mr. Pieter Anne Faber en ir. Robert Geerts'

1. Inleiding

In het mei 2009-nummer van dit tijdschrift2 is het
eerste deel gepubliceerd van een tweedelige
bijdrage over de relatie ruimtelijke ordening-
externe veiligheid. Hierin bespreken we een
aantal recente ontwikkelingen in regelgeving en
jurisprudentie op het gebied van externe
veiligheid. In het eerste deel zijn we ingegaan op
een aantal basisuitgangspunten van de externe
veiligheid en het concept-Besluit transportroutes
externe veiligheid (Btev). In dit tweede deel van
onze bijdrage gaan we in op de nieuwe
regelgeving inzake buisleidingen, een aantal
recente wijzigingen van het Besluit externe
veiligheid inrichtingen (Bevi) en wat specifieke
aandachtspunten rond het begrip
'invloedsgebied' bij de beoordeling van het
groepsrisico.

2. Besluit externe veiligheid
buisleidingen

2.1 Circulaires buisleidingen

Door Nederland loopt circa 18.000 kilometer
buisleiding voor het transport van gevaarlijke
stoffen.’ Voor het grootste deel gaat het om
leidingen voor aardgas, gevolgd door leidingen
voor brandbare vloeistoffen. Een klein deel is
bestemd voor giftige chemicalién. Dit netwerk
van buisleidingen brengt risico’s voor de
omgeving met zich mee en dus heeft het begrip
externe veiligheid ook betrekking op de
veiligheid rond buisleidingen.

Sinds 1984 kennen we de Circulaire "Zonering
langs hogedruk aardgastransportleidingen’

1 Pieter Anne Faber is senior jurist ruimtelijk
bestuursrecht bij Witteveen+Bos Raadgevende
Ingenieurs te Deventer. Robert Geerts is senior
adviseur en directielid AVIV adviseurs externe
veiligheid en risicoanalyses te Enschede.

2 Zie TBR 2009/82, p. 409.

3 Zie Kamerstukken 11 2007/08, 26 018 en 29 383, nr.
8, p. 8.

(hierna: ‘Circulaire 1984’).4 De externe veiligheid
is hierin tot uitdrukking gebracht door een
zonering voor te schrijven langs de grotere
leidingen bij nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen
en bij de aanleg van nieuwe Ieidingen.5 In 1991
verscheen de circulaire ‘Bekendmaking van
voorschriften ten behoeve van de zonering langs
transportleidingen voor brandbare vloeistoffen
van de K1, K2 en K3 categorie’(hierna: ‘Circulaire
K1, K2, K3 vIoeistoﬁ‘en).6 Ook hier geldt
overeenkomstig de aardgasleidingen een
zoneringsregime.

De circulaires gebruiken niet de begrippen
plaatsgebonden risico (PR), groepsrisico (GR) en
logischerwijs niet de verantwoording
groepsrisico.7 In plaats daarvan worden de
termen toetsingsafstand en bebouwingsafstand
gebruikt. De toetsingsafstand ligt op een
zodanige afstand van de leiding dat gesteld kan
worden dat buiten deze afstand de effecten van
de leiding op de omgeving beperkt8 zijn. De
ligging van de toetsingsafstand is afhankelijk van
het type leiding en kan voor een concrete leiding
worden afgeleid uit een tabel in de circulaires.
De filosofie van de circulaires is dat bij
ruimtelijke ontwikkelingen die voorzien in
gevoelige functies, zoals woningbouw, in
beginsel de toetsingsafstand wordt
aangehouden. Planologische, technische en
economische overwegingen kunnen aanleiding
vormen voor het aanhouden van een kortere
afstand. In dat geval moet minimaal de

4 Circulaire van de minister van VROM van 26
november 1984, kenmerk DGMH/B nr. 0104004,
te vinden via www.vrom.nl.

5 De normen in de circulaire beperkten zich tot
aardgastransportleidingen met een druk groter
dan 20 bar. Bij een lagere druk worden de risico’s
zodanig beperkt geacht dat daarvoor geen
regelgeving is opgesteld.

