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Voorwoord  
 
Het schrijven van deze thesis was voor mij een spannende zoektocht. Een zoektocht die vooral ging 

over het vinden van de juiste balans tussen een drukke baan, studie en een gezin. In eerste instantie 

voelde ik mij uitgedaagd om het totale proces en onderzoek dat ten grondslag ligt aan de 

ontwikkeling van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico in de thesis te behandelen. Als bedenker 

van het instrument wilde ik graag laten zien dat met een nieuwe aanpak voor de bestuurlijke 

afweging van het groepsrisico sterkten en kansen kunnen worden gecreëerd om Nederland minder 

onveilig te maken. Bij de eerste opzet van mijn thesis liep ik hierin al snel vast. Het totale onderzoek 

en het proces van de Mal Groepsrisico was te uitgebreid om aan mijn noodzakelijke balans te kunnen 

voldoen. Om deze reden heb ik er voor gekozen mijn thesis verder af te bakenen. Maar wel op een 

manier waarmee het maatschappelijke belang zichtbaar is gebleven voor een beleidsinstrument 

waarmee het groepsrisico op waarde kan worden geschat. 

In het bijzonder wil ik mijn echtgenote Marie-France en mijn kinderen Alexander en Celine bedanken 

voor het geduld dat zij hebben kunnen opbrengen in de periode dat ik studeerde. Voor hen was het 

niet altijd een makkelijke tijd als ik door de studie en werkdrukte niet beschikbaar was. 

Ook wil ik graag alle leden van de projectgroep Mal Groepsrisico bedanken omdat hun kennis en 

inzet essentieel waren om het expert onderzoek naar de ontwikkeling van de Mal Groepsrisico te 

kunnen verrichten. We hebben met zijn allen echt iets neergezet! 

Tot slot wil ik graag mijn afstudeerbegeleider Desmond Hulsteijn en mijn direct leidinggevende 

Annelies Schoenmakers bedanken voor de tijd die zij hebben geïnvesteerd om mij voor deze thesis te 

begeleiden. 

Wim Brinker, 
Projectleider Mal Groepsrisico 
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Abstract  
 
This thesis concerns the lack of a policy instrument available for transparent accountability of societal 

risk in the Netherlands. The Enschede fireworks disaster has shown that unregulated dangerous 

goods can have dramatic consequences. At the same time, everybody in our crowded society wants 

to continue the prosperity generated by the production, storage and transport of certain dangerous 

goods. We also want to be able to safely live, work and spend free time. This will require a critical 

attitude of politicians regarding the societal risk created by an environmental permit, a spatial plan or 

a transport route of dangerous goods. 

The lack of a policy instrument for the transparent accountability of societal risk has resulted in many 

officials and politicians being unaware about the scope of a given risk. It is often unclear whether it is 

necessary to reduce risk, in what way and what the level of risk is acceptable. 

This thesis clarifies that societal risk cannot be assessed by a fixed limit or standard. The 

accountability of societal risk needs a different approach. The literature research shows that societal 

risk is about the balance between surrounding factors of economy, society and aid demand. This 

contingency approach leads to the key for policy assessment framework and acknowledges that 

surrounding factors are different for each location of a risk source.  

To solve this gap expert research has been conducted in order to develop the policy instrument Mal 

Groepsrisico1. The success of this expert research is due to the group-oriented project organization 

that is established to develop the policy instrument. The heart of the policy instrument Mal 

Groepsrisico is formed by a procedure for performing a social cost-benefit analysis. The procedure is 

approached by looking at the relationship between aid demand and aid supply. This aids in deciding 

whether the societal risk can be balanced with the surrounding factors. The procedure of social cost-

benefit analysis is created to recover a disrupt balance between surrounding factors of economy, 

society and aid demand. 

The research survey shows that currently in the Netherlands there is no conscious political decision 

about societal risk. The research survey also shows that market demand for the policy instrument 

Mal Groepsrisico is approximately 90%.  

Through the development of the Mal Groepsrisico a policy instrument is made available for 

transparent accountability of societal risk. The policy instrument helps to prepare political decisions 

on the establishment and expansion of risk companies, spatial planning and transportation of 

dangerous goods. 

The main policy recommendation of this thesis concerns the role of the policy instrument Mal 

Groepsrisico in a ministerial regulation. This way, we will prevent a possible disaster rather than act 

in the wake of one. 

  

                                                           
1 Societal Risk Template. 
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Samenvatting  
 
Deze thesis gaat over de probleemstelling dat in Nederland geen beleidsinstrumentarium 

voorhanden is waarmee het groepsrisico inzichtelijk kan worden verantwoord. De vuurwerkramp in 

Enschede heeft het besef opgeleverd dat het vrijkomen van gevaarlijke stoffen dramatische gevolgen 

kan hebben. Toch willen we in onze drukke samenleving allemaal blijven profiteren van de welvaart 

die de productie, de opslag en het vervoer van gevaarlijke stoffen oplevert. Maar we willen ook veilig 

wonen, werken en recreëren. Dit vereist een kritische houding ten aanzien van de bestuurlijke 

afweging van het groepsrisico bij de besluitvorming over een milieuvergunning, een ruimtelijk plan of 

een transportroute voor het vervoer van gevaarlijke stoffen.  

Het ontbreken van een beleidsinstrumentarium voor de inzichtelijke verantwoording van het 

groepsrisico leidt er toe dat veel ambtenaren en bestuurders geen goed beeld hebben over de 

omvang van een bepaald risico. Ze weten niet goed of het nodig is om het risico te verminderen en 

hoe dan, en tegen welk risico bij de besluitvorming uiteindelijk ja of nee wordt gezegd.  

Aan de hand van deze thesis wordt duidelijk dat het groepsrisico niet aan een vaste grenswaarde of 

norm kan worden getoetst. Er is een andere benadering nodig om het groepsrisico te kunnen 

verantwoorden. Het uitgevoerde literatuuronderzoek laat zien dat het bij groepsrisico om het 

evenwicht gaat tussen de omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag. Deze 

contingentiebenadering vormt de sleutel voor het bestuurlijk afwegingkader en doet recht aan het 

gegeven dat de omgevingsfactoren van een risicobron op iedere locatie anders zijn.  

Om de lacune op te lossen is een expertonderzoek uitgevoerd ten behoeve van de ontwikkeling van 

het beleidsinstrument Mal Groepsrisico. Het succes van het expertonderzoek is te wijten aan de 

groepsgeoriënteerde projectorganisatie die is opgericht om het beleidsinstrument te kunnen 

ontwikkelen. Het hart van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico wordt gevormd door een 

systematiek voor het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-batenanalyse. De systematiek 

wordt benaderd vanuit de balans tussen hulpvraag en hulpaanbod. Daarmee kan worden bepaald of 

het groepsrisico met haar omgevingsfactoren in evenwicht is. De systematiek van de 

maatschappelijke kosten-batenanalyse is er op gericht om een verstoord evenwicht tussen de 

omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag te herstellen.  

De uitgevoerde onderzoeksenquête laat zien dat op dit moment in Nederland geen sprake is van een 

bewuste bestuurlijke afweging van het groepsrisico. Uit de enquête blijkt ook, dat de marktbehoefte 

voor het beleidsinstrument Mal Groepsrisico circa 90% bedraagt. 

Door de oplevering van de Mal Groepsrisico komt feitelijk een beleidsinstrument beschikbaar 

waarmee het groepsrisico wel inzichtelijk kan worden verantwoord. Het instrument helpt om de 

besluitvorming voor te bereiden over de vestiging of uitbreiding van risicovolle bedrijven, ruimtelijke 

ontwikkelingen en het vervoer van gevaarlijke stoffen.  

De belangrijkste beleidsaanbeveling die in het kader van deze thesis wordt gedaan betreft het 

positioneren van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico in een ministeriële regeling. We willen geen 

nieuwe ramp om onze risicoperceptie op een adequaat niveau te houden.  
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Leeswijzer  
 
Bij het onderdeel probleemstelling en centrale onderzoeksvraag neem ik u mee naar de 

maatschappelijke context van het externe veiligheidsbeleid, de geconstateerde lacune in het beleid 

waaruit de probleemstelling volgt en de afbakening van de thesis.  

De onderzoeksresultaten worden in een viertal themaΩǎ ōŜƘŀƴŘŜƭŘΦ 

I. Bij het thema beleid wordt het uitgevoerde literatuuronderzoek behandeld. Ik neem u hierbij 

mee naar het juridisch kader dat het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-

batenanalyse legitimeert en de contingentiebenadering waarvan de bestuurlijke afweging 

van het groepsrisico afhankelijk is. 

II. Bij het thema organisatie laat ik u aan de hand van een soort casestudy zien welke landelijke 

projectorganisatie is opgezet om het beleidsinstrument Mal Groepsrisico te kunnen 

ontwikkelen. 

III. Bij het thema product neem ik u mee naar de resultaten van het uitgevoerde 

expertonderzoek dat tot de ontwikkeling van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico heeft 

geleid. 

IV. Bij het thema markt behandel ik de uitgevoerde onderzoeksenquête waarmee de behoefte 

aan het beleidsinstrument Mal Groepsrisico is gemeten en dat inzicht geeft in, hoe over het 

algemeen met de bestuurlijke verantwoording van het groepsrisico wordt omgegaan. 

De thesis wordt afgesloten met het onderdeel conclusies en beleidsaanbevelingen. Hierin zijn de 

samenvattende conclusies opgenomen en worden beleidsaanbevelingen gedaan ten behoeve van 

een landelijke organisatieverandering bij de overheid op het gebied van de bestuurlijke afweging van 

het groepsrisico. 
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1. Inleidi ng 

1.1 Gevoel voor externe veiligheid  

Externe veiligheid is complex en zonder de juiste kennis is het lastig om gevoel te krijgen bij het 

maatschappelijke belang om op alle bestuurlijke niveaus2 een goed externe veiligheidsbeleid te 

voeren. In de aanzet naar de probleemstelling en afbakening van de thesis wil ik u ten aanzien van 

dat gevoel op weg helpen. Ik doe dat aan de hand van een vrije vertaling op basis van het vierde 

nationaal milieubeleidsplan3 dat ik heb aangevuld met de cijfers van een aantal rampen waaraan 

destijds veel media aandacht is besteed.  

1.2 De maatschappelijke context  

In de afgelopen decennia heeft in Nederland een forse toename plaatsgevonden van het aantal 

risicobedrijven4 en het aantal transportbewegingen in verband met het vervoer van gevaarlijke 

stoffen. Nederland geniet hiervan grote economische voordelen. Onze industriële activiteiten en 

rollen op het gebied van de overslag en het transport naar het Europese achterland zijn niet meer 

weg te denken uit onze samenleving. Ze maken van ons een welvarend land.  

Tegelijkertijd is onze bevolking in de afgelopen decennia gegroeid en zijn de ruimtelijke 

ontwikkelingen op het gebied van wonen, werken en recreëren steeds meer met de aanwezigheid 

van risicobronnen verweven geraakt. We zijn ons er vaƴ ōŜǿǳǎǘ Řŀǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ƴƛŜǘ ƳŜŜǊ ȊƛƧƴ ǿŜƎ ǘŜ 

denken uit onze samenleving. Een risicoloze maatschappij bestaat niet.  

De productie, de opslag en het transport van gevaarlijke stoffen brengen risico´s met zich mee. Het 

vrijkomen van gevaarlijke stoffen kan grote maatschappelijke en economische schade veroorzaken. 

Juist deze situatie leidt er toe dat de druk op onze ruimtelijke omgeving groter wordt. Een ramp5 met 

maatschappelijke ontwrichting willen we graag allemaal voorkomen. 

1.3 Risicoperceptie  

Bij het maken van maatschappelijke en economische keuzes wordt onze risicoperceptie vaak bepaald 

door het beeld dat we hebben over de omvang van een risico. Over het algemeen vinden we 10 keer 

een ongeval met 1 dode minder erg dan 1 keer een ongeval 10 doden. Dit is ook terug te vinden in de 

investeringen die jaarlijks plaatsvinden om het aantal verkeersslachtoffers6 terug te dringen. 

Naarmate de typering van een risico zich verplaatst van een grote kans klein effect naar een kleine 

kans groot effect, worden hogere eisen worden gesteld aan het bestuurlijke verantwoordingsproces 

om de risico´s zorgvuldig te wegen tegen de maatschappelijke en economische belangen. 

Op 13 mei 2000 vond in Enschede de vuurwerkramp plaats7. Een ramp met een kleine kans en groot 

effect. Hierbij vielen 23 doden en 947 gewonden. Er waren 4163 personen dakloos, 10.300 mensen 

die enige tijd niet naar hun huis konden terugkeren. Meer dan 150 bedrijven en ateliers verwoest. De 

maatschappelijke ontwrichting was enorm. De totale economische schade bedroeg meer dan 550 

miljoen euro.  

                                                           
2 Ministerie, provincie en gemeente. 
3 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Nationaal milieubeleidsplan 4. Den Haag: juni 2001. 
4 Bedrijven zoals gedefinieerd in het Besluit externe veiligheid inrichtingen uit 2004, waar grote hoeveelheden toxische, explosieve- of 
brandgevaarlijke stoffen worden geproduceerd en/of opgeslagen.  
5 Ramp in de zin van een zwaar ongeval met gevaarlijke stoffen waarbij het leven en de gezondheid van vele personen, het milieu of grote 
materiële belangen in ernstige mate worden bedreigd of geschaad.  
6 Ter informatie: Centraal Bureau voor de Statistiek, 750 verkeersdoden in 2008. 
7 Cijfers Vuurwerkramp te Enschede: www.13mei2000.nl. Februari 2010. 

http://www.13mei2000.nl/
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De vuurwerkramp in Enschede heeft het besef op geleverd dat in onze geregelde samenleving dingen 

kunnen gebeuren die dramatisch uit de hand lopen. Maar denk ook aan andere rampen die in het 

afgelopen decennium plaatsvonden. Zoals het de ontploffing en toxisch uitstroom in de 

kunstmestfabriek van AZF te Toulouse op 21 september 20018. Hierbij vielen 30 doden en 2500 

gewonden. De totale schade bedroeg circa 2 miljard euro. Of meer recentelijk, het afbreken van een 

wiel van een LPG-trein in het Italiaanse Viareggio op 30 juni 2009 waar 22 doden vielen en 36 

gewonden9. 5Ŝ ǎŎƘŀŘŜ ōŜŘǊŀŀƎǘ ŜƴƪŜƭŜ ǘƛŜƴǘŀƭƭŜƴ ƳƛƭƧƻŜƴŜƴ ŜǳǊƻΩǎΦ 

1.4 Cultuuromslag  

Helaas zijn deze rampen nodig geweest om voldoende aandacht te blijven houden voor onze 

zoektocht naar een moderne vorm van risicobeheersing. De vuurwerkramp te Enschede heeft in 

Nederland tot een cultuuromslag in het veiligheidsdenken geleid10. En dat is goed. Je hoeft geen 

risicospecialist te zijn om te begrijpen dat het beschermingsniveau van de opslag van gevaarlijke 

stoffen kan worden verbeterd door de aanleg van een sprinklerinstallatie. Je hoeft ook geen 

risicospecialist te zijn om te begrijpen dat als er minder treinen met gevaarlijke stoffen door een 

drukke binnenstad rijden de kansen op een ramp dan afnemen, of dat bij een goede ruimtelijke 

planvorming rekening kan worden gehouden met de aanwezigheid van risicobronnen.  

