. Maar in deze paragraaf blijkt
wel eenrealisatie van versmalde doelen een samenhang waarin geen gemakkelijke optpsgidoemt.
Zonder aanpassing is dat een toenemisimb voor het beleid Externe veiligheid.

Voortzetting

Met het voorgaande is de stand van zaken in hebbisleid tot ongeveer 2010 beschreven, met eeanacc
op instrumenten en vrijwel alleen voor grote ongevalWe weten wat de bedoelingen van het beleid ron
1985 ongeveer waren, en zien in allerlei betekenigdoelen onder EV, milieuterreinen volgens Omgaan
met Risico’s, te realiseren risiconiveau, ambitidionbeleid) dat het beleid is versmald. In plaats dit
door te extrapoleren, is de situatie voor VRE®M gepresenteerd als een risico, namelijk de kanseb
optreden van een situatie waarin het beleid ontasrd blijkt, de legitimiteit door een bodem zaktt he
vertrouwen breekt. E€n bijdrage aan dat risico hebberals inherent aan EV beschreven, namelijk de
kortstondige periodes nadat een groot ongeval mietkémen is of een van de gevolgen onacceptabel
blijkt. De clusters uit de vorige paragraaf lijken beinvlioadhaorzover toekomstige bijstellingen kunnen

% Zie ook de tweede titel in noot 12. Ander voorbeelth moeizaam beleid vanwegeldzameverstoringen de Nederlandse

staatsinrichtindijkt soms samen te vatten tot een permanent ayeneer waterkeringen, met de uitvoering van vrijalée grootschalige
inhaalslagen en dijkverbeteringen na een overstrgmi

% Weliswaar staat hier een inschatting van een toskigmstand van zaken, maar de beleidsontwikkelmgfgelopen vijfentwintig
jaar maakt het zeer onwaarschijnlijk dat voor 26&0 vervoersbeleid mét risicobeheersing aan deibgewvoerd wordt.

%7 In het midden blijft hier welk deel van de probldisehe communicatie over veiligheid al ontstaaéh onvolledig risicobegrip, later
ontstaat omdat het beleid overtuigingskracht noispnvermijdelijk samenhangt met de zeldzaamheiu gi@te ongevallen. Merk op dat
communicatie oorspronkelijk geen zelfstandig dces im het Evbeleid.

% Hoewel niet het meest recente, met name het akfeientwoorde risico’s, nr.037, VROkhad & Raad voor V&W, 2003

J.C. de Knijff -14- Risico als hulp



3.3

aansluiten op de bestaande beleidspraktijk. Bij le®te verkenning in het vervolg van deze paragraaf
zullen we zien dat een aantal nieuwe activiteiteneorde bestaande risicobenadering is te brengen.
Afzonderlijk wordt in slotparagraaf 3.3 aan de hand w#uwe gevaren gekeken in welke richting
verdergaande beleidsaanpassingen gezocht kunndarwor

De beschikbare risicobegrippen, toepassingen emrmidiijken sterk verbonden en zijn weergegeven
als enkele clusters, die elk een beperkt gebiedheariE\tterrein bestrijken. Zolang we uitgaan van het
bestaande beleid, hebben we ook geen toegandeidtishndere terreinen die mogelijk tot EV geraken
moeten of kunnen worden. Zo lijkanuithet eerste cluster (met PR, één grenswaaroﬁe,e]i)unificatie),
dat slechts met toenemende of zelfs onhaalbare inisgarde slag kan worden gemaakt naar
risicoreducerende maatregelen, een realistischeaagayrootte of andere gevaren dan uitsluitend grote
ongevallen. Het ligt meer voor hand versmalling@nnen een cluster ongedaan te maken. Rond het
groepsrisico (GR, het tweede cluster) vinden we wdtomeidingen als toevoegen van dethaal letsel, de
herintroductie van een afwegingsgebied, en madimegealleen zichtbaar maken voorzover ze
geimplementeerdijn. Op deze wijze kan groepsrisico voor meer gkbra als bruikbaar worden gezien.
Aangezien genoemde uitbreidingen op papier tot hogsie’s leiden, kan dat weer aanleiding zijn
normen te introduceren, wat zoals gezegd een bgkahglpmiddel is voor het legitimeren van gevaarlijke
activiteiten.