6 Circulaire van de minister van VROM van 24 april
1991, kenmerk DGM/SR/1221254.

7 Zie voor een uitleg van deze begrippen het eerste
deel van dit artikel: TBR 2009/82, p. 409.

8 De Circulaire 1984 gebruikt in plaats van de term
‘beperkt’ de term ‘verwaarloosbaar’. Dit was
echter vanuit risico-analytisch oogpunt ongelukkig
geformuleerd, omdat buiten de toetsingsafstand
wel degelijk risico’s kunnen optreden. De oorzaak
hiervan is het invloedsgebied van het GR, dat zich
tot buiten de toetsingsafstand kan bevinden.



bebouwingsafstand worden aangehouden: de
kleinste afstand tussen het ‘hart’ van de leiding
en de buitenzijde van een gebouw. Evenals de
toetsingsafstanden zijn ook de minimale
bebouwingsafstanden af te leiden uit een tabel
in de circulaires.’

2.2 Overgang naar nieuwe regelgeving
Al enkele jaren is nieuwe regelgeving in de maak
voor de externe veiligheid rond buisleidingen.
Deze is nog niet van kracht. Desondanks ziet het
ministerie van VROM graag dat in de dagelijkse
praktijk het beleid van de oude - formeel nog
geldende - circulaires niet onverkort wordt
toegepast.

Bij aardgastransportleidingen blijkt dit op een
nogal indirecte wijze, namelijk uit een notitie op
de internetsite van het Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieu.” In deze notitie, die
sinds 2007 enkele malen is geactualiseerd, is
aangegeven dat VROM adviseert om reeds
rekening te houden met de inzichten die
vastgelegd moeten worden in de ‘AMvB
Buisleidingen’. Omdat deze nieuwe inzichten op
andere berekeningen zijn gestoeld dan de
Circulaire 1984 zal het voorkomen dat andere
afstanden tussen buisleidingen en gevoelige
functies aangehouden moeten worden. Zoals de
notitie van het RIVM terecht stelt, kent de
Circulaire 1984 onder voorwaarden
mogelijkheden om af te wijken van de daarin
opgenomen normen."! Op deze wijze zijn er
mogelijkheden om toch van de nieuwe afstanden
uit te gaan. De praktijk wijst inmiddels uit dat
bebouwingsafstanden volgens de circulaire veel
groter blijken te kunnen zijn dan de
risicoafstanden op grond van het

9 Volledigheidshalve merken wij op dat voor
landelijk van belang zijnde buisleidingen ook uit
het nationaal ruimtelijk beleid een zonering is af te
leiden. Dit beleid is vastgelegd in het Structuur-
schema Buisleidingen uit 1985 en wordt
binnenkort vervangen door een nieuwe
Structuurvisie Buisleidingen.

10 zie:http://www.rivm.nl/milieuportaal/bibliotheek/
veelgesteldevragen/veiligheidsafstanden-voor-
hogedruk-aardgasleidingen.jsp. Overigens wordt
het VROM-beleid om niet onverkort vast te
houden aan de circulaire uit 1984 ook vermeld op
andere websites, waaronder de website van
Infomil
http://www.infomil.nl/onderwerpen/hinder-
gezondheid/veiligheid/buisleidingen/).

11 Zie daarvoor met name par. 5.4.3 en 5.4.5 van de
Circulaire 1984.

plaatsgebonden risico 10, maar het
omgekeerde komt ook voor.

Om te bepalen welke afstanden er gelden op
basis van de nieuwe inzichten is het noodzakelijk
een QRA-berekening te laten uitvoeren door de
Gasunie, omdat er met een rekenmodel moet
worden gerekend dat alleen
gastransportbedrijven mogen gebruiken.
Binnenkort wordt een rekenmodel vrijgegeven
waarmee ook andere partijen de aan te houden
afstanden tot de aardgastransportleidingen
kunnen doorrekenen."

Het advies van VROM om bij
aardgastransportleidingen te anticiperen op de
nieuwe regelgeving wordt in de praktijk
regelmatig gevolgd. Toch is het aannemelijk dat
bestuursorganen die nog uitgaan van de
Circulaire 1984 volledig in hun recht staan. De
circulaire is immers nadrukkelijk niet
ingetrokken.13 Deze lijn lijkt te worden bevestigd
in twee uitspraken uit 2009 van de Afdeling
Bestuursrechtspraak Raad van State." Los van
dit juridische uitgangspunt is het vanuit risico-
analytisch oogpunt zeer de vraag of het wenselijk
is dat bestuursorganen zich nog kunnen
beroepen op verouderde normen.