  Fabriek van AZF in Toulouse na de ramp op 21 september 2001.11 

  

                                                           
8 Cijfers ramp Toulouse: www.ineris.fr. Januari 2009. 
9 Cijfers ramp Viareggio: Sabic Limburg. Juli 2009. 
10 /ƻƳƳƛǎǎƛŜ hƻǎǘƛƴƎΣ 9ƛƴŘǊŀǇǇƻǊǘ ά5Ŝ ±ǳǳǊǿŜǊƪǊŀƳǇέΦ WŀƴǳŀǊƛ нлмлΦ 
11 Foto: www.mecanopolis.org. Februari 2010. 

 
 

    

     

     

     

     

Eisen bestuurlijk verantwoordingsproces 

Effect 

Kans 

Grote kans klein effect 

Kleine kans groot effect 

Risicomatrix. 

http://www.ineris.fr/
http://www.mecanopolis.org/
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2. Lacune externe veiligheidsbeleid  

2.1 Verantwoordingsplicht groepsrisico  

Op 27 oktober 2004 is het Besluit externe veiligheid inrichtingen12 in werking getreden. In de 

artikelen 12 en 13 van dit besluit zijn de kwaliteitseisen op het gebied van het groepsrisico 

geformuleerd. Uit de toelichting op de artikelen volgt, dat het bij de verantwoording van het 

groepsrisico uiteindelijk gaat om de bestuurlijƪŜ ŀŦǿŜƎƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ 

kosten en baten van een risicovolle activiteit.  

Uit de inventarisatie van ervaringscijfers van de provincie Noord-Brabant over de periode van 2005 

tot en met 2009 blijkt, dat slechts 2 gevallen kunnen worden gevonden waarbij de afweging van de 

ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ maatschappelijke kosten en baten van een risicovolle activiteit in de besluitvorming 

zijn betrokken. Dit betreft ongeveer 2% van de gevallen over die periode. De inventarisatie van de 

ervaringscijfers13 is opgenomen in bijlage 1.  

Navraag bij de provincie Noord-Brabant naar de reden waarom de maatschappelijke kosten en 
baten niet of nauwelijks in de bestuurlijke afweging van het groepsrisico worden betrokken leidt 
tot de conclusie: 
 
Dat ambtenaren niet beschikken over een instrumentarium om deze afweging voor hun bestuurders 
te kunnen uitwerken. Bij het inwerkingtreden van het Besluit externe veiligheid inrichtingen in 2004 
is hier niet in voorzien.  

 

2.2 Adviesraad Gevaarlijke Stoffen  

De Adviesraad Gevaarlijke Stoffen heeft tot taak de regering en de beide kamers der Staten-Generaal 

te adviseren over beleid en wetgeving op het gebied van technische en organisatorische maatregelen 

ter voorkoming van rampen door gevaarlijke stoffen. Op 24 oktober 2008 heeft de Adviesraad twee 

onderzoeksrapporten uitgebracht met als titel άRisicobeleid en rampenbestrijdingέ en 

άBrandweeradviseringέΦ .ŜƛŘŜ ƻƴŘŜǊȊƻŜƪǎǊŀǇǇƻǊǘŜƴ ƘŜōōŜƴ ōŜǘǊŜƪƪƛƴƎ ƻǇ ŘŜ ǳƛǘǾƻŜǊƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ 

verantwoordingsplicht van het groepsrisico en hangen in directe zin met elkaar samen. 

De Adviesraad concludeert in deze rapporten: 
 
1. Dat het aan een instrumentarium en systematiek ontbreekt om mogelijke 

veiligheidsmaatregelen te identificeren en op waarde te schatten; 
2. Onderdeel van de verantwoording van het groepsrisico zou een kostenbaten evaluatie van 

voorgestelde maatregelen moeten zijn. Het ontbreekt echter nog aan een systematiek om de 
ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ƳŀŀǘǊŜƎŜƭŜƴ ŀŦ ǘŜ ǿŜƎŜƴ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ 

 

                                                           
12 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Besluit externe veiligheid inrichtingen. Den Haag: 27 mei 2004. Alsmede 
het Besluit houdende wijzigingen van het Besluit externe veiligheid inrichtingen tot wegneming van enkele onvolkomenheden. Den Haag: 9 
september 2008. 
13 Over de periode 2005 ς 2009 zijn bij de advisering externe veiligheid door de provincie Noord-Brabant op aanvragen om een 
milieuvergunning, de ruimtelijke planvorming en het transport van gevaarlijke stoffen, totaal slechts 2 gevallen gevonden waarbij de 
maatschappelijke kosten en baten bij de verantwoording van het groepsrisico zijn afgewogen.  
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2.3 Kabinetsstandpunt  

In haar brief van 5 juni 2009 heeft de minster van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 

Milieubeheer het kabinetsstandpunt met betrekking tot de hiervoor genoemde rapporten van de 

Adviesraad Gevaarlijke stoffen verwoord.  

Het kabinet stemt in met de conclusies van de Adviesraad en stelt dat de landelijke 

overschrijdingsfrequentie14 van de hulpverlening gebaseerd kan worden op een 

welvaartseconomische benadering, wat betekend dat de kosten en baten van de maatregelen 

ǿƻǊŘŜƴ ŀŦƎŜǿƻƎŜƴ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ  

Het kabinet onderschrijft dat de risicobenadering voor het groepsrisico de basis vormt voor het 

eventueel toestaan van een activiteit met gevaarlijke stoffen of ruimtelijke ontwikkelingen in de 

nabijheid van een dergelijke activiteit. Uit de brief kan worden afgeleid dat het kabinet ruimte geeft 

ŀŀƴ ŘŜ ƻƴǘǿƛƪƪŜƭƛƴƎ Ǿŀƴ ŜŜƴ ōŜƭŜƛŘǎƛƴǎǘǊǳƳŜƴǘ ǿŀŀǊƳŜŜ ŘŜ ōŜǎǘǳǳǊƭƛƧƪŜ ŀŦǿŜƎƛƴƎ Ǿŀƴ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ 

de maatschappelijke kosten en baten van een risicovolle activiteit wel kan worden gemaakt. 

2.4 Probleemstelling  

Uit het voorgaande blijkt dat in Nederland geen instrument voorhanden is waarmee de bestuurlijke 

ŀŦǿŜƎƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ŜŜƴ ǊƛǎƛŎƻǾƻƭƭŜ ŀŎǘƛǾƛǘŜƛǘ kan 

worden gemaakt.  

De probleemstelling luidt: 
 
Er is in Nederland geen beleidsinstrumentarium voorhanden ten behoeve van de inzichtelijke 
verantwoording van het groepsrisico. 

 

2.5 Centrale onderzoeksvraag  

Deze lacune leidt tot de bevinding dat veel ambtenaren en bestuurders geen goed beeld hebben 

over de omvang van een bepaald risico. Ze weten daarom niet goed of het nodig is het risico te 

verminderen en hoe dan, wat de maatschappelijke kosten en baten zijn en tegen welk risico 

uiteindelijk ja of nee wordt gezegd.  

Om die reden heb ik in 2006 het beleidsinstrument Mal Groepsrisico15 bedacht. Daarna zijn de eerste 

schetsen van de innovatie op papier gekomen en is een korte studie16 naar de haalbaarheid 

uitgevoerd. Het uiteindelijke project Mal Groepsrisico is van start gegaan in september 2008. 

Daarmee is de Mal Groepsrisico het eerste beleidsinstrument dat in Nederland wordt ontwikkeld ten 

behoeve van het inzichtelijk verantwoorden van het groepsrisico. Het instrument komt naar 

verwachting in juni 2010 beschikbaar. 

Ten tijde van het schrijven van deze thesis is het concept eindrapport verschenen met de resultaten 

van de landelijke evaluatie17 van het groepsrisico, dat in opdracht van het ministerie van 

Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu is uitgevoerd. Dit rapport is gebaseerd op een 

                                                           
14 Met andere woorden: als niet aan de gevraagde hulpcapaciteit kan worden voldaan volgt de welvaartseconomische benadering, waarbij 
ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ƳŀŀǘǊŜƎŜƭŜƴ ǿƻǊŘŜƴ ŀŦƎŜǿƻƎŜƴ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ 
15 Vanaf hoofdstuk 10 wordt nader op de ontwikkeling en mogelijkheden van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico ingegaan. 
16 Brinker, W.H., Tol, van K. e.a. ǳƛǘǾƻŜǊŘŜǊǎΣ IŀŀƭōŀŀǊƘŜƛŘǎǘǳŘƛŜ aŀƭ DǊƻŜǇǎǊƛǎƛŎƻ ŦŀǎŜ мΦ Ωǎ-Hertogenbosch: november 2006. 
17 Royal Haskoning in opdracht van het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Feitenonderzoek evaluatie 
groepsrisico. Den Haag: concept rapport, 5 maart 2010. 
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landelijk uitgevoerd feitenonderzoek. In het rapport is onder meer geconcludeerd dat een bewuste 

bestuurlijke verantwoording van het groepsrisico over het algemeen niet plaats vindt en dat geen 

goede kosten-batenanalyse kan worden uitgevoerd. Bij het thema markt wordt dieper op de 

conclusies van het concept eindrapport ingegaan. Hier wil ik in ieder geval opmerken dat het rapport 

de genoemde bevinding ondersteund. 

De probleemstelling is de directe aanleiding voor het ontwikkelen van het beleidsinstrument Mal 

Groepsrisico. Daaruit zou kunnen worden afgeleid dat al is nagedacht over, waarom het 

beleidsinstrument nodig is. Voor de groep (kern)deskundigen18 die aan de ontwikkeling van het 

instrument heeft meegewerkt, is het antwoord op deze vraag evident. Voor de andere doelgroepen19 

geldt dit nog niet. Om die reden wil ik graag van de gelegenheid gebruik maken om mijn thesis hier 

aan te wijden. 

De centrale onderzoeksvraag luidt: 
 
Waarom is het beleidsinstrument Mal Groepsrisico nodig? 

 
 

  

                                                           
18 (Kern)deskundigen zoals genoemd in bijlage 3. 
19 Zie paragraaf 3.4. 
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3. Afbakening  

3.1 Doelstelling  

Na 2 jaar de landelijke projectorganisatie en het expert onderzoek naar de ontwikkeling van het 

beleidsinstrument Mal Groepsrisico te hebben geleid is het belangrijkste doel dat ik met deze thesis 

wil bereiken, dat u als lezer geënthousiasmeerd raakt over de nieuwe aanpak ten behoeve van het 

inzichtelijk verantwoorden van het groepsrisico. Daarnaast wil ik ook aan mijn leerdoel voldoen door 

te laten zien dat ik de kennis van de studie management, economie en recht beheers bij het opzetten 

en leiden van een landelijke projectorganisatie. Ik zie mijn thesis dan ook als een handreiking waarin 

mijn persoonlijk doel en het leerdoel samenkomen. 

3.2 Blikveld o nderzoek  

Het onderzoek voor de ontwikkeling van de Mal Groepsrisico is zo omvangrijk dat iedere losse 

schakel daarin al tot een zelfstandige thesis zou kunnen leiden. Om de praktische uitvoering van de 

thesis behapbaar te houden heb ik keuzes gemaakt zonder daarbij afbreuk te doen aan mijn 

persoonlijke doelstelling.  

In de thesis richt ik mij voor wat betreft het iƴƘƻǳŘŜƭƛƧƪ ƻƴŘŜǊȊƻŜƪ ŀƭƭŜŜƴ ƻǇ ŘŜ ǘƘŜƳŀΩǎ ōŜƭŜƛŘ Ŝƴ 

markt. Hierbij gaat het bij het thema beleid om literatuuronderzoek en bij het thema markt om een 

landelijke onderzoeksenquête die is uitgevoerd.  

Bij het thema organisatie laat ik zien dat ik de opgedane kennis van de studie management, 

economie en recht in de praktijk kan toepassen. Dit kan als een casestudy op basis van persoonlijke 

opvattingen worden gezien, maar wordt niet inhoudelijk onderbouwd.  

Bij het thema product beschrijf ik het beleidsinstrument Mal Groepsrisico als resultaat van het 

uitgevoerde expertonderzoek. De ten behoeve van het expertonderzoek gemaakte inhoudelijke 

keuzes worden vanwege de grote omvang slechts beperkt verantwoord. 

3.3 Wet- en regelgeving  

In de thesis wordt het groepsrisico behandeld zoals bedoeld in het Besluit externe veiligheid 

inrichtingen20. Daarbij heb ik gekeken naar de aŦǿŜƎƛƴƎ ŘƛŜ ƳƻŜǘ ǿƻǊŘŜƴ ƎŜƳŀŀƪǘ ƻǾŜǊ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ 

waaraan burgers in hun leefomgeving mogen worden blootsgesteld in het kader van de 

milieuvergunningverlening en de ruimtelijke planvorming.  

Voor het transport van gevaarlijke stoffen over de weg, water, spoor en door buisleidingen is de 

afweging van het groepsrisico geregeld in de Circulaire risiconormering vervoer gevaarlijke stoffen21. 