We kunnen ook vanuit gevaarlijke activiteiten restem. Enkele nieuwe activiteiten lijken in termen
van grote ongevallen met gevaarlijke stoffen op wat nu masidebenadering ook gereguleerd wordt. Het
bekendevervoer van gevaarlijke stoffemonder veel rekenwerk is vast te stellen dat s kg een groot
ongeval ergens in Nederland met gevaarlijke stoffemeweg het waarschijnlijkst is door het vervoer
ervan. Een risicovolle situatie die tot de uitbreidimggelijkheden van de bestaande risicobenaderieg mo
worden gerekend. Een andere activiteit met mogeggr grote ongevallen zijn de nieuwe aanlandingen
vanLNG. Min of meer het startpunt van de EV in Nederlangamnmooit doorgezet totdat kort geleden LNG
voor drie aanlandingsplaatsen is vergund en daaeere&estaand risico wordt. Op papier zijn de meer da
5000 doden van destijds grotendeels verdwenenresekazo laag als Ty (dat zijn vier ongevallen sinds
de ingebruikname van deze aardbol) worden als hetmka#ie®® onderbouwingen gebracht. Als een
dergelijk beleid draagvlak blijft houden, is er vamaterstofook wel uit te komelf. Deze toekomstige
toepassing wordt door VROM als een mogelijke uithrg voor het risicobeleid genoemd, en met de
beschikbare instrumenten is niet duidelijk waarombdier of slechter zou lopen dan bijvoorbeeld met
LPG.

Uit deze paragraaf blijkt dat de bestaande instruemeimt hoge mate de toepassing van het beleid
bepalen. Een cluster zoals rond PR verklaart waardoor dbeildn als onhaalbaar uit beeld verdwijnen en
de risicobegrippen dicteren wat buiten de-&)énda moet blijven. Een strategische herbezinijkidét
moment voor het terugdraaien van deze omkering direds jaren '80 is ontstaan, om in 2010 het primaat
weer te leggen bij oude en nieud@elenvan EV.

Kansen voor de risicobenadering

In de vorige paragraaf zagen we dat het vanuit het bestaandkaisid niet zo gemakkelijk is om ontstane
beperkingen ongedaan te maken, laat staan debesiadering een bredere toepassing te geven. Toch
kunnen nieuwe risico’s (zoals VROM dat noemt, nieuyevaren lijkt beter, en uiteindelijk gaat het om
gevaarlijke activiteiten) een opening bieden. Nieuisieo’s zijn namelijk niet alleen nieuwe activian,

% Validiteit eist een minimale betrouwbaarheid voer geldigheid van een model, die moeilijk en moledij bij 10° onmogelijk

waar gemaakt kan worden. De kansuitspraak bijezlalge waarden is vrijwel gelijk aan de “faalkamah het model, met al een cirkel
redenering zichtbaar over kennis van de werkelifkheen blootgestelde burger zal vermoedelijk nietr epistemologie beginnen, maar
over gebrek aan vertrouwen. Mijn verdere uitwerkimdRoll over risico, over vertrouwen in lage kansblad NVRB, april 2001

4 Maar het lijkt minder verstandig om een activitals windturbines onder het huidige beleid te brengeat een Handboek
Riscozonering Windturbines (SenterNovem, 2e vejaigjari 2005) wel suggereert. Dat maakt gemakkslgpende honden wakker die
vergelijkbaarheid van risico’s en grondslag vamden heten.
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maar ook nieuwe gevaren waarvoor op dit moment gksats is in het beleid. Het materiaal voor diverse
kandidaten en aanvullingen is te vinden in hoofd&tuk