2.3 AMvB Buisleidingen in wording:

Ontwerp-Bevb
Per brief van 19 augustus 2009 is een ontwerp
voor de AMvB Buisleidingen door minister
Cramer van VROM aan de Eerste en Tweede
Kamer aangeboden.15 Het ontwerp is tevens
gepubliceerd in de Staatscourant, waarbij een
ieder gedurende vier weken de mogelijkheid
kreeg een zienswijze in te dienen.'® De ontwerp-
AMVB gaat door het leven onder de naam Besluit
externe veiligheid buisleidingen (hierna: Bevb).
Het Bevb zal na de parlementaire behandeling en
zienswijzen waarschijnlijk binnen afzienbare tijd,
eventueel aangepast, in werking treden. v

12 Zie
http://www.rivm.nl/milieuportaal/bibliotheek/mo
dellen/carola.jsp

13 Dit blijkt onder meer uit de bij voetnoot 10
bedoelde notitie.

14 ABRVS, 21 januari 2009, No. 200706350/1 en Vz
ABRvVS 14 december 2009, No. 200905658/2/R2.

15 Kamerstukken 11 2009/09, 26 018, nr. 13.

16 Stcrt. 28 augustus 2009, nr. 12819.

17 De minister van VROM verwacht inwerkingtreding
‘per 2011’ (zie Kamerstukken II, 2009-2010, 27801,
nr. 70).




Daarbij komen de Circulaire 1984 en de
Circulaire K1, K2, K3 vloeistoffen te vervallen. 18
Het ontwerp-Bevb kent een groot aantal
bepalingen die gericht zijn op de exploitanten
van buisleidingen. Zo valt bijvoorbeeld op dat de
exploitant een veiligheidsbeheerssysteem dient
te hebben, gericht op het voorkomen van
ongelukken.19 Dit is volledig in lijn met het
Besluit risico’s zware ongevallen 1999 (Brzo
1999), dat op inrichtingen van toepassing is.
Uiteraard wordt hiermee het toezicht door de
VROM-Inspectie op de veiligheid (onderhoud en
beheer) meer geéffectueerd.

Naast de bepalingen die van belang zijn voor
exploitanten kent het ontwerp-Bevb een aantal
voor de ruimtelijke ordening zeer relevante
passages. Deze passages worden hieronder op
hoofdlijnen besproken.

2.4 Plaatsgebonden risico in het

ontwerp-Bevb
Het Bevb gaat net als het Besluit externe
veiligheid inrichtingen (Bevi) en de Circulaire
Risiconormering Vervoer Gevaarlijke Stoffen
(Circulaire RVGS) uit van de begrippen
plaatsgebonden risico (PR) en groepsrisico
(GR).20 De grenswaarde voor kwetsbare objecten
van het plaatsgebonden risico bedraagt 10°°. Bij
de vaststelling van een bestemmingsplan,
projectbesluit of inpassingsplan moet aan de
grenswaarde worden voldaan. Bij beperkt
kwetsbare objecten geldt de waarde 10°als
richtwaarde.” Opmerkelijk is dat het Bevb de
termen ‘grenswaarde’ en ‘richtwaarde’ niet
expliciet hanteert.

Een nieuw element ten opzichte van het Bevi en
de Circulaire RVGS is te lezen in artikel 11, lid 3
van het ontwerp-Bevb. Indien een nieuw

18 De bedoeling is om alle buisleidingen die gebruikt
worden voor gevaarlijke stoffen onder het Bevb te
laten vallen, zie par. 2.2.1.3 van de nota van
toelichting van het Ontwerp-Bevb.

19 Zie artikel 4 van het ontwerp Bevb.

20 Een en ander is te vinden in de artikelen 11 en
volgende van het ontwerp-Bevb. Zie voor een
uitleg van de begrippen PR en GR het eerste deel
van dit artikel: TBR 2009/82, p. 409.