Omdat de systematiek van de afweging van het groepsrisico in het Besluit externe veiligheid 

inrichtingen vrijwel identiek is aan de systematiek in de Circulaire risiconormering vervoer gevaarlijke 

stoffen, heb ik er voor gekozen om de circulaire niet apart in deze thesis te behandelen. De 

conclusies en beleidsaanbevelingen zijn echter wel op de in de circulaire bedoelde verantwoording 

van het groepsrisico van toepassing. 

                                                           
20 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Besluit externe veiligheid inrichtingen. Den Haag: 27 mei 2004. Alsmede 
het Besluit houdende wijzigingen van het Besluit externe veiligheid inrichtingen tot wegneming van enkele onvolkomenheden. Den Haag: 9 
september 2008. 
21 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Circulaire risiconormering vervoer gevaarlijke stoffen. Den Haag: 2004. 
De Circulaire wordt naar verwachting eind 2010 vervangen door het Besluit transportroutes externe veiligheid en het Besluit externe 
veiligheid buisleidingen. 
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3.4 Doelgroep  

Bij de opzet van de thesis heb ik er rekening mee gehouden dat externe veiligheid een complex 

vakgebied is. Voor mij als auteur heeft dit een weloverwogen inzet gevraagd. Als ik het 

abstractieniveau van de thesis zou hebben afgestemd op de specialisten externe veiligheid, zullen de 

vele details niet door iedereen worden begrepen en zal de leesbaarheid daarmee nadelig worden 

beïnvloed. Als ik er voor zou hebben gekozen om het abstractieniveau op de bestuurders af te 

stemmen, dan zou de thesis te veel over de hoofdlijnen gaan en wellicht zijn doel voorbij schieten. Ik 

heb er dan ook bewust voor gekozen om het abstractieniveau af te stemmen op de professionals die 

actief zijn met de voorbereiding voor de besluitvorming over het groepsrisico.  

 

 Brand en explosie in het Bundsfield oliedepot 11 december 2005.22 

 

  

                                                           
22 Foto: Getty Images. Februari 2009. 
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Thema beleid  
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4. Introductie groepsrisico beleid  

4.1 Gevoel voor groepsrisico  

In de inleiding van de thesis heb ik geprobeerd u gevoel te geven bij wat externe veiligheid eigenlijk 

is. Dit hoofdstuk gaat over gevoel voor groepsrisico. Aan de hand van een vrije uitwerking van het 

juridisch kader van het groepsrisicobeleid wordt u op weg geholpen in het onderzoek naar de 

deelvragen. 

4.2 Definitie van het groepsrisico  

De wettelijke definitie van het groepsrisico is opgenomen in artikel 1, lid 1 van het Besluit externe 

veiligheid inrichtingen. De officiële wettekst van deze definitie is opgenomen in bijlage 1. Omdat de 

wettelijke definitie zich nog al in de technische sfeer bevindt, heb ik ten behoeve van de thesis 

gekozen om populaire vertaling te formuleren. 

Definitie van het groepsrisico: 
 
Het groepsrisico geeft de kans weer op het overlijden van een groep van tenminste 10 personen als 
gevolg van een ramp waarbij gevaarlijke stoffen zijn betrokken. Het groepsrisico vormt hiermee de 
maat voor de maatschappelijke ontwrichting bij een ramp. 

 

4.3 Verantwoordingsplicht  

In het Besluit externe veiligheid inrichtingen23 zijn de kwaliteitseisen op het gebied van de externe 

veiligheid geformuleerd. Deze kwaliteitseisen zijn gericht tot het bevoegde gezag24 dat is belast met 

de besluitvorming over risicovolle bedrijven. Hiermee is bedoeld dat het bevoegde gezag bij de 

besluitvorming over de risicovolle bedrijven, de kwaliteitseisen van het Besluit externe veiligheid 

inrichtingen in acht moet nemen. 

Voor het groepsrisico is in het Besluit externe veiligheid inrichtingen geen vaste grenswaarde of norm 

opgenomen, maar een zogenaamde bestuurlijke verantwoordingsplicht. Waarom dit zo is komt later 

aan de orde bij de analyse op het literatuuronderzoek van het thema beleid. 

De toepassing van de verantwoordingsplicht van het groepsrisico is geregeld in de artikelen 12 en 13 

van het Besluit externe veiligheid inrichtingen. De verantwoordingsplicht is van toepassing bij 

besluiten in het kader van de Wet milieubeheer en de Wet op de ruimtelijke ordening.  

Dit betekent concreet dat het groepsrisico bestuurlijk moet worden verantwoord bij: 
 

1. Een beslissing op een aanvraag om een milieuvergunning voor een risicobedrijf;  
2. Een beslissing over de vaststelling of wijziging van een bestemmingsplan waarvan het 

plangebied in het invloedsgebied25 ligt van een risicobedrijf.  

 

                                                           
23 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Besluit externe veiligheid inrichtingen. Den Haag: 27 mei 2004. Alsmede 
het Besluit houdende wijzigingen van het Besluit externe veiligheid inrichtingen tot wegneming van enkele onvolkomenheden. Den Haag: 9 
september 2008. 
24 In het kader van het Besluit externe veiligheid inrichtingen wordt het bevoegde gezag gevormd door de bestuursorganen: gemeente en 
provincie. 
25 Het invloedsgebied moet wettelijk worden vastgesteld op basis van de Handleiding risicoberekeningen en betreft de berekende afstand 
waar nog 1% van de populatie komt te overlijden als gevolg van een ramp met gevaarlijke stoffen. 
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De officiële wettekst van de artikelen 12 en 13 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen is 

eveneens in bijlage 1 opgenomen. Om de wetteksten van deze artikelen beter te kunnen begrijpen 

heb ik hieronder een populaire vertaling geformuleerd. 

Artikel 12 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen. 
 
Dit artikel heeft betrekking op beslissing op een aanvraag om een milieuvergunning in het kader van 
de Wet milieubeheer. Uit het artikel volgt dat het groepsrisico moet worden verantwoord als uit de 
aanvraag om een milieuvergunning blijkt dat sprake is van een toename van het plaatsgebonden 
risico. In de motivering van het desbetreffende besluit moet dan in elk geval worden vermeld:  
 
ω het aantal personen in het invloedsgebied; 
ω het berekende groepsrisico en/of de verandering daarvan; 
ω de mogelijkheden voor het nemen van risicoreducerende maatregelen; 
ω de alternatieven; 
ω de mogelijkheden om de omvang van de ramp te beperken; 
ω de mogelijkheden tot zelfredzaamheid; 
ω het advies van de regionale brandweer (veiligheidsregio) over het groepsrisico. 
 
Met het plaatsgebonden risico wordt het risico bedoeld uitgedrukt in de kans per jaar dat een 
persoon die onafgebroken en onbeschermd op een vaste plaats zou verblijven, overlijdt als 
rechtstreeks gevolg van een ramp met gevaarlijke stoffen. Met andere woorden als het risico voor 
een individueel persoon toeneemt, moet het groepsrisico worden verantwoord.  

 

Artikel 13 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen. 
 
Dit artikel heeft betrekking op een beslissing over de vaststelling of wijziging van een 
bestemmingsplan in het kader van de Wet op de ruimtelijke ordening, waarvan het plangebied in het 
invloedsgebied ligt van een risicobedrijf. Uit het artikel volgt dat iedere toename van het groepsrisico 
moet worden verantwoord. In de motivering van het desbetreffende besluit moet dan in elk geval 
worden vermeld:  
 
ω het aantal personen in het invloedsgebied; 
ω het berekende groepsrisico en/of de verandering daarvan; 
ω de mogelijkheden voor het nemen van risicoreducerende maatregelen; 
ω de alternatieven; 
ω de mogelijkheden om de omvang van de ramp te beperken; 
ω de mogelijkheden tot zelfredzaamheid; 
ω het advies van de regionale brandweer (veiligheidsregio) over het groepsrisico. 
 
Er is sprake van een toename van het groepsrisico als de populatie dichtheid in het plangebied 
toeneemt of als het plaatsgebonden risico toeneemt in het gebied waar de populatie aanwezig is. 
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4.4 Groepsrisicobenadering  

De uitwerking van de artikelen 12 en 13 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen leidt in de 

praktijk tot een groepsrisicobenadering in drie stappen. Hierbij wordt in de eerste stap nagegaan of 

een nadere beoordeling van het groepsrisico aan de orde is omdat bijvoorbeeld het plaatsgebonden 

risico of de populatie dichtheid in een plangebied toeneemt. Als dat zo is volgt als tweede stap dat 

een groepsrisicoberekening wordt uitgevoerd en uiteindelijk als derde stap het verantwoorden van 

het groepsrisico ten behoeve van de besluitvorming. 

 
 

De beoordeling of het groepsrisico een rol speelt volgt uit de toename van het door een risicobedrijf 

veroorzaakte risico voor individuele personen of door de toename van de populatie dichtheid. Op 

basis van de verantwoording beslist het bevoegde gezag zelf, of ze een verhoging of verlaging van het 

groepsrisico accepteert, inclusief de consequenties daarvan.  

4.5 Oriëntatiewaarde  

Het berekende groepsrisico wordt uitgedrukt in logaritmische FN-curve. Hierbij wordt de cumulatieve 

kans per jaar (F) op een ramp op de verticale as afgezet tegen het aantal dodelijke slachtoffers (N) op 

de horizontale as. De wetgever heeft er voor gekozen om het groepsrisico niet te verbinden aan een 

vaste norm of grenswaarde. Niettemin is in artikel 12 en 13, beide lid 1 sub b, van het Besluit externe 

veiligheid inrichtingen wel bepaalt dat het berekende groepsrisico moet worden vergeleken met de 

kans op een ramp met 10 of meer dodelijke slachtoffers van ten hoogste 10-5 per jaar, met de kans 

op een ramp met 100 of meer dodelijke slachtoffers van ten hoogste 10-7 per jaar en met de kans op 

een ramp met 1000 of meer dodelijke slachtoffers van ten hoogste 10-9 per jaar. In de praktijk wordt 

dit aangeduid als de vergelijking van het berekende groepsrisico met de oriëntatiewaarde. In de 

onderstaande figuur is een voorbeeld gegeven van een FN-curve, waarin de oriëntatiewaarde met de 

rode lijn is aangeduid. 
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5. Onderzoeksopzet  

5.1 Deelvragen  

In aansluiting op de centrale onderzoeksvraag heb ik op basis van waarnemingen in het veld26 een 

tweetal deelvragen gedestilleerd. De deelvragen komen voort uit het gegeven dat de doelgroep die 

zich bezig houdt met de voorbereiding van de besluitvorming over het groepsrisico, het moeilijk vindt 

om de deelvragen zelf te beantwoorden.  

Voor de duidelijkheid noem ik de centrale onderzoeksvraag nog een keer: ά²ŀŀǊƻƳ ƛǎ ƘŜǘ 

ōŜƭŜƛŘǎƛƴǎǘǊǳƳŜƴǘ aŀƭ DǊƻŜǇǎǊƛǎƛŎƻ ƴƻŘƛƎΚέΦ Het antwoord op die vraag lijkt in relatie tot de 

probleemstelling eenvoudig. Omdat een dergelijk beleidsinstrument in Nederland niet voorhanden 

is. Maar zo simpel is het antwoord niet. Om de centrale onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden is 

het van belang om te weten of de ontwikkeling van het instrument voortkomt uit een bepaalde 

juridische legitimatie en tevens welke omgevingsfactoren een rol spelen bij de noodzaak om het 

instrument te ontwikkelen. 

De deelvragen voor het thema beleid zijn: 
 
Á Welke juridische legitimatie is er voor het beleidsinstrument Mal Groepsrisico? 
Á Welke omgevingsfactoren spelen een rol bij de verantwoording van het groepsrisico? 

 
Voordat ik u meeneem naar de opzet en de uitvoering van het onderzoek is het van belang om te 

weten dat het belangrijkste kenmerk van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico ƛǎΣ Řŀǘ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ 

worden afgewogen tegen de maatschappelijke kosten en baten van een risicovolle activiteit en dat 

hierbij wordt gekeken naar de omgevingsfactoren die een rol spelen bij de voorgenomen risicovolle 

activiteit. 

Dit betekent dat het bij de deelvragen in feite gaat om: 
 
De juridische legitimatie voor het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-batenanalyse en de rol 
die de omgevingsfactoren daarbij spelen. 

 
Voor zo ver binnen mijn landelijke netwerk27 kon worden nagevraagd is de juridische legitimatie voor 

het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-batenanalyse en de rol die de omgevingsfactoren 

hebben bij de verantwoording van het groepsrisico, niet eerder onderzocht. 

5.2 Literatuuronderzoek  

Ten behoeve van het antwoord op de deelvragen heb ik in vier stappen een literatuuronderzoek 

uitgevoerd. In de eerste stap is de literatuur verzameld die van belang is om feiten te vinden. 

Vervolgens zijn de achtergronden van de literatuur uitgewerkt en de feiten benoemd. Aan de hand 

van de feiten zijn conclusies getrokken. In de laatste stap is gekeken hoe het literatuuronderzoek kan 

worden verantwoord.  

 

 

                                                           
26 Hiermee wordt bedoeld: de bijeenkomsten met de klankbordgroep van de projectorganisatie Mal Groepsrisico en bijeenkomsten van 
landelijke werkgroepen waar het beleidsinstrument Mal Groepsrisico is gepresenteerd. 
27 Specialisten externe veiligheid van ministeries, provincies, gemeenten, milieudiensten en adviesbureaus. 
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Om feiten te vinden zijn ten behoeve van het literatuuronderzoek de volgende bronnen gebruikt: 

Á Het vierde Nationaal milieubeleidsplan28; 

Á Besluit externe veiligheid inrichtingen, wettekst en nota van toelichting29; 

Á bƻǘŀ ƴǳŎƘǘŜǊ ƻƳƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎ30; 

Á Ketenstudies ammoniak, chloor en LPG31. 

5.3 Betrouwbaarheid  

De bronnen die voor het literatuuronderzoek zijn gebruikt staan in directe relatie tot het huidige 

Nederlandse externe veiligheidsbeleid. Op dat punt bestaan er meer bronnen die voor 

literatuuronderzoek kunnen worden aangewend. Maar alleen de in paragraaf 5.2 genoemde bronnen 

leiden naar mijn mening tot een volledig en juist antwoord op de deelvragen. 