Zo noemt VROM enkele nieuwe activiteifémlie op dit moment niet afgehandeld worden onder EV.
De risicobenadering zou daarvoor uitgebreid moeteorden met een ander instrument dan
overlijdensrisico. Mebndergrondse C@opslagis dit goed te illustreren. Een gevaar is het onvgrhoo
weer vrijkomen van het afgevangen gas, mogelijk in Kijdein een bebouwd gebied. Toch gaat het niet
om de mogelijk dodelijke slachtoffers, maar is Aeten ongeval als een paar duizend jaar opgeslagen
kooldioxide weer vrijkomt. Het hoofdprobleem is hiée tijdsperiode: zowel voor het doel van het
langdurig uit de atmosfeer houden van dit broeikasgssolalvoor de bepaling van een faalkans per jaar:
hoe ver in de toekomst is hier nog sprake van aagewal? lets soortgelijks geldt voor de afwegingerdro
een nieuwekerncentralegen procedure waarvan het optreden ergens de kortiendaar toch echt geen
verwaarloosbaar risico is. Is veel draagvlak te aehien als VROM de milieukant van die beslissing gaa
afhandelen met overlijdensrisico? Voor beide nieuaativiteiten zijn de maatregelen tegen twee
gevaarsaspecten in een uitgebreider risicobegiprige beheersbaarheid en vertrouwen. Natuurlijk zou
enig werk met de operationalisering (zie noot l&ngeid zijn, vergelijkbaar met wat in de begintigh
individueel risico door de provincie Groningen islgan. Ook blijft hier even de vraag open of dit metee
leidt tot vergroting van de familie PER, of dat zoiets wordt gebracht als uitbreiding dancommuni
catiemogelijkheden over EV. Via deze aanvullendeageaspecten zouden ookerstromingsrisico’s
beter te koppelen zijn aan een beleid dat tot duseekt met alleen gevaarlijke stoffen. Mogelijk daen
langs deze route ook nieuwe mogelijkheden voor ondevimg van normen.

Er is ook al een voorbeeld voorhanden wat er gebalst ten tijde van een duidelijke
reguleringsbehoefte niet voorzien is in een toenelkastrument. Dat ide inschatting van de gevaren van
genetisch gemodificeerde organismBeze ambitigs des te markanter omdat het uitdrukkelijk onddrdee
is van het beleid volgens Omgaan met risico’s. Aelfites duidelijk waarom elke betrokkene beargu
menteerd ontevreden kan zijn met het resultaat eacamhmissie Terlouf. De overheden zien geen
inzichtelijk, consistent, en gemakkelijk uitvoerbaateid. De gebruikers moeten een enorm traject eloor
een aantal dingen zijn simpelweg verboden. De ugiieepen zien door veldproeven engavallen de
gevaren daadwerkelijk optreden. En economisch Nederlamd,als het risico zich niet manifesteert, is ons
land ook een flink aantal voordelen misgelopen. @e&is mogen onzekere baten ook in het risicobeleid
voor gevaarlijke stoffen meer gearticuleerd word@mruitgangis geassocieerd met nieuwe activiteiten, en
zo geredeneerd is risico 66k een bron van kennigedvaart. In deze paragraaf tot slot de grens@aval
waarin de wetenschappelijk stand van zaken niet aomfniet zinvol een risicistrument aanbiedt.
Misschien dat beleidsmakers wat explicieter kunnen coriueram wat er (niet) geregeld wordt vodeuw
verwoorde gevarerzoals het broeikaseffect, inslag van een asteroldedgolf door de Cumbre Vieja,
tekortschietende biodiversiteit, nanotechnologieganog wat verrassingen.

Al met al is er nog veel te doen in het regulerem da gevaren. Waarlkpnsen voor het vernieuwen
van de risicobenaderingntstaan. Voor nieuwe activiteiten kunnen immers nieuwaagsaspecten worden
gearticuleerd, waardoor risicobegrippen worden biiged, die het bestaande instrumentarium verbreden,
minder gelukkige risicobegrippen nuanceren, aldgeraene normen verdunnen, en dat allemaal binnen het
beleid EV dat zich na 2010 kan ontwikkelen.

4 Om de incompleetheid van een dergelijke vooruitidikillustreren, de nieuwe risico’s die in 1983 &én soortgelijke exercitie

zouden zijn gemist. Vuurwerk en het verlies vankagbsuitgangspunt in het fris geformuleerde beleid. Dat® van een vrije gaswoliou
onmogelijk zijn. Lachgas (}D) was nog niet aan de lijst toegevoegd van gejkaadtoffen. Het grootste reactorongeval (de zogemle
10%term) werd als zijnde onmogelijk buiten risianalyes gehouden. Dit soort rijtjes is hoogstengatiin termen van het soort gevaarlijke
activiteiten waar het risicobeleid al dan niet vkiaar staat. Of in risicotermen: het verminderan de kans dat VROM tekortschiet bij een
of andere reguleringsbehoefte. Zie ook: M.van Agsedl), Nieuwe risico’s in 't vizier? RMNO, Den Bg, december 2004

42 Gebaseerd op diverse berichten over dat debatrdecteur van dit essay wijst echter op een gebijggomming die eerder is
verschenen, naar aanleiding van stier Herman. Adewi in: SYE. Tjong Tjin Tai, Genomics, Facta 13820, november 2005.
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