21 In aanvulling op het Bevi wordt ook lintbebouwing
die loodrecht of nagenoeg loodrecht is gelegen op
de contouren van het PR van een buisleiding als
‘beperkt kwetsbaar’aangemerkt.

bestemmingsplan22 voorziet in de aanleg, bouw
of vestiging van een risicoverhogend object in de
directe omgeving van een buisleiding dient
eveneens te worden getoetst aan de waarde van
10°®. Hierbij geldt dezelfde normering met grens-
en richtwaarden als bij aanleg van een nieuwe
leiding of de realisatie van een (beperkt)
kwetsbaar object. Voorbeelden van objecten die
het risico van de buisleiding kunnen verhogen
zijn bijvoorbeeld windturbines en
hoogspanningsmasten (omvallen of afbreken).
Het afbreken van een rotorblad of breken van de
mast kan er toe leiden (onder specifieke
omstandigheden) dat de ondergrondse leiding
stuk gaat, met alle gevolgen van dien. Uit het
ontwerp-Bevb en de bijbehorende nota van
toelichting wordt niet duidelijk op welke wijze de
wetgever het toetsen van het plaatsgebonden
risico aan de waarde van 10° in het geval van
deze risicoverhogende objecten voor zich ziet.”

2.5 Groepsrisico in het ontwerp-Bevb
De regeling over het groepsrisico in het ontwerp-
Bevb vertoont duidelijk overeenkomst met de
regelingen in het Bevi en de Circulaire RVGS.*
Het uitgangspunt is dat er een verplichting geldt
het groepsrisico mee te wegen en te
verantwoorden bij de vaststelling van een
bestemmingsplan, projectbesluit of
inpassingsplan dat betrekking heeft op het
invloedsgebied van een geprojecteerde of
bestaande buisleiding. De regeling sluit echter
niet op alle onderdelen aan op de vereisten in
het Bevi en de Circulaire RVGS. Het ontwerp-
Bevb introduceert een nieuwe onderverdeling
van situaties waarin een ‘volledige’
verantwoording van het groepsrisico
noodzakelijk is en situaties waarin met een
beperktere verantwoording kan worden
volstaan.

Wanneer een volledige verantwoording van het
groepsrisico noodzakelijk is bij een ruimtelijk
besluit® dient dit besluit te voldoen aan eisen

22 Hetzelfde geldt voor een projectbesluit of een
inpassingsplan.

23 0ok uit de schriftelijke vragenronde bij de Tweede
Kamer over het ontwerp-Bevb volgt op dit punt
geen duidelijkheid, zie Kamerstukken II, 2009-
2010, 26018, nr. 16.

24 Het centrale artikel over het groepsrisico in
bestemmingsplannen in het ontwerp-Bevb is
artikel 12.

25 Dit kan aan de orde zijn bij bestemmingsplannen,

projectbesluiten en inpassingsplannen.



die vergelijkbaar zijn met de eisen in het Bevi en
de Circulaire RVGS. De personendichtheden in
het invloedsgebied van de buisleiding, de hoogte
van het groepsrisico en de mogelijkheden het
groepsrisico te beperken moeten in beschouwing
zijn genomen. Daarnaast geldt dat de
mogelijkheden tot bestrijding en beperking van
een eventuele ramp of zwaar ongeval moeten
worden benoemd (bestrijdbaarheid) en de
mogelijkheden voor personen om zich in geval
van zo’n calamiteit in veiligheid te brengen
(zelfredzaamheid).

In een beperkte verantwoording van het
groepsrisico hoeven slechts drie zaken aan de
orde te komen: de personendichtheid in het
invloedsgebied van de buisleidingen,
bestrijdbaarheid en zelfredzaamheid. Een
berekening van de hoogte van het groepsrisico
en aandacht aan mogelijkheden het groepsrisico
te beperken door bijvoorbeeld aanpassingen aan
het ruimtelijk plan of de buisleiding zijn bij een
beperkte verantwoording niet nodig.

Het uitgangspunt van het ontwerp-Bevb is dat
een volledige verantwoording van het
groepsrisico vereist is bij een bestemmingsplan,
projectbesluit of inpassingsplan. Er zijn twee
situaties waarin volstaan kan worden met een
beperkte vera ntwoording.26

a. indien het ruimtelijk besluit betrekking
heeft op een in het ontwerp-Bevb
omschreven deel van het
invloedsgebied van de buisleiding;

b. indien (de toename van) het
groepsrisico niet hoger is dan een bij
ministeriéle regeling vastgelegde
waarde.

ad. a: deel invloedsgebied waar beperkte
verantwoording volstaat

Zoals in het eerste deel van dit artikel is
uitgelegd27 wordt de omvang van het
invloedsgebied van het groepsrisico door risico-
analisten om praktische redenen begrensd door
het numerieke afkapcriterium 1% letaliteit. Dit is
de afstand waarop van de blootgestelde
personen 1% overlijdt aan het aldaar nog
aanwezige effect. Voor een voldoende
nauwkeurig rekenresultaat is het echter niet
noodzakelijk personen tot aan de afstand 1%