De betrouwbaarheid van de onderzochte literatuur blijkt uit twee manieren. De literatuur betreft 

onderzoek van gerenommeerde onderzoeksinstellingen32 en literatuur die op het niveau van de 

tweede kamer is geaccordeerd. Daarnaast is het gebruik van de literatuur ook ondersteund door de 

kerndeskundigen die hebben meegewerkt aan de ontwikkeling van het beleidsinstrument Mal 

Groepsrisico. Deze kerndeskundigen zijn voldoende professioneel om de analyse van de onderzochte 

literatuur op juistheid en volledigheid te kunnen beoordelen. Ik ben dan ook van mening dat de 

analyse en bevindingen hiermee betrouwbaar zijn. 

 

 

 

 

 

²ŜǎǘŜǊǎŎƘŜƭŘŜΣ άǊŜŎǊŜšǊŜƴ Ŝƴ ǊƛǎƛŎƻΩǎέ.33 

  

                                                           
28 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Nationaal milieubeleidsplan 4. Den Haag: juni 2001. 
29 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Besluit externe veiligheid inrichtingen. Den Haag: 27 mei 2004. Inclusief 
de daarbij behorende nota van toelichting. 
30 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, bƻǘŀ ƴǳŎƘǘŜǊ ƻƳƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ 5Ŝƴ IŀŀƎΥ ƳŀŀǊǘ нллпΦ bƻǘŀ ƻǇ ōŀǎƛǎ 
van het gelijknamige rapport van het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu. Bilthoven: 2003. 
31 TNO, Ecorys en KPMG, Ketenstudies ammoniak, chloor en LPG. Delft: 4 deel rapporten, september 2004. 
32 Het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu, TNO, Ecorys en KPMG. 
33 Foto: provincie Zeeland. Juni 2008. 
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6. Analyse en uitwerking  

6.1 Het vierde Nationaal milieubeleidsplan  

In het vierde nationaal milieubeleidsplan34 wordt externe veiligheid als één van zeven grote 

milieuproblemen beschouwd. Het kabinet heeft hierin op een wat hoger abstractieniveau de lijnen 

uitgezet voor een vernieuwing van het externe veiligheidsbeleid in de periode tot 2030. Het vierde 

nationaal milieubeleidsplan heeft geen juridische status. Wel volgt uit mijn analyse dat in het plan de 

basis is gelegd voor de vorming van kwaliteitseisen op het gebied van het groepsrisico die later zijn 

doorvertaald in het Besluit externe veiligheid inrichtingen.  

Ten behoeve van het vormen van de kwaliteitseisen is in het vierde nationaal milieubeleidsplan 
gesteld dat het risico op een ramp zo laag mogelijk moet zijn en in ieder geval maatschappelijk 
moet kunnen worden verantwoord. Dit vereist volgens het plan dat: 

 
Het groepsrisico aanvaardbaar is op basis van een afweging van de maatschappelijke kosten en 
baten van een risicovolle activiteit (waarbij het beschikbaar zijn van veiliger alternatieven en de 
mogelijkheden van rampenbestrijding worden meegewogen) en daarover verantwoording is 
afgelegd. 

 
Het vierde nationaal milieubeleidsplan geeft ook een duidelijke denkrichting aan over hoe de 

verantwoording van het groepsrisico zou moeten plaatsvinden. Daarbij is veel geleerd van de 

vuurwerkramp die in 2000 te Enschede plaatsvond. In die zin stelt het milieubeleidsplan dat het bij 

ŘŜ ƘŜǊōŜȊƛƴƴƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǾƻƻǊŀƭ Ǝŀŀǘ ƻǾŜǊ ŘŜ ǾǊŀŀƎ ǿŜƭƪŜ omvang van een ramp, gegeven de 

kans daarop, aanvaardbaar is. In het milieubeleidsplan komt de lijn naar voren dat het hierbij 

uiteindelijk gaat om de bestuurlijke ŀŦǿŜƎƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ 

baten van een risicovolle activiteit. 

Uit het milieubeleidsplan blijkt, dat de bestuurlijke afweging van het groepsrisico geen eenvoudig 

proces is dat aan een vaste norm of grenswaarde zou kunnen worden getoetst. Op basis van mijn 

analyse blijkt dat dit komt, doordat de bestuurlijke afweging direct afhankelijk is van het evenwicht 

tussen de omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag35. Hiermee is sprake van een 

contingentiebenadering. 

Omgevingsfactoren bestuurlijke afweging groepsrisico.  

                                                           
34 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, Nationaal milieubeleidsplan 4. Den Haag: juni 2001. 
35 Met hulpvraag is de benodigde voorbereiding voor de rampenbestrijding bedoeld, zoals: voldoende brandweermaterieel, ambulances en 
ziekenhuisbedden. 
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In het milieubeleidsplan is ten behoeve van het groepsrisicobeleid zichtbaar gemaakt dat in iedere 

omgeving36 de omgevingsfactoren anders zijn en anders moeten worden afgewogen. Zo zal 

bijvoorbeeld het hulpaanbod voor ziekenhuisbedden en brandweer materieel in de regio Rotterdam 

groter zijn dan in de regio Oost-Groningen. En zal de winning van aardgas een groter economisch 

belang opleveren dan een opslaggebouw voor vuurwerk. Ook zal de maatschappelijke ontwrichting 

bij een ramp in een drukke binnenstad groter zijn dan op een bedrijventerrein.  

6.2 Besluit externe veiligheid inrichtingen  

IŜǘ .Ŝǎƭǳƛǘ ŜȄǘŜǊƴŜ ǾŜƛƭƛƎƘŜƛŘ ƛƴǊƛŎƘǘƛƴƎŜƴ ƘŜŜŦǘ ŀƭǎ ŘƻŜƭ ƻƳ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǾƻƻǊ ōǳǊƎŜǊǎ ŀƭǎ ƎŜǾƻƭƎ Ǿŀƴ 

een risicovolle activiteit met gevaarlijke stoffen tot een aanvaardbaar minimum te beperken. Wat 

een aanvaardbaar minimum precies is laat zich voor wat betreft het groepsrisico niet in een vaste 

grenswaarde of norm vertalen. Bij de analyse van het vierde nationaal milieubeleidsplan heb ik al 

laten zien dat dit komt door de directe afhankelijkheid van de lokale omgevingsfactoren.  

Omdat het groepsrisico niet aan een vaste grenswaarde of norm kan worden getoetst, zijn de 

kwaliteitseisen uit het vierde nationaal milieubeleidsplan in het Besluit externe veiligheid 

inrichtingen doorvertaald in een zogenaamde bestuurlijke verantwoordingsplicht. Om beter rekening 

te kunnen houden met de omgevingsfactoren heeft de wetgever er voor gekozen om de 

verantwoordingsplicht bij het lokale bevoegde gezag37 te positioneren.  

De kwaliteitseisen voor het groepsrisico zijn in juridische zin verwoord in de artikelen 12 en 13 van 

het Besluit externe veiligheid inrichtingen. Ze hebben daarmee een wettelijke status. Bij deze analyse 

ga ik niet inhoudelijk op de juridische verwoording van de artikelen in. Dat heeft u al kunnen lezen in 

paragraaf 4.3. Voor de analyse is het belangrijker om te weten hoe de feitelijke uitwerking van de 

artikelen door de wetgever is bedoeld. Dit volgt uit de analyse van de nota van toelichting. 

Uit de nota van toelichting van het Besluit externe veiligheid inrichtingen volgt, dat met de 

bestuurlijke verantwoordingsplicht wordt beoogd, om de kans op en de effecten van 

maatschappelijke ontwrichting inzichtelijk te maken. In de toelichting is daarbij gesteld dat onder 

meer de maatschappelijke kosten en baten, het kunnen voldoen aan de hulpvraag en de beschikbare 

alternatieven voor de risicovolle activiteit een belangrijke rol spelen. Zodat op basis van de verkregen 

inzichten er bij de besluiten op grond van de Wet milieubeheer en Wet op de ruimtelijke ordening 

ōŜǿǳǎǘŜǊ ƪŀƴ ǿƻǊŘŜƴ ƻƳƎŜƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ  

In de toelichting op de artikelen 12 en 13 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen staat: 
 
1. Bij de beoordeling van het groepsrisico gaat het uiteindelijk om de bestuurlijke afweging van de 
ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ŜŜƴ ǊƛǎƛŎƻǾƻƭƭe activiteit; 

2. Als de maatschappelijke baten van een risicovolle activiteit groot zijn, kunnen de bijbehorende 
ǊƛǎƛŎƻΩǎ ŜŜǊŘŜǊ ǿƻǊŘŜƴ ƎŜŀŎŎŜǇǘŜŜǊŘ Řŀƴ ǿŀƴƴŜŜǊ ŘƛŜ ƎŜǊƛƴƎ ȊƛƧƴΤ 

3. Voor de afweging van het groepsrisico tegen de maatschappelijke kosten en baten van een 
risicovolle activiteit is een brede blik nodig. 

 

  

                                                           
36 De omgeving waarin de risicobron geografisch is gepositioneerd. 
37 Provincie en gemeente. 
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Verder volgt uit de artikelen 12 en 13 van het Besluit externe veiligheid inrichtingen dat het 

berekende groepsrisico moet worden vergeleken met de oriëntatiewaarde. De oriëntatiewaarde is 

geen norm en mag hiertoe evenmin bij de besluitvorming worden toegepast. De oriëntatiewaarde 

heeft echter wel een wettelijke status omdat ze onderdeel is van de voornoemde artikelen.  

In paragraaf 4.5 heb ik uitgelegd hoe de vergelijking van het berekende groepsrisico met de 

oriëntatiewaarde er uit ziet, maar nog niet wat met de oriëntatiewaarde is bedoeld. In de nota van 

toelichting staat dat de oriëntatiewaarde in de maatschappelijke afweging van het groepsrisico een 

ijkpunt is. Daarmee wordt in mijn optiek bedoeld dat de oriëntatiewaarde tot een gezonde discussie 

zou moeten leiden over het evenwicht tussen de omgevingsfactoren economie, maatschappij en 

hulpvraag. Ik wil er wel vraagtekens bij zetten of deze discussie zonder de oriëntatiewaarde niet 

effectiever kan verlopen. Ik baseer mij hierbij op het vierde nationaal milieubeleidsplan waaruit 

volgt, dat in iedere omgeving38 de omgevingsfactoren anders zijn en anders moeten worden 

afgewogen. Op basis van deze redenering is voor het groepsrisico geen vaste grenswaarde of norm 

gesteld. Ik ben van mening dat het groepsrisico zich om dezelfde reden lastig laat vergelijken met een 

vast ijkpunt. In paragraaf 12.1 wordt deze vergelijking inhoudelijk onderbouwd. 

6.3 Nota nuchter omgaan ÍÅÔ ÒÉÓÉÃÏȭÓ 

De ƴƻǘŀ ƴǳŎƘǘŜǊ ƻƳƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎ39 gaat over de analyse die het Rijksinstituut voor 

Volksgezondheid en Milieu heeft gemaakt ten behoeve van de discussie over het nuchter omgaan 

met risicoΩǎ. In de nota is een directe relatie opgezocht met het vierde nationaal milieubeleidsplan en 

het wettelijk kader voor het groepsrisico dat thans in het Besluit externe veiligheid inrichtingen is 

geregeld. 

Lƴ ŘŜ ƴƻǘŀ ƴǳŎƘǘŜǊ ƻƳƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǿƻǊŘǘ ŜŜƴ ƻƴŘŜǊǎŎƘŜƛŘ ƎŜƳŀŀƪǘ ǘǳǎǎŜƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ŘƛŜ 

mensen vaak zelf opzoeken, zoals bergbeklimmen ƻŦ ŀǳǘƻǊƛƧŘŜƴ Ŝƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ŘƛŜ ƳŜƴǎŜƴ onvrijwillig 

lopen, zoals het wonen of recreëren in de directe omgeving van een risicobron met gevaarlijke 

stoffen. De nota maakt op dit punt duidelijk dat de samenleving ƎǊƻǘŜǊŜ ǾǊƛƧǿƛƭƭƛƎŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ƳŀƪƪŜƭƛƧƪŜǊ 

accepteert dan een onvrijwillig kleiner risico. Uit de analyse van de nota volgt dat dit heeft te maken 

ƳŜǘ ŘŜ ǇŜǊŎŜǇǘƛŜ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ Ȋƻŀƭǎ ŘƛŜ ƛƴ ŘŜ ǎŀƳŜƴƭŜǾƛƴƎ ǿƻǊŘŜƴ ŜǊǾŀǊŜƴΦ Bij de vrijǿƛƭƭƛƎŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ 

Ǝŀŀǘ ƘŜǘ ƳŜŜǎǘŀƭ ƻƳ ŜŜƴ ƛƴŘƛǾƛŘǳŜŜƭ ǎƭŀŎƘǘƻŦŦŜǊΣ ǘŜǊǿƛƧƭ ƘŜǘ ōƛƧ ƻƴǾǊƛƧǿƛƭƭƛƎŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ Ǿŀŀƪ ƻƳ ŜŜƴ 

groep van slachtoffers gaat. Een groep slachtoffers vinden we met zijn allen erger, ongeacht de kans 

daarop. 