26 Zie artikel 12, lid 3 van het ontwerp-Bevb.
27 Zie TBR 2009/82, p. 409 e.v.

letaliteit mee te rekenen bij de berekening van
het groepsrisico.28

Het ontwerp-Bevb bepaalt in tegenstelling tot
het Bevi expliciet dat de omvang van het
invloedsgebied wordt bepaald door de 1%
letaliteit.” Tegelijkertijd wordt in de nota van
toelichting bij het ontwerp-Bevb expliciet erkend
dat het voor een voldoende nauwkeurige
berekening van het groepsrisico niet nodig is de
grens van het invloedsgebied op de 1% letaliteit
te Ieggen.30

Hiervan wordt in het ontwerp-Bevb gebruik
gemaakt door twee concrete gevallen te noemen
waarin volstaan kan worden met de hierboven
beschreven beperkte verantwoordingsplicht.
Deze beperkte verantwoordingsplicht geldt
indien een ruimtelijk plan betrekking heeft op
dat deel van het invloedsgebied dat ligt tussen
de grens van:

1. 1% letaliteit (de rand van het
invloedsgebied) en de grens van 100% letaliteit;
2. 1% letaliteit en, in het geval van toxische
(giftige) stoffen, de afstand waarop het
plaatsgebonden risico gelijk is aan 10°%.

Dit is een opmerkelijk nieuw element in de
externe veiligheid wet- en regelgeving. Het is
nieuw dat in gevallen waarin de plangrens
binnen het invloedsgebied ligt een berekening
van het groepsrisico achterwege kan blijven,
alsmede de vermelding (in de toelichting van het

28 Zie het onder de vorige noot bedoelde artikel.
Verder op in onderhavig artikel wordt dit aspect in
relatie tot het Bevi uitgebreider behandeld.

29 Zie artikel 1, lid 1 van het ontwerp-Bevb. De hier
opgenomen definitie is ten aanzien van de
definiéring van de buitengrens van het
invloedsgebied niet juist. Het gaat niet om de
grens ‘waarbinnen de letaliteit van die personen
1% is’. Binnen de grens van het invloedsgebied
gelden immers overlijdenskansen variérend van
100% tot 1%. De grens van het invloedsgebied ligt
op de afstand waarop 1% van de op die afstand
aanwezige personen komt te overlijden. Zie ook
Kamerstukken I, 2009-2010, 26018, nr. 16, p. 12.

30 Zie de artikelsgewijze toelichting in de nvt bij
artikel 12 van het ontwerp-Bevb. Hier wordt
aangegeven dat niet alle ruimtelijke
ontwikkelingen binnen het invlioedsgebied
significante gevolgen hebben voor de hoogte van
het groepsrisico. Zie ook: R. Geerts, Dat
vermaledijde invloedsgebied, paper voor het
Nationale Congres Externe Veiligheid, juni 2009,
download via www.aviv.nl, kopje ‘publicaties’.



besluit) welke maatregelen en mogelijkheden er

zijn om het groepsrisico te beperken.

In de volgende figuren 1 en 2 is het verschil
aangegeven tussen een volledige en een

beperkte verantwoordingsplicht in relatie tot het
invloedsgebied en de afstand waarbinnen 100%

sterfte optreedt. Voor de situatie van toxische

gassen dient de lezer voor de 100% sterfte zone,
de zone begrensd door de plaatsgebonden
risicocontour van 10°° te lezen.

Wij verwachten over dit onderdeel nog het een
en ander aan discussie over de praktische
toepassing in diverse situaties. Figuur 2 is een
voorbeeld dat in deze richting wijst.

/.f""grens 1% sterfte

grens 1% sterfte

verantwoording).

ad. b (toename) groepsrisico niet hoger dan
waarde in ministeriéle regeling

Een beperkte verantwoording van het
groepsrisico in een bestemmingsplan,
projectbesluit of inpassingsplan kan ook in
andere gevallen aan de orde komen dan in de
in het ontwerp-Bevb concreet genoemde
gevallen. De minister van VROM krijgt
namelijk de mogelijkheid in een ministeriéle
regeling een ondergrens te noemen voor het
groepsrisico, dan wel de toename van het
groepsrisico, waaronder geen volledige
verantwoording noodzakelijk is. Deze

Figuur 2: Wel berekening GR en afweging risicobeperkende maatregelen nodig (volledige

ondergrens kan per gevaarlijke stof
verschillend worden vastgesteld.

2.6 Overige opmerkingen over

het ontwerp-Bevb
Het ontwerp-Bevb voorziet in nog een aantal
andere wijzigingen die voor de ruimtelijke
ordening zeer relevant zijn. Binnen het bestek
van dit artikel kunnen die niet allemaal
worden besproken. Hieronder een korte
opsomming van een paar interessante punten:
e het wordt verplicht in een
bestemmingsplan, projectbesluit of
inpassingsplan buisleidingen voor



gevaarlijke stoffen op te nemen. Ook
dient de bijbehorende
belemmeringenstrook in het ruimtelijk
plan te worden opgenomen evenals een
aantal in het ontwerp-Bevb beschreven
beschermende bepalingen (artikel 14
ontwerp-Bevb);31

e de exploitanten van buisleidingen krijgen
de verplichting zorg te dragen voor het
opheffen van knelpunten op het gebied
van het plaatsgebonden risico tussen
buisleidingen en kwetsbare of
geprojecteerd kwetsbare objecten
(artikel 16);

e gemeenten krijgen de verplichting
binnen 5 jaar na inwerkingtreding van
het Bevb hun bestemmingsplannen in
overeenstemming te brengen met het
Bevb (artikel 18).

3. Recente wijzigingen
Besluit externe veiligheid

inrichtingen (Bevi)
Begin 2009 is het Besluit externe veiligheid
inrichtingen (Bevi) op een aantal onderdelen
gewijzigd.32 De Regeling externe veiligheid
inrichtingen (Revi) is in 2008 en 2009 op een
aantal punten gewijzigd.33 Hieronder
bespreken we een paar wijzigingen die voor
de ruimtelijke ordening van belang zijn.

In de eerste plaats is van belang dat een
aantal categorieén inrichtingen zijn
toegevoegd aan de werkingssfeer van het
Bevi. Het is denkbaar dat hierdoor onverwacht
saneringsgevallen ontstaan (kwetsbare
objecten binnen de plaatsgebonden risico
contour van 10"6). Een grote vaart zal het niet
lopen, maar een enkel geval zijn wij inmiddels
tegengekomen. Voor de ruimtelijke ordening
zijn de inrichtingen die in artikel 1b onderdeel
c en d van de Revi worden genoemd van
belang. Hierbij gaat het onder andere om
inrichtingen waar propaan wordt gebruikt en

31 Overigens heeft de minister van VROM het
voornemen de borging van buisleidingstroken
in bestemmingsplannen ook vast te leggen in
de AMvVB Ruimte, zie Kamerstukken 1, 2009-
2010, 27801, nr. 70, p. 4.

32 Zie Stb. 2008, 380 en Stb. 2009, 47. De wijzig-
ingen zijn van kracht sinds 13 februari 2009.

33 Zie met name Stcrt. 2007, 249 en Stcrt. 2008,
245.

inrichtingen die met cyanidezouten in
oplossing werken bij het galvaniseren van
metalen.” Reden is dat hier buiten de
bedrijfsterreingrens een plaatsgebonden risico
van 10°° kan ontstaan en een ruim
invloedsgebied.

Aan de andere kant zijn er ook inrichtingen die
niet meer onder de werkingskracht van het
Bevi vallen. Zo zijn inrichtingen die gevaarlijke
stoffen in verpakkingen opslaan, in daartoe
ingerichte opslagvoorzieningen waarin zich
meer dan 10 ton mag bevinden, niet meer in
alle gevallen inrichtingen waarop het Bevi van
toepassing is. In artikel 2, lid 1 onderdeel f
wordt een aantal nieuwe criteria gegeven ten
aanzien van het soort aanwezige stoffen die
bepalen of de inrichting wel of niet onder het
Bevi valt. Het is wel opmerkelijk dat deze
criteria zodanig zijn geformuleerd dat zij strikt
genomen in de praktijk niet werkzaam zullen
zijn. Dit geldt met name voor het criterium dat
ziet op de aanwezigheid van bepaalde soorten
atoomverbindingen. Vrijwel altijd zullen
krachtens de vergunning stoffen worden
opgeslagen die fracties van de genoemde
soorten atomen in de chemische verbinding
zullen hebben. Het punt is hier dat kleine
fracties voor het externe veiligheidsrisico geen
rol spelen. Er zal in deze gevallen dus via de
weg van de kwantitatieve risicoanalyse
moeten worden aangetoond dat er geen
relevant risico is.