  Kans op individueel overlijden door verschillende risicofactoren.40 

                                                           
38 De omgeving waarin de risicobron geografisch is gepositioneerd. 
39 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, bƻǘŀ ƴǳŎƘǘŜǊ ƻƳƎŀŀƴ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ 5Ŝƴ IŀŀƎΥ ƳŀŀǊǘ 2004. 
40 Idem voetnoot 39. Met grote ongevallen is een ramp met gevaarlijke stoffen bedoeld. 
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Uit de nota blijkt Řŀǘ ŘŜ ƻǾŜǊƘŜƛŘ ŘŜ ǾŜǊŀƴǘǿƻƻǊŘŜƭƛƧƪƘŜƛŘ ǾƻƻǊ ŘŜ ƻƴǾǊƛƧǿƛƭƭƛƎŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ƻǇ ȊƛŎƘ 

neemt, maar ook dat ze hier wel op een nuchtere manier mee wil omgaan. Dit betekent niet dat de 

overheid automatisch een hoger risico accepteert. Integendeel. De overheid kiest er voor om de 

ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǿŀŀǊƳŜŜ ŘŜ ǎŀƳŜƴƭŜǾƛƴƎ ǿƻǊŘǘ ƎŜŎƻƴŦǊƻƴǘŜŜǊŘ ōŜǘŜǊ ǘŜ ōŜƘŜŜǊǎŜƴΣ ǘŜ ƪƛƧƪŜƴ ƴŀŀǊ 

ŀƭǘŜǊƴŀǘƛŜǾŜƴ Ŝƴ ǿŀŀǊ ƳƻƎŜƭƛƧƪ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǳƛǘ ǾƻƻǊȊƻǊƎ ǘŜ vermijden.  

Uit mijn analyse blijkt dat de overheid dit wil doen door een transparante bestuurlijke besluitvorming 

ƻǾŜǊ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎΣ ǿŀŀǊōƛƧ ǿƻǊŘǘ ƎŜƪŜƪŜƴ ƴŀŀǊ ŘŜ ǾŜǊŀƴŘŜǊŜƴŘŜ ƻƳƎŜǾƛƴƎ Ǿŀƴ ŜŜƴ ǊƛǎƛŎƻōǊƻƴΦ Lƪ ōŜƴ 

van mening dat uit de nota volgt dat de beste manier om dit te doen is, door het afwegen van de 

kosten en baten van een risicovolle activiteit. Daarbij moet inzichtelijk worden gemaakt of 

maatregelen die vroeger onbetaalbaar waren, nu wel door technologische innovaties kosteneffectief 

zijn geworden. Tevens moet daarbij worden bepaald of een ramp in voldoende mate kan worden 

bestreden. 

Uit de nota nuchter omgaan met risicoΩs blijkt , Řŀǘ ōƛƧ ŘŜ ōŜƻƻǊŘŜƭƛƴƎ Ǿŀƴ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ŀŀƴŘŀŎƘǘ ƳƻŜǘ 
worden geschonken aan: 
 
Á DŜ ƻƳǾŀƴƎ Ŝƴ ŜǊƴǎǘ Ǿŀƴ ŘŜ ƎŜǾŀǊŜƴ Ŝƴ ǊƛǎƛŎƻΩǎΤ 
Á De mogelijkheden en effectiviteit van maatregelen; 
Á DŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ǿŀŀǊŘŜǊƛƴƎ Ŝƴ ŀŎŎŜǇǘŀǘƛŜ Ǿŀƴ ǊƛǎƛŎƻΩǎΤ 
Á De kosteneffectiviteit van maatregelen. 

 

6.4 Ketenstudies ammoniak, chloor en LPG  

De ketenstudies41 richten zich op de productketens van ammoniak, chloor en LPG omdat deze stoffen 

een aanzienlijk maatschappelijk en economisch nut hebben en er tegelijkertijd vanwege de 

productie, de opslag en het vervoer van deze stoffen een aantal grote risicoknelpunten bestaan. Uit 

ŘŜ ƪŜǘŜƴǎǘǳŘƛŜǎ ōƭƛƧƪǘ Řŀǘ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǾƻƻǊ ōǳǊƎers op een aantal plaatsen in Nederland zo groot zijn, 

dat niet kan worden voldaan aan de minimaal vereiste hulpvraag. De ketenstudies hebben als doel 

ƻƳ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǾŀƴǿŜƎŜ ŀƳƳƻƴƛŀƪΣ ŎƘƭƻƻǊ Ŝƴ [tD ǾƻƻǊ ŘŜ ōǳǊƎŜǊǎ ǘŜ ǾŜǊƳƛƴŘŜǊŜƴΣ ƳŀŀǊ ǿŜƭ in de 

omgeving waarbij ook de economische en maatschappelijke factoren kunnen worden verantwoord.  

De reden dat ik de ketenstudies in mijn literatuuronderzoek behandel is, dat hierin voor zover ik kon 

nagaan, voor het eerst een brede afweging heeft plaatsgevonden van de risicoΩs tegen de 

maatschappelijke kosten en baten van de risicovolle activiteit. De ketenstudies zijn in dat opzicht een 

ǾƻƻǊōŜŜƭŘ Ǿŀƴ ŜŜƴ ƴƛŜǳǿŜ ƛƴȊƛŎƘǘŜƭƛƧƪŜ ōŜƴŀŘŜǊƛƴƎ ǾƻƻǊ ƘŜǘ ŀŦǿŜƎŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎΦ Hoe de 

inhoudelijke ŀŦǿŜƎƛƴƎ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻǾƻƭƭŜ 

activiteit bij de ketenstudies heeft plaatsgevonden behandel ik hier niet. Om dit te begrijpen verwijs 

ik naar het thema product verderop in de thesis waarin is beschreven hoe dit voor het 

beleidsinstrument Mal Groepsrisico is gedaan. Voor het thema beleid vind ik belangrijker om u te 

laten zien hoe bij de ketenstudies naar de omgevingsfactoren is gekeken en welke boodschap daar 

uit volgt. 

 

 

                                                           
41 TNO, Ecorys en KPMG, Ketenstudies ammoniak, chloor en LPG. Delft: 4 deel rapporten, september 2004. 
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Uit mijn analyse van de ketenstudies blijkt dat indien de productie, de opslag en het vervoer van 

gevaarlijke stoffen als een vaststaand gegeven wordt beschouwd dit tot een knelpunt leidt bij de 

ruimtelijke ordening. Andersom geldt de redenering dat, als de ruimtelijke ordening als een 

vaststaand gegeven wordt beschouwd, dit tot een knelpunt leidt bij de productie, de opslag en het 

vervoer van gevaarlijke stoffen. Deze aspecten, de ruimtelijke ordening en de productie, de opslag en 

het vervoer van gevaarlijke stoffen, komen samen bij de bestuurlijke afweging van het groepsrisico 

over de ruimtelijke planvorming. Als daarbij ruimte wordt gegeven aan de productie, de opslag en 

ƘŜǘ ǾŜǊǾƻŜǊ Ǿŀƴ ƎŜǾŀŀǊƭƛƧƪŜ ǎǘƻŦŦŜƴ ȊǳƭƭŜƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǾƻƻǊ ŘŜ ƻƳƎŜǾƛƴƎ ǘƻŜƴŜƳŜƴ ƳŜǘ ŀƭǎ ƎŜǾƻƭƎ Řŀǘ 

niet meer aan de vereiste hulpvraag kan worden voldaan en nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen als 

het ware op slot komen te zitten. Dit komt omdat de benodigde hulpvraag direct samenhangt met de 

populatie in die nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen. Het heeft weer effect op de maatschappelijke 

situatie. Ook nu geldt andersom de redenering, als ruimte wordt gegeven aan de ruimtelijke 

ontwikkelingen dat dan de productie, de opslag en het vervoer van gevaarlijke stoffen als het ware 

op slot komt te zitten. En dat heeft weer effecten op de economische situatie. 

De boodschap die uit de ketenstudies volgt is: 
 
.ƛƧ ƘŜǘ ŀŦǿŜƎŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ƭƛƎǘ ŘŜ ǳƛǘŘŀƎƛƴƎ ōƛƧ ƘŜǘ ǾƛƴŘŜƴ Ǿŀƴ ōŜǘŀŀƭōŀǊŜ Ŝƴ ƘŀŀƭōŀǊŜ 
maatregelen voor risicoknelpunten, die zorgen voor de juiste balans tussen economie, maatschappij 
en hulpvraag. Dit vraagt om aanpak van zowel de risicobron als een gerichte aanpak voor de 
ruimtelijke ordening.  

 

  Installatie voor ondergrondse opslag van CO2 te Barendrecht.42 

 

 

  

                                                           
42 Foto: www.vrom.nl. Maart 2010. 

http://www.vrom.nl/
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Thema organisatie  
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7. Introductie projectorganisatie  

7.1 Gevoel voor organiseren  

Bij het thema organisatie neem ik u mee in mijn visie over opzetten en leiden van een landelijke 

projectorganisatie. Ik ben van mening dat er gevoel voor nodig is om alle betrokken deskundigen die 

deelnemen aan een dergelijke projectorganisatie correct in hun belangen te kunnen vertalen. Ik ben 

tevens van mening dat de opzet van een dergelijke organisatie pas is geslaagd als vanuit de 

projectorganisatie een gemeenschappelijk gedragen missie, visie en kwaliteitsopvatting wordt 

geboren, in plaats van die vooraf te formuleren. Ik laat u zien hoe dat bij het project Mal Groepsrisico 

is gedaan. 

7.2 Deelvraag 

In de thesis heb ik als centrale onderzoeksvraag gehanteerd: άǿŀŀǊƻƳ ƛǎ ƘŜǘ ōŜƭŜƛŘǎƛƴǎǘǊǳƳŜƴǘ aŀƭ 

DǊƻŜǇǎǊƛǎƛŎƻ ƴƻŘƛƎΚέ Als duidelijk wordt waarom het beleidsinstrument nodig is, is het evident dat de 

deelvraag volgt welke projectorganisatie dan nodig is om dat beleidsinstrument te kunnen 

ontwikkelen. Bij een klein project waarbij systematisch een projectplan kan worden uitgewerkt zou 

die vraag minder opportuun zijn. Maar bij een grote projectorganisatie zoals de Mal Groepsrisico die 

2 jaar functioneert en een landelijke organisatieverandering op het gebied van de bestuurlijke 

afweging van het groepsrisico teweeg moet brengen, is het antwoord op deze vraag een leeraspect. 

De deelvraag voor het thema organisatie betreft: 
 
Welke projectorganisatie is nodig om het beleidsinstrument Mal Groepsrisico te kunnen 
ontwikkelen? 

 

7.3 Aanpak 

Ten behoeve van het antwoord op de deelvraag is geen inhoudelijk vergelijkend onderzoek gedaan. 

De uitwerking van de deelvraag betreft een persoonlijke opvatting aan de hand van de kennis die ik 

voor en tijdens de studie management, economie en recht heb opgedaan. De deelvraag wordt 

uitgewerkt in de vorm van een casestudy43 waarin ik overzichtelijk laat zien hoe ik de 

projectorganisatie van de Mal Groepsrisico heb opgezet en hoe ze functioneert. De uitwerking zal 

dan ook niet in alle gevallen generaliseerbaar zijn.  

 

 

 

 

 

 

 

Amercentrale Geertruidenberg, άǿƻƴŜƴΣ ǿŜǊƪŜƴ Ŝƴ ǊŜŎǊŜšǊŜƴ ǊƻƴŘ ŜŜƴ ǊƛǎƛŎƻōǊƻƴέΦ44 

                                                           
43 Beschrijving op basis van persoonlijke bevindingen. 
44 Foto: beeldbank provincie Noord-Brabant. Februari 2009. 
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8. Uitwerking  

8.1 Organisatiestructuur  

Om het beleidsinstrument Mal Groepsrisico te kunnen ontwikkelen heb ik een landelijke 

projectorganisatie opgezet. Het is vanzelfsprekend dat hierin in ieder geval de partneroverheden zijn 

vertegenwoordigd die een wettelijke rol en verantwoordelijkheid vervullen ten aanzien van de 

verantwoording van het groepsrisico. In het kader van het Besluit externe veiligheid inrichtingen gaat 

het hier specifiek om provincies en gemeentes in de rol van het bevoegde gezag en het gaat om de 

regionale brandweer als wettelijk adviseur. Maar vanwege de complexiteit van het onderwerp en het 

doel om landelijk een nieuwe kijk op de beoordeling van het groepsrisico teweeg te brengen, ben ik 

van mening dat meer factoren een rol spelen bij het opzetten van de projectorganisatie. 

Bij het opzetten van de projectorganisatie Mal Groepsrisico zijn de volgende factoren van belang: 
 
1. Inbreng van hoogwaardige kennis; 
2. Binnen handbereik hebben van relevante netwerken op landelijk niveau; 
3. Deelname van actoren die een rol spelen bij de ontwikkeling van het landelijk beleid; 
4. Deelname van actoren die de rol vervullen van gebiedsgerichte regisseur; 
5. Deelname van actoren die inzicht hebben in de voorbereiding van de besluitvorming. 

 

In de opzet van de projectorganisatie heb ik bewust niet gekozen voor een hiërarchische structuur 

maar voor een groepsgeïntegreerd samenwerkingsmodel waarin alle genoemde factoren centraal 

rond één verbindende schakel zijn georganiseerd. Die verbindende schakel wordt door mij gevormd 

in de rol van projectleider.  

De projectorganisatie wordt gekenmerkt door een groep van 17 landelijke kerndeskundigen die 

hoogwaardige kennis inbrengen en invloed kunnen uitoefenen op het landelijke externe 

veiligheidsbeleid. Het team van kerndeskundigen wordt op het gebied van kennis en software- 

ontwikkeling45 ondersteund door 4 deskundigen van een adviesbureau, en op het gebied van 

promotie door 2 deskundigen van een communicatiebureau. Deze 3 groepen vormen samen het hart 

van de projectorganisatie.  

Naast de groepen van kerndeskundigen en deskundigen kent de projectorganisatie een groep van 22 

landelijke professionals die actief zijn op het gebied van de voorbereiding van de besluitvorming. 

Deze professionals functioneren als klankbordgroep voor de kerndeskundigen. De rol van de 

klankbordgroep verloopt via een projectsecretaris.  

 Team van (kern)deskundigen, 2e Maasvlakte juni 2009.46 

 
                                                           
45 Ter verduidelijking: De Mal Groepsrisico is een digitaal beleidsinstrument, bij het thema product wordt hier op ingegaan. 
46 Foto: Michael de Gunst. Juni 2009. 
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De totale projectorganisatie heeft 45 deelnemers uit de gelederen van ministeries, provincies, 

ƎŜƳŜŜƴǘŜƴΣ ƳƛƭƛŜǳŘƛŜƴǎǘŜƴΣ ǾŜƛƭƛƎƘŜƛŘǎǊŜƎƛƻΩǎΣ b±.w47, RIVM48 en adviesbureaus. In bijlage 3 zijn de 

namen van alle kerndeskundigen en deskundigen van de projectorganisatie genoemd. 

Voor de beschreven opzet van de projectorganisatie is gekozen omdat het project alleen succesvol 

kan zijn als voldoende hoogwaardige kennis wordt ingebracht en een structuur wordt neergezet 

waarin de verschillende actoren goed kunnen samenwerken. Daarbij moet naar mijn mening tevens 

rekening kunnen worden gehouden met het gegeven dat de ontwikkeling van het beleidsinstrument 

Mal Groepsrisico plaatsvindt in een turbulente omgeving als het gaat om het creëren van draagvlak 

en inzicht bij de potentiële doelgroepen. Op basis van bevindingen in het veld blijkt dat de dat de 

projectorganisatie op die punten kwetsbaar is. De kwetsbaarheid wordt beheerst doordat de 

gekozen structuur op korte afstand staat van relevante landelijke netwerken.  

Voor het project Mal Groepsrisico heb ik een organisatievorm gekozen die het beste kan worden 

getypeerd als een besturende adhocratie volgens het model van de organisatiekundige Henry 

Mintzberg49 gecombineerd met elementen uit het groepsgeoriënteerde waardesysteem van de 

psycholoog en organisatiekundige Clare Graves. De elementen van Clare Graves komen in de 

volgende paragraven over organisatiecultuur, coördinatie en leiderschap naar voren. In het 

onderstaande organogram is de organisatiestructuur van het project in beeld gebracht.  

Organisatiestructuur Mal Groepsrisico. 

 

8.2 Organisatiecultuur  

De organisatiecultuur van de projectorganisatie is gebaseerd op het waardesysteem van Clare 

Graves50. Het waardesysteem van Graves gaat uit van een proces waarbij de organisatiecultuur tot 

stand komt door een stelsel van hoe mensen in een organisatie denken, voelen en handelen. Graves 

concludeerde in zijn onderzoek dat mensen tot nu toe acht waardesystemen hebben ontwikkeld in 

reactie op de specifieke problemen en uitdagingen die in organisaties voorkomen. Deze waarden 

kunnen worden omgevormd tot basisovertuigingen die leiden tot een eigen karakteristieke sociale 

organisatie, leiderschapstijl en organisatiecultuur.  

 

                                                           
47 bŜŘŜǊƭŀƴŘǎŜ ±ŜǊŜƴƛƎƛƴƎ Ǿŀƴ .ǊŀƴŘǿŜŜǊ wŜƎƛƻΩǎΦ 
48 Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu. 
49 Marcus, J. en Dam, van N., Organisatie en Management. Groningen: zesde druk 2009. 
50 Beck, D.E. en Cowan, C.C., Waarden, leiderschap en veranderingen in een dynamisch model. Nederlandse vertaling: eerste druk 
november 2004. 
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Het hart van de projectorganisatie Mal Groepsrisico bestaat uit meer dan gemiddeld hoog51 

opgeleide kerndeskundigen en deskundigen. Als projectleider geef ik ruimte aan alle eigen 

basisovertuigingen en karakteristieke eigenschappen van de (kern)deskundigen. Vanuit die 

overtuigingen hebben zij invloed op de ontwikkeling van het beleidsinstrument en op de 

besluitvorming. Als projectleider functioneer ik hierbij als regisseur. Met deze opzet heb ik mijn 

besturende rol gescheiden van de inhoudelijke rollen, maar wel op een manier die binnen het 

groepsgeoriënteerde samenwerkingsmodel past.  

De belangrijkste waarden van mijn projectorganisatie zijn: multidisciplinair, ondernemerschap, groot 

onderling vertrouwen en respect, flexibel, combinatie van horizontale- en verticale relaties, ruimte 

voor eigen opvattingen en kritiek, en samen beslissen.  

8.3 Coördinatie  

De coördinatie binnen de projectorganisatie vindt op een min of meer cyclische wijze plaats. In 

eerste instantie stem ik de onderwerpen als projectleider af met de teamleider van het 

adviesbureau, waarna de richtinggevende structuur voor een onderwerp door het adviesbureau 

wordt voorbereid. In de meeste gevallen bestaat de voorbereiding uit het opstellen van detailvragen 

die in samenhang met elkaar een antwoord moeten geven op een afgeleide van de 

onderzoeksvragen. Als projectleider vertaal ik dit door naar de kerndeskundigen. Onderwerpen 

worden op die manier concreet aan hen aangereikt zodat op basis daarvan het expertonderzoek en 

discussie onder mijn leiding kan plaatsvinden.  

De resultaten van het expertonderzoek en discussie met de kerndeskundigen worden door het 

adviesbureau vertaald naar de software van de Mal Groepsrisico en daarna voor feedback en het 

testen voorgelegd aan de klankbordgroep. Voor de coördinatie tussen kerndeskundigen en de 

klankbordgroep stem ik als projectleider met de projectsecretaris af. De projectsecretaris vormt het 

eerste aanspreekpunt voor de klankbordgroep.  

De laatste stap in de coördinatie wordt gevormd door de afstemming tussen mij als projectleider en 

de teamleider van het communicatiebureau over de promotie van het instrument.  

Hieronder is de min of meer cyclische wijze van coördineren in beeld gebracht. 

Coördinatie project Mal Groepsrisico. 

 

                                                           
51 HBO+/WO werk- en denkniveau. 
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8.4 Leiderschap  

Voor het leiderschap wordt eveneens aan bij het waardesysteem van Clare Graves aangesloten. Ik ga 

hierbij vooral uit van de waarden rond gemeenschap en synergie. Hoewel daarin ook 

overeenkomsten kunnen worden gevonden met de rollen van mentor en innovator in het model van 

de organisatiekundige Robert Quinn52. Beide modellen geven mijn inziens de mogelijkheid om de 

(kern)deskundigen op een persoonlijke wijze bij het leiderschap te betrekken en ruimte te geven aan 

innovatie.  

¢Ŝƴ ŀŀƴȊƛŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǿŀŀǊŘŜ άƎŜƳŜŜƴǎŎƘŀǇέ vervul ik als projectleider vooral de rol van coach. In deze 

rol verken ik de gevoelens van de (kern)deskundigen en creëer ik inspiratie om het maximale 

potentieel aan kennis uit de groep van kerndeskundigen te halen. Ik ben van mening dat deze rol 

goed past bij de samenwerking in een projectorganisatie met hoog opgeleide mensen. 

 

¢Ŝƴ ŀŀƴȊƛŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǿŀŀǊŘŜ άǎȅƴŜǊƎƛŜέ zorg ik er als projectleider voor dat vanuit de 

(kern)deskundigen een gezamenlijk standpunt wordt gevormd ten aanzien van de aspecten missie, 

visie en kwaliteitsopvattingen. Ik probeer daarbij de rol van de (kern)deskundigen zichtbaar te maken 

en afstemming te zoeken met andere processen die in Nederland spelen op het gebied van de 

beleidsontwikkeling, beleidsvisie, discussies en marktwerking. 

8.5 Relaties landelijke overlegstructuren  

Eerder is al aangegeven, dat voor een succesvolle projectorganisatie ook de inbreng van landelijk 

relevante netwerken of overlegstructuren van belang is. De landelijke overlegstructuren zijn van 

belang om in de turbulente omgeving waarin het beleidsinstrument Mal Groepsrisico wordt 

ontwikkeld, financiële middelen te vergaren, draagvlak op te bouwen, positie te nemen en te kunnen 

inspelen op de ontwikkeling van landelijk beleid. Uiteindelijk zullen de belangrijkste landelijke 

overlegstructuren ook een bijdrage leveren aan de beslissing of het beleidsinstrument Mal 

Groepsrisico een plaats kan krijgen binnen het landelijke beleidskader groepsrisico.  

Vanwege de voorgenoemde belangen worden tussen de projectorganisatie en een achttal landelijke 

overlegstructuren relaties onderhouden. Hierbij is de afstand tussen mij als projectleider of een van 

de kerndeskundigen maximaal een stap verwijdert van deelnemers aan die landelijke 

overlegstructuren. Dat wil zeggen dat de kerndeskundigen of zelf deelnemen aan een landelijke 

overlegstructuur of daar via hun leidinggevende toegang toe hebben. De relaties worden 

onderhouden in de vorm van presentaties in de overlegstructuren over de voortgang van het project 

en door het project op de agenda van de landelijke overlegstructuren te zetten voor het creëren van 

draagvlak of positiebepaling.  

In de radiaal op de volgende bladzijde zijn de relaties tussen de projectorganisatie van de Mal 

Groepsrisico en de landelijke overlegstructuren in beeld gebracht.  

 

                                                           
52 Kluytmans, F., Personeelsmanagement. Groningen: vijfde druk 2009. 
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 Relaties Mal Groepsrisico en landelijke overlegstructuren. 

 

De uitleg van de landelijke overlegstructuren is als volgt: 

Á RIVE: Rijk, IPO, VNG externe veiligheid, waarbij het Rijk is vertegenwoordigd door de ministeries 

van Volkshuisvesting, ruimtelijke ordening en milieu (VROM), Verkeer en Waterstaat (V&W) en 

Binnenlandse zaken en Koninkrijksrelaties (BzK), verder interprovinciaal overleg (IPO), vereniging 

van Nederlandse gemeenten (VNG) en de Nederlandse vereniging van branŘǿŜŜǊ ǊŜƎƛƻΩǎ όb±.wύΦ 

Á IPO-PL: Interprovinciaal overleg van de programmaleiders externe veiligheid. 

Á b±.w ǇƭŀǘŦƻǊƳ ǇǊƻŀŎǘƛŜΥ bŜŘŜǊƭŀƴŘǎŜ ǾŜǊŜƴƛƎƛƴƎ Ǿŀƴ ōǊŀƴŘǿŜŜǊ ǊŜƎƛƻΩǎΣ ƻǾŜǊƭŜƎ Ǿŀƴ ŘŜ 

landelijke specialisten proactie. 

Á GBO: gemeenschappelijke beheerorganisatie van landelijke e-government applicaties. 

Á IPO-EV: Interprovinciaal overleg externe veiligheid over de vertaling en beïnvloeding van het 

Rijksbeleid. 

Á Ministerie VROM: Directie risicobeleid van het ministerie van Volkshuisvesting, ruimtelijke 

ordening en milieu. Hier wordt een directe relatie mee onderhouden door deelname van VROM 

in het projectteam en het belang om de Mal Groepsrisico te laten aansluiten op het Rijksbeleid. 

Á IPO-NVBR: overleg tussen IPO en NVBR over externe veiligheid en rampenbestrijding. 

Á Ministerie BzK: Directoraat-generaal Veiligheid van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties 
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9. Gemeenschappelijke waarden  

9.1 Missie 

Bij het opzetten van de projectorganisatie van de Mal Groepsrisico zijn vooraf geen missie, visie en 

dominante kwaliteitsopvatting geformuleerd. In de introductie van het thema organisatie is vermeld 

dat de opzet van een landelijke projectorganisatie naar mijn mening pas is geslaagd, als vanuit de 

projectorganisatie een gemeenschappelijk gedragen missie, visie en kwaliteitsopvatting wordt 

geboren. Ik denk dat dit tot betere kansen voor de projectorganisatie kan leiden en het product dat 

door hen wordt ontwikkeld. Binnen de projectorganisatie van de Mal Groepsrisico is dit doel bereikt 

door een waardecultuur uit te dragen waarin ruimte is gegeven aan het denken, voelen en handelen 

van de (kern)deskundigen in de projectorganisatie. Daar staat tegen over dat ik als projectleider van 

de (kern)deskundigen de ruimte terug kreeg om het project bij te stellen wanneer dat nodig was. Ik 

heb gezien dat deze manier van werken het enthousiasme en de betrokkenheid van de 

(kern)deskundigen steeds groter heeft gemaakt. En dat is weer goed voor de effectiviteit van de 

projectorganisatie en het promoten van de Mal Groepsrisico op landelijk niveau. Het uiteindelijke 

effect hiervan is dat het enthousiasme en de betrokkenheid van de (kern)deskundigen tot 

gemeenschappelijke waarden hebben geleid, die kunnen worden doorvertaald naar een missie, visie 

en dominante kwaliteitsopvatting. 

5Ŝ ƳƛǎǎƛŜ ŘƛŜ Ǿŀƴǳƛǘ ŘŜ ǇǊƻƧŜŎǘƻǊƎŀƴƛǎŀǘƛŜ ƛǎ ƻƴǘǎǘŀŀƴ ƘŀŘ ƪǳƴƴŜƴ ƭǳƛŘŜƴΥ άbŜŘŜǊƭŀƴŘ ǾŜƛƭƛƎŜǊ 

ƳŀƪŜƴέΦ aŀŀǊ ƻƳŘŀǘ ŘŜ όƪŜǊƴύŘŜǎƪǳƴŘƛƎŜƴ ŀƭƭŜƴ ōŜƎǊƛƧǇŜƴ Řŀǘ het veiliger maken van Nederland 

afhankelijk is van een contingentiebenadering, ligt een andere formulering meer voor de hand. 

De missie luidt:  
 
ά½ƻǊƎŜƴ Řŀǘ ƛƴ bŜŘŜǊƭŀƴŘ ǾŜǊŀƴǘǿƻƻǊŘ ƳŜǘ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǿƻǊŘǘ ƻƳƎŜƎŀŀƴέΦ 

 

9.2 Visie 

Doordat de (kern)deskundigen lange tijd hebben samengewerkt, is onder invloed van de eerder 

beschreven waardecultuur of organisatiecultuur ook een eigen identiteit voor het beleidsinstrument 

Mal Groepsrisico ontstaan. Een identiteit voor een product waar alle (kern)deskundigen een inbreng 

op hebben gehad. Een identiteit die naar een visie kan worden doorvertaald, en die uiteindelijk door 

de toepassing van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico kan worden bereikt. 