Een ander voor de praktijk relevant punt is dat
met deze aanpassing van het Bevi het niet-
categoriale type LPG-tankstation is
verdwenen. Alle LPG-tankstations zijn nu
categoriaal en kennen nu dus een in de Revi
vastgelegde vaste afstand voor het
plaatsgebonden risico en het invloedsgebied.
Voorheen was het bij de niet-categoriale LPG-
inrichtingen noodzakelijk het PR en het GR te
berekenen met een kwantitatieve risico-
analyse (QRA).

Verder is met de aanpassing van het Bevi de
werkingssfeer van artikel 14 Bevi uitgebreid.
Artikel 14 van het Bevi biedt het bevoegd
gezag de mogelijkheid een veiligheidscontour
vast te stellen rond een Bevi-inrichting of (een

34 Niet al deze inrichtingen vallen onder het Bevi.
In het Revi wordt een drempelwaarde genoemd
voor de hoeveelheden stof die minimaal
aanwezig moeten zijn.



deel van) een bedrijventerrein. Dit artikel is
tot dusver nog niet in Nederland toegepast.35
Voor de ruimtelijke ordening is de
veiligheidscontour van belang. Hij vervult na
vaststelling dezelfde functie als het
plaatsgebonden risico 10‘6, zodat onder
andere ruimtelijke plannen er aan getoetst
moeten worden. Het aantrekkelijke van de
veiligheidscontour is dat deze ruimte kan
bieden voor een toekomstige uitbreiding van
de bedrijfsactiviteiten met gevaarlijke stoffen
voor een inrichting of het gebied waarbinnen
inrichtingen liggen. De veiligheidscontour kan
namelijk vrij gekozen worden, mits de PR-
contour 10°® binnen de veiligheidscontour
blijft.

Bij de vaststelling van een veiligheidscontour
geldt een aantal voorwaarden. Met de recente
wijziging van het Bevi zijn deze voorwaarden
op een paar punten versoepeld. Zo kan een
veiligheidscontour voortaan ook worden
toegepast bij categoriale inrichtingen en
mogen binnen de veiligheidscontour ook
beperkt kwetsbare objecten worden
opgenomen die geen functionele binding
hebben met de inrichting(en) waarvoor de
contour is vastgesteld.36 Bij deze beperkt
kwetsbare objecten kan het bijvoorbeeld gaan
om kleinere kantoren en kleinere hotels. De
‘spelmogelijkheden’ zijn met het nieuwe Bevi
duidelijk uitgebreid om de toepassing van de
veiligheidcontour meer kans van slagen te
geven.

Tot slot van dit onderdeel nog een tweetal
wijzigingen van het Bevi die bij de
verantwoording van het groepsrisico in het
kader van een ruimtelijk besluit van belang
zijn:

a. de lijst met besluiten op grond van de Wet
ruimtelijke ordening (Wro) waarvoor een
verantwoording groepsrisico noodzakelijk
is, is gewijzigd. Uit artikel 13, lid 1 van het
Bevi blijkt nu dat een dergelijke
verantwoording niet meer noodzakelijk is
bij onder meer een besluit tot wijziging of
uitwerking van een bestemmingsplan op
grond van artikel 3.6 Wro. Bij deze

35 Peildatum 1 augustus 2009.

36 Overigens blijkt uit artikel 10, lid 2 van het Bevi
dat, als de contour eenmaal is vastgesteld, geen
nieuwe kwetsbare of beperkt kwetsbare
objecten zonder functionele binding binnen de
contour mogelijk mogen worden gemaakt.

besluiten geldt op grond van artikel 5 Bevi
in beginsel wel de verplichting te voldoen
aan de PR-contour van 10‘6;

b. in artikel 13, lid 3 is duidelijker
weergegeven over welke onderwerpen de
regionale brandweer in het kader van de
verantwoording groepsrisico een advies
dient uit te brengen. Uitdrukkelijk wordt
nu bepaald dat aan de brandweer ook
advies moet worden gevraagd over de
zelfredzaamheid van personen in het
invloedsgebied van de inrichting.