De visie luidt: 
 
ά5ƻƻǊ ƘŜǘ ōŜǎǘǳǳǊƭƛƧƪ ŀŦǿŜƎŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜƎŜƴ ŘŜ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪŜ ƪƻǎǘŜƴ Ŝƴ ōŀǘŜƴ Ǿŀƴ ŜŜƴ 
risicovolle activiteit wordt ruimte geven aan de lokale omgeving, zodat de groeimogelijkheden van 
risicobedrijven, de ruimtelijke ontwikkelingen door gemeenten en het vervoer van gevaarlijke 
ǎǘƻŦŦŜƴΣ ƻǇ ŜŜƴ ƳŀŀǘǎŎƘŀǇǇŜƭƛƧƪ ǾŜǊŀƴǘǿƻƻǊŘŜ ƳŀƴƛŜǊ ƛƴ ōŀƭŀƴǎ ȊƛƧƴ ƳŜǘ ŘŜ ǾŜƛƭƛƎƘŜƛŘ Ǿŀƴ ōǳǊƎŜǊǎέ.  
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9.3 Dominante kwaliteitsopvatting  

De laatste waarde die vanuit de door mij gehanteerde waardecultuur is ontstaan, heeft betrekking 

op de kwaliteit van de bestuurlijke afweging van het groepsrisico. In hoofdstuk 2 van de thesis is 

vermeld dat veel ambtenaren en bestuurders niet goed weten tegen welke risico uiteindelijk ja of 

nee wordt gezegd. De (kern)deskundigen van het project Mal Groepsrisico herkennen dit vanuit hun 

rol in landelijke overlegstructuren en de ervaringen in hun werkomgeving. Binnen de 

projectorganisatie van de Mal Groepsrisico heeft dit tot de volgende dominante kwaliteitsopvatting 

geleid. 

De dominante kwaliteitsopvatting luidt: 
 
άDoor middel van het gebruik van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico wordt inzichtelijk welke 
bestuurlijke afweging van het groepsrisico wel of niet kan worden verantwoordέ.  
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Thema product  
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10. Introductie Mal Groepsrisico  

10.1 Gevoel voor ontwikkelen  

Bij het thema organisatie heb ik u uitgelegd dat het voelen, handelen en denken van de 

(kern)deskundigen53 een belangrijke bijdrage hebben geleverd aan het functioneren van mijn 

projectorganisatie. Omdat de Mal Groepsrisico de eerste innovatie in haar soort is, en voor de 

inbreng van kennis niet kon worden teruggevallen op de vergelijking met andere initiatieven, zijn de 

genoemde waarden voor het kunnen ontwikkelen van het beleidsinstrument nog meer van belang 

gebleken. Ik ben van mening dat het voelen, handelen en denken van de (kern)deskundigen heeft 

bijgedragen aan de mogelijkheid om het product Mal Groepsrisico te kunnen ontwikkelen. Zonder 

hen en met een ander organisatiecultuur was dit denk ik niet gelukt. Bij het thema product neem ik u 

mee naar het resultaat dat door mijn projectorganisatie is neergezet. 

10.2 Wat is de Mal Groepsrisico?  

Om de verdieping in het beleidsinstrument beter te kunnen begrijpen leg ik u eerst uit wat de Mal 

Groepsrisico eigenlijk is. De Mal Groepsrisico is een digitaal beleidsinstrument, een e-government 

toepassing die landelijk via het internet wordt ontsloten. In het kader van de bestuurlijke afweging 

beoogt de Mal Groepsrisico te voorzien in een systematiek en instrumentarium, waarmee het 

groepsrisico inzichtelijk kan worden verantwoord. Zo geeft het beleidsinstrument inzicht in de balans 

tussen hulpvraag en hulpaanbod, kunnen risicoreducerende maatregelen uit een digitale catalogus 

met elkaar worden vergeleken en kunnen de risicoΩǎ aan de hand van een maatschappelijke kosten-

batenanalyse op waarde worden geschat. Het instrument geeft invullingen aan het benodigde 

contingentiedenken rond de omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag. De Mal 

Groepsrisico ondersteunt specialisten, professionals en bestuurders bij de voorbereiding van en de 

besluitvorming over de vestiging of uitbreiding van risicovolle bedrijven, ruimtelijke ontwikkelingen 

en het vervoer van gevaarlijke stoffen. 

Het evenwicht van de omgevingsfactoren in de Mal Groepsrisico. 

 

 

  

                                                           
53 Kerndeskundigen en deskundigen zoals opgenomen in bijlage 3. 
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11. Onderzoeksopzet  

11.1 Vooraf  

Ten behoeve van het thema product heb ik geen deelvraag geformuleerd waarop ik antwoord geef. 

Niettemin ben ik van mening dat u na het lezen van mijn thesis tot dusver begrijpt, dat de 

beschrijving van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico bij dit thema over de centrale 

probleemstelling gaat. Te weten: er is in Nederland geen beleidsinstrumentarium voorhanden ten 

behoeve van de inzichtelijke verantwoording van het groepsrisico. Het beleidsinstrument Mal 

Groepsrisico vult deze lacune op. 

11.2 Expertonderzoek  

Ten behoeve van de ontwikkeling van de Mal Groepsrisico is gedurende 2 jaar expertonderzoek 

gedaan. Het expert onderzoek is door mij geleid, maar het resultaat is een gezamenlijk product van 

alle (kern)deskundigen van mijn projectorganisatie. Als grof kader voor het onderzoek heb ik in 

eerste instantie een projectplan geschreven. Hierin zijn de doelen en de kaders van het expert 

onderzoek vastgelegd. Vervolgens zijn door de deskundigen van het adviesbureau 

onderzoeksvoorstellen gemaakt ten behoeve van de volgende onderdelen van de Mal Groepsrisico: 

Á Afwegingskader hulpvraag en hulpaanbod; 

Á Maatschappelijke kosten-batenanalyse; 

Á Maatregelencatalogus; 

Á Software functionaliteiten en ontwerp. 

De onderzoeksvoorstellen zijn aan de hand van een 11-tal plenaire bijeenkomsten met de 

(kern)deskundigen uitgediscussieerd en daarmee verfijnt tot concrete toepasbare onderdelen in de 

software van de Mal Groepsrisico. Voor de complexere subonderdelen zoals de drempelwaarde 

systematiek van het afwegingskader hulpvraag en hulpaanbod, de keuze voor de methodiek voor het 

bepalen van slachtoffers, de maatregelencatalogus en de afwegingscategorieën van de 

maatschappelijke kosten-batenanalyse, hebben een 7-tal expertmeetings op specialistisch niveau 

plaatsgevonden. Voor de drempelwaarde systematiek, de methodiek voor het bepalen van 

slachtoffers en de maatregelencatalogus, waren die specialisten binnen het team van 

(kern)deskundigen aanwezig. Voor de afwegingscategorieën van de maatschappelijke kosten-

batenanalyse zijn de ideeën van de (kern)deskundigen besproken met specialisten van de Radboud 

Universiteit te Nijmegen.  

Daarnaast hebben nog een 10-tal bijeenkomsten plaatsgevonden over andere onderdelen van het 

beleidsinstrument, zoals de software, de communicatie, het vaststellen van de doelgroepen, het 

valideren en de verkenning naar het landelijke beheer van het instrument. Deze 10 bijeenkomsten 

maken geen inhoudelijk onderdeel uit van het expertonderzoek, maar zijn daar wel aan gelieerd. 

Vervolgens zijn de uitwerkingen van de (kern)deskundigen in de software van het beleidsinstrument 

opgenomen. Daarna is de software voor feedback en het testen ervan, aan de leden van de 

klankbordgroep voorgelegd. Aan de hand van deze feedback is de software bijgesteld. 
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11.3 Betrouwbaarheid  

Vanwege de grote omvang van het expertonderzoek zijn de inhoudelijk gemaakte keuzes slechts 

beperkt in mijn thesis verantwoord. Dit zal de kwaliteit van de beschrijving van het beleidsinstrument 

Mal Groepsrisico bij het thema product niet te kort te doen. Voor iedereen die geënthousiasmeerd 

door het lezen van deze thesis en die meer over de achtergronden van de inhoudelijke keuzes wil 

weten, verwijs ik naar de helpfile van het beleidsinstrument en de gebruikerscursussen die na de 

oplevering gaan volgen.54 

De juistheid en de betrouwbaarheid van het beleidsinstrument zijn door het Rijksinstituut voor 

Volksgezondheid en Milieu gevalideerd. In het kader van het expertonderzoek heb ik hiervoor 

gekozen, omdat dit het draagvlak voor het gebruik van het instrument vergroot en tevens omdat het 

instrument daarmee legitimiteit verkrijgt als een bestuurlijke afweging van het groepsrisico waarbij 

de Mal Groepsrisico is gebruikt, bij de Raad van State ter discussie wordt gesteld. Het Rijksinstituut 

voor Volksgezondheid en Milieu kan als het belangrijkste kenniscentrum voor de Nederlandse 

overheid worden beschouwd. 

 

  

                                                           
54 Het beleidinstrument Mal Groepsrisico kan vanaf medio 2010 via de tab software op de website www.malgroepsrisico.nl worden 
geraadpleegd. In de software is de helpfile te vinden. 

http://www.malgroepsrisico.nl/
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12. Uitwerking  

12.1 Afwegingskader hulpvraag en hulpaanbod  

Het beleidsinstrument Mal Groepsrisico helpt om voor een bepaalde risicovolle situatie het 

evenwicht tussen de omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag af te wegen. In het 

instrument gebeurt dat aan de hand van het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-

batenanalyse. Het expertonderzoek heeft opgeleverd dat het niet in alle gevallen zinvol is om een 

maatschappelijke kosten-batenanalyse uit te voeren. Om die reden is als eerste stap van het 

beleidsinstrument het afwegingskader hulpvraag en hulpaanbod ontwikkeld.  

Bij dit afwegingskader wordt gekeken naar de balans tussen hulpvraag en hulpaanbod. De 

systematiek van het beleidsinstrument Mal Groepsrisico gaat er van uit dat voor een risicovolle 

situatie waarbij de omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag in evenwicht zijn, altijd 

aan de vereiste hulpvraag kan worden voldaan. Met andere woorden het hulpaanbod kan het vanuit 

de economische situatie ontstane risico bestrijden en het restrisico55 kan in maatschappelijke zin, 

omdat de kansen en de effecten klein zijn, worden aanvaard. Het uitgevoerde expertonderzoek heeft 

opgeleverd dat in die situatie geen maatschappelijke kosten-batenanalyse hoeft te worden 

uitgevoerd. Hieruit volgt ook dat wel een maatschappelijke kosten-batenanalyse moet worden 

uitgevoerd als voor de risicovolle situatie niet aan de vereiste hulpvraag kan worden voldaan. 

In eerste instantie lijkt het afwegingskader hulpvraag en hulpaanbod complex. Dit komt omdat het 

afwegingkader uit 4 categorieën bestaat die alle van invloed zijn op het evenwicht met de 

omgevingsfactoren economie en maatschappij. Bij het expertonderzoek is het echter gelukt om deze 

stap voor de gebruikers van de Mal Groepsrisico sterk te vereenvoudigen.  

De omgevingsfactor hulpvraag bestaat uit de afweging van de volgende 4 categorieën: 
 
Á Zelfredzaamheid;56 
Á Bestrijdbaarheid van de rampsituatie;57 
Á Interventiecapaciteit;58 
Á Behandelcapaciteit.59 

 

In de Mal Groepsrisico worden de categorieën van de omgevingsfactor hulpvraag uitgedrukt in een 

zogenaamde drempelwaarde. In het kader van het expertonderzoek is hiertoe door de 

(kern)deskundigen een formule ontwikkeld die kan worden weergegeven in de FN-curve waarin ook 

het berekende groepsrisico van een risicovolle situatie wordt weergegeven. In bijlage 4 heb ik de 

formule nader uitgelegd. De verantwoording van de formule is onderdeel van de helpfile van de Mal 

Groepsrisico. 

Log FN = a0 + 0,5 * ( a1*Z + a2*B + a3*IC + a4*BC ) ς a5*Log (N) 

                                                           
55 Het risico dat overblijft bij bijvoorbeeld een kans kleiner dan 10-9 per jaar, of bij effecten die geen probleem zijn voor de hulpverlening. 
56 Met zelfredzaamheid is de mogelijkheid van mensen om zichzelf in redding te brengen bedoeld, in het gebied waar nog 1% van de 
populatie als gevolg van een ramp met gevaarlijke stoffen kan komen te overlijden. 
57 Bij de bestrijdbaarheid van de rampsituatie gaat het om de mate van bereikbaarheid van de ramplocatie door de brandweer en andere 
hulpdiensten in tijd, en om de mate van aanwezigheid van bluswater en andere middelen voor een effectieve bestrijding van de ramp. 
58 Bij de interventiecapaciteit gaat het om de mate waarin de brandweer en geneeskundige hulpverleningsdiensten over voldoende 
mensen en materieel beschikken, om het rampscenario binnen het eerste uur nadat een ramp heeft plaatsgevonden aan te kunnen. 
59 Bij de behandelcapaciteit gaat het om de mate van hulp die voor de behandeling van de slachtoffers in ziekenhuizen en door gemeenten 
nodig is op lokaal, regionaal, nationaal of internationaal niveau. 
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Omdat het voor de beoordeling van de balans tussen hulpvraag en hulpaanbod uitmaakt hoe snel 

een rampsituatie zich ontwikkelt, is de drempelwaarde hiervan afhankelijk gemaakt. Als bijvoorbeeld 

een opslagtank met een zeer toxisch gas faalt en daarbij zijn inhoud verliest, dan zal daarna in een 

snel tempo een toxische wolk worden gevormd. Deze toxische wolk kan zich binnen enkele minuten 

over een potentieel bewoond gebied verspreiden en daar slachtoffers veroorzaken. In deze situatie is 

er voor de hulpdiensten zoals brandweer en ambulances weinig tijd om effectief op het 

rampscenario in te grijpen. Bij het falen van een opslagtank met bijvoorbeeld autogas verloopt het 

rampscenario nog sneller. Als het autogas door een bleve60 vrijkomt wordt binnen tientallen 

seconden een letale warmtestraling over potentieel bewoond gebied verspreidt. In deze situatie zijn 

de mogelijkheden van de hulpdiensten om op het rampscenario in te grijpen nog verder beperkt. 

Daarentegen zal het bij een brand in een opslag gebouw voor gevaarlijke stoffen enige tijd duren 

voordat op grote schaal toxische verbrandingsproducten naar potentieel bewoond gebied worden 

verspreidt. Bij dit rampscenario hebben de hulpdiensten over het algemeen voldoende tijd om de 

omgeving te alarmeren en op het rampscenario in te grijpen.  