4. Het invloedsgebied in het

Bevi

Uit het Bevi blijkt dat het invloedsgebied
bepaalt waarop de berekening van het
groepsrisico (GR) betrekking moet hebben.
Tevens kan uit de definitie van het begrip
‘groepsrisico’ in artikel 1, lid 1, sub b onder j
van het Bevi worden afgeleid dat de
verantwoordingsplicht van het groepsrisico
zich eveneens beperkt tot het invloedsgebied.

Wanneer gekeken wordt naar het Bevi en de
inmiddels aanwezige jurisprudentie blijkt dat
over de interpretatie van het belangrijke
begrip 'invioedsgebied' geen eenduidigheid
lijkt te bestaan. In het verlengde hiervan kan
de vraag worden gesteld welke definiéring van
het begrip 'invloedsgebied' het meest recht
doet aan een weloverwogen risicobeheersing
bij ruimtelijke plannen.

4.1 Rekentechnische achtergrond
Alvorens in te gaan op de juridische betekenis
van het invloedsgebied in het Bevi is het goed
eerst wat dieper in te gaan op de
rekentechnische achtergrond van dit begrip.

Elke risicobron heeft zijn eigen karakteristiek
wat betreft de ongevallen die kunnen
optreden. Het optreden van een ongeval met
een gevaarlijke stof is eveneens het optreden
van een fysisch verschijnsel. Dat kan
bijvoorbeeld een immense vuurzee zijn die
gepaard gaat met de explosie van een tot
vloeistof verdicht gas in een tankauto, zoals
propaan. Dit verschijnsel wordt aangeduid
met de term BLEVE.” Bij een LPG-tankstation
is dit het zwaarste ongevalscenario dat nog

37 Acroniem voor: Boiling Liquid Expanding
Vapour cloud Explosion.



representatief wordt geacht om de maximale
omvang van de gevolgen te bepalen. Een
ander fysisch verschijnsel is het vrijkomen van
een giftig gas. Dat kan door een brand in een
opslag voor verpakte gevaarlijke stoffen, door
een giftige vloeistof die uitstroomt en
vervolgens verdampt of door een giftig gas dat
vrijkomt, bijvoorbeeld uit een
installatieonderdeel van een
ammoniakkoelinstallatie.

De schadelijke werking van zo'n effect dempt
uit naarmate het verder komt van de
risicobron, ofwel het punt waarop het
ontstaat. Een persoon kan zonder
brandwonden op te lopen kijken naar een
grote brand op voldoende afstand, maar
dichtbij de brand loopt hij brandwonden op.
De schadelijke uitwerking van een bepaald
effect op een blootgestelde persoon wordt
dus kleiner naarmate de persoon zich verder
van de risicobron bevindt. Aan de hand van de
vuurbal (BLEVE) van een exploderende LPG-
tankauto kunnen we dit fenomeen grafisch
weergeven. Verticaal is de schadelijke
uitwerking op de gezondheid uitgezet tegen
horizontaal de afstand tot de vuurbal. De
gezondheidsschade drukken we bijvoorbeeld
uit in het percentage overlijdensgevallen
onder de blootgestelde personen door
blootstelling aan de heersende hittestraling op
een bepaalde afstand.

Percentage
sterftegevallen

/

0% X100 X afstand

Figuur 3. Uitwerking van het effect BLEVE als functie van de
afstand en uitgedrukt in % sterfte onder blootgestelde personen
op die afstand

De figuur laat zien dat de overlevingskans O is
(sterftekans 100%) tot op een bepaalde
afstand X9 en vervolgens snel in elkaar klapt
over een korte afstand om vervolgens
geleidelijk af te nemen tot op een afstand X,
waarop de stralingsintensiteit (in combinatie
met de tijdsduur van de straling) niet meer
dodelijk is. De risicoanalist gebruikt hiervoor
een rekentechnisch afkapcriterium, dat hij de
1% letaliteit noemt. Buiten deze afstand zullen
geen doden vallen door de BLEVE. Verder is
het inzichtelijk dat naarmate meer gevaarlijke

stof (ineens) vrijkomt de intensiteit van het
schadelijke effect groter is. Daarmee is ook de
uitwerking groter op de gezondheid van de
blootgestelde personen. Het is dus duidelijk
dat de afstand X varieert