Ik hoop met het voorgaande duidelijk te hebben gemaakt dat de snelheid waarmee een 

rampscenario zich kan ontwikkelen direct van invloed is op de mogelijkheden voor de hulpdiensten 

om zich op een rampscenario te kunnen voorbereiden en daar op in te grijpen. Het is evident dat een 

rampscenario dat zich met een hogere snelheid kan ontwikkelen potentieel tot een hoger 

slachtofferaantal zal leiden dan een rampscenario dat zich met een lage snelheid ontwikkeld. Om die 

reden is het nodig om hier bij de bestuurlijke afweging van het groepsrisico op een verschillende 

manier mee om te gaan. In de Mal Groepsrisico wordt dit gedaan door de drempelwaarde aan de 

hand van de eerder genoemde formule te laten verschuiven. Hierbij geldt dat als de mogelijkheden 

voor de hulpdiensten toenemen om zich op een rampscenario te kunnen voorbereiden en daar op in 

te grijpen, de drempelwaarde dan hoger in de FN-curve komt te liggen en een hoger groepsrisico kan 

worden geaccepteerd.  
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60 Bleve: boiling liquid expanding vapour explosion of terwijl een kokende vloeistof-gasexpansie-explosie. Dit is een type explosie die kan 
voorkomen als een tank onder druk met een licht-ontvlambaar gas, zoals autogas, openscheurt door de aanstraling als gevolg van brand of 
door een mechanische impact zoals bij een aanrijding. 

http://nl.wikipedia.org/wiki/Explosie
http://nl.wikipedia.org/wiki/Tank_(reservoir)
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Een groepsrisico onder de drempelwaarde betekent dat voor een risicovolle situatie aan de vereiste 

hulpvraag kan worden voldaan. De omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag zijn dan 

in evenwicht. In dat geval hoeft geen maatschappelijke kosten-batenanalyse te worden uitgevoerd. 

Als het groepsrisico de drempelwaarde overschrijdt kan niet aan de vereiste hulpvraag worden 

voldaan en is het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-batenanalyse wel noodzakelijk om na 

te gaan of en met welke maatregelen het berekende groepsrisico bestuurlijk kan worden 

verantwoord.  

   Toepassing Mal Groepsrisico. 

 
De toetsing aan de drempelwaarde maakt tevens inzichtelijk dat het evenwicht tussen de 

omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag kan zijn verstoort bij een groepsrisico 

onder de oriëntatiewaarde61. Maar ook dat de omgevingsfactoren economie, maatschappij en 

hulpvraag wel in evenwicht kunnen zijn bij een groepsrisico boven de oriëntatiewaarde. Ik wil hier 

mijn analyse van het Besluit externe veiligheid inrichtingen in paragraaf 6.2 graag mee ondersteunen 

omat de drempelwaardensystematiek van de Mal Groepsrisico aantoont dat het groepsrisico zich 

lastig laat vergelijken met een vast ijkpunt in de vorm van de oriëntatiewaarde. 

12.2 Maatschappelijke kosten -batenanalyse  

In het kader van het expertonderzoek is er vanuit gegaan dat het groepsrisico wordt veroorzaakt 

door een risicovol bedrijf, het vervoer van gevaarlijke stoffen of door ruimtelijke ontwikkelingen in de 

omgeving van een risicobron. In de gevallen waarbij dit tot een risicoknelpunt leidt zijn verschillende 

alternatieven mogelijk die het risico kunnen reduceren en waarvan ook de kosten verschillen. Zo kan 

er voor worden gekozen om in maatregelen te investeren waarmee het beschermingsniveau van de 

ǊƛǎƛŎƻōǊƻƴ ǿƻǊŘǘ ǾŜǊƘƻƻƎŘ ƻŦ ƛƴ ƳŀŀǘǊŜƎŜƭŜƴ ŘƛŜ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ōƛƧ ŘŜ ƻƴǘǾŀƴƎŜǊǎ ŀŦǎŎƘŜǊƳŜƴΦ hƻƪ ƪŀƴ 

worden gekozen om te investeren in een meer gerichte aanpak van de ruimtelijke ordening of een 

herroutering van het vervoer van gevaarlijke stoffen. Het is zelfs mogelijk om een hoger groepsrisico 

te accepteren, maar dan zijn wel weer aanvullende voorzieningen op het gebied van de 

hulpverlening nodig. Al deze vormen van investeringen leiden tot verschillende effecten op de 

omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag. De systematiek van de maatschappelijke 

kosten-batenanalyse in de Mal Groepsrisico is een hulpmiddel om hiertoe een brede afweging te 

kunnen maken en daarmee het groepsrisico op waarde te kunnen schatten.  

                                                           
61 In paragraaf 4.5 is het principe van de oriëntatiewaarde zoals bedoeld in het Besluit externe veiligheid inrichtingen uitgelegd. 

Groepsrisico toetsen 
aan drempelwaarde

Wel overschrijding 
drempelwaarde

Raadplegen 
maatregelencatalogus

Uitvoeren 
maatschappelijke 

kosten-batenanalyse

Geen overschrijding 
drempelwaarde

Geen 
maatschappelijke 

kosten-batenanalyse 
uitvoeren

Sturingsfilosofie 
afwegen risico's

Bestuurlijke afweging 
groepsrisico
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In de maatschappelijke kosten-batenanalyse van de Mal Groepsrisico kunnen meerdere alternatieven 

ǾƻƻǊ ƘŜǘ ǾŜǊƭŀƎŜƴ Ǿŀƴ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ met elkaar en met de zogenaamde nulsituatie en de 

referentiesituatie worden vergeleken. De nulsituatie betreft de toestand van de omgeving zonder 

een risicobron. Bij de referentiesituatie gaat het om de omgeving waarvoor bij de toetsing aan de 

drempelwaarde is geconstateerd dat omgevingsfactoren economie, maatschappij en hulpvraag niet 

in evenwicht zijn.  

     Afwegen van de alternatieven. 

5Ŝ ƳƻƎŜƭƛƧƪŜ ŀƭǘŜǊƴŀǘƛŜǾŜƴ ƻƳ ŘŜ ǊƛǎƛŎƻΩǎ ǘŜ ǾŜǊƭŀƎŜƴ ƘƻŜǾŜƴ ƴƛŜǘ ȊŜƭŦ ǘŜ ǿƻǊŘŜƴ ōŜŘacht. In de Mal 

Groepsrisico is een maatregelencatalogus opgenomen die automatisch voor het gekozen 

rampscenario bij de toetsing aan de drempelwaarde, de mogelijke alternatieven laat zien. In de 

catalogus wordt een onderscheidt gemaakt in bronmaatregelen, kansverlagende maatregelen, effect 

afschermende maatregelen en inherent veilige maatregelen. Bij de maatregelen wordt ook vermeld 

wat de investeringskosten kosten zijn en de effecten op de omgeving. Met de informatie uit de 

maatregelencatalogus kan de maatschappelijke kosten-batenanalyse verder worden ingevuld.  

In het kader van het expertonderzoek is gebleken dat het vermelden van de kosten in de 

maatregelencatalogus niet voor een volledig alternatief kan gebeuren maar wel op het niveau van 

een prijs per vierkante meter als het bijvoorbeeld om een sprinklerinstallatie zou gaan. Hiermee kan 

de gebruiker van de Mal Groepsrisico de kostprijs van een alternatief zelf verder uitrekenen.  

Door de (kern)deskundigen zijn een zevental categorieën vastgesteld waarmee de vergelijking tussen 

de gekozen alternatieven, de nulsituatie en de referentiesituatie in de maatschappelijke kosten-

batenanalyse kan plaatsvinden. De (kern)deskundigen hebben daarbij onderzocht of die categorieën 

monetair, kwalitatief of kwantitatief kunnen worden uitgewerkt. In bijlage 5 heb ik de hiertoe door 

de (kern)deskundigen gemaakte keuzes vermeld. 

De vergelijkingscategorieën voor de maatschappelijke kosten-batenanalyse zijn: 
 
Á Kosten van de maatregelen (aan de bron of de omgeving)*; 
Á Kosten van de rampenbestrijding en hulpverlening (gericht op hulpverlening); 
Á Toe- of afname van het verwachte aantal slachtoffers (kans x gevolg)*; 
Á Toe- of afname van de verwachte schade (maatschappelijke ontwrichting); 
Á Economische voordelen van de betreffende risicovolle activiteit; 
Á Effecten op de ruimtelijke ontwikkeling; 
Á Effecten op de leefbaarheid. 
 
*De met een asterisk gemarkeerde categorieën moeten verplicht in de maatschappelijke kosten-batenanalyse van de Mal Groepsrisico 
worden uitgewerkt, de andere categorieën kunnen naar bestuurlijke behoefte worden gekozen. 

 
Voor het beste resultaat zou het de voorkeur hebben dat al deze categorieën worden 

ƎŜƳƻƴŜǘŀǊƛǎŜŜǊŘ ƛƴ ŜǳǊƻΩǎΦ IŜǘ ŜȄǇŜǊǘƻƴŘŜǊȊƻŜƪ ƘŜŜŦǘ ŜŎƘǘŜǊ ƻǇƎŜƭŜǾŜǊŘ Řŀǘ Řƛǘ ƴƛŜǘ ƛƴ ŀƭƭŜ ƎŜǾŀƭƭŜƴ 

mogelijk is of wenselijk is. Bij het ontwerpen van de systematiek van de maatschappelijke kosten-

batenanalyse is er rekening mee gehouden dat een aantal categorieën kwantitatief of kwalitatief 

worden afgewogen.  
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De systematiek in de Mal Groepsrisico is zo verfijnt dat het mogelijk is om een categorie die wel kan 

worden gemonetariseerd, af te wegen tegen een categorie die alleen kwantitatief of kwalitatief kan 

worden benaderd. In de paragraaf sturingsfilosofie bestuurlijk afwegingskader kom ik daar op terug.  

Het monetariseren van de categorieën gebeurd door de hoeveelheden te vermenigvuldigen met de 

waarderingen. Bijvoorbeeld als de kans op een rampscenario 10-6 per jaar bedraagt en de verwachte 

schade (maatschappelijke ontwrichting) van het rampscenario ϵ 2.000.000.000,- dan bedraagt het 

jaarlijkse negatieve effect ϵ 2.000.000.000,- * 10-6 = ϵ 2.000,-. Daarbij geldt ook dat de 

gemonetariseerde effecten in de tijd moeten worden beoordeeld door te kijken naar de levensduur 

van een maatregel die is gekozen om het groepsrisico te verlagen.  

Het contant maken van de effecten gebeurd met behulp van de discontovoet62. In de Mal 

Groepsrisico wordt hierbij gebruik gemaakt van de OEEI-leidraad63. Deze leidraad schrijft een reële 

risicovrije discontovoet voor van 2,5 %, waar een risico-opslag bij moet worden opgeteld. In 2010 is 

die risico-opslag door het kabinet vastgesteld op 3 %, waarmee het gebruik van de discontovoet in de 

Mal Groepsrisico op 5,5 % wordt gesteld. Volgens de OEEI-leidraad moeten prijsontwikkelingen en 

inflatie bij het vaststellen van de discontovoet buiten beschouwing worden gelaten. 

De door de (kern)deskundigen ontworpen systematiek voor het afwegen van de maatschappelijke 

kosten en baten in de Mal Groepsrisico en specifiek het monetariseren van slachtoffers, is tijdens een 

expertmeeting besproken met prof. dr. ir. Rob van der Heijden en dr. ir. Paula van Veen, van de 

Faculteit Managementwetenschappen van de Radboud Universiteit te Nijmegen. Deze 

expertmeeting heeft vooral de bevestiging opgeleverd dat de door de (kern)deskundigen ontworpen 

systematiek geschikt is voor het gestelde doel om het groepsrisico inzichtelijk te verantwoorden. In 

bijlage 6 heb ik de afzonderlijke resultaten van de expertmeeting opgenomen.  

De expertmeeting heeft ook opgeleverd dat het mogelijk is om slachtoffers in de maatschappelijke 

kosten-batenanalyse te monetariseren. Voor verkeersslachtoffers doen we dit in Nederland al een 

aantal jaren. Maar door de (kern)deskundigen is vastgesteld dat op het gebied van de externe 

veiligheid ethische bezwaren blijven bestaan. Bij het monetariseren van menselijk leed zou de indruk 

kunnen worden gewekt, dat een bepaalde risicovolle situatie wordt toegestaan omdat het 

gemonetariseerde bedrag dat de waarde van slachtoffers vertegenwoordigd niet hoog genoeg is. 

Mensen kunnen zich dan opgeofferd voelen. De (kern)deskundigen denken dat Nederland er nog niet 

klaar voor is om de slachtoffers te monetariseren. Om die reden worden slachtoffers in de 

maatschappelijke kosten-batenanalyse kwantitatief benaderd. Bijvoorbeeld door het investeren van 

ϵ 100.000,- euro in een bepaalde maatregel kunnen potentieel gezien 30 doden en 500 gewonden 

worden bespaard. Voor de bestuurlijke afweging van het groepsrisico levert dit naar mijn mening 

voldoende inzicht op. 

 

 

                                                           
62 Om de waarde van toekomstige kosten en baten te bepalen, worden deze gedisconteerd met een discontovoet. De discontovoet sluit 
aan bij kapitaalmarktrente. Ter illustratie: bij een discontovoet van 5,5 % is ϵ мΦлллΣ- ŘƛŜ ƻǾŜǊ н ƧŀŀǊ ōŜǎŎƘƛƪōŀŀǊ ƪƻƳǘ ƴǳ ϵ у98,- waard. 
63OEEI: Onderzoeksprogramma Economische Effecten Infrastructuur. Ministerie van Economische zaken en het ministerie van Verkeer en 
Waterstaat, leidraad waarin de uitgangspunten zijn opgenomen voor het uitvoeren van een maatschappelijke kosten-batenanalyse. Den 
Haag: april 2000. 

http://nl.wikipedia.org/wiki/Ministerie_van_Verkeer_en_Waterstaat
http://nl.wikipedia.org/wiki/Ministerie_van_Verkeer_en_Waterstaat























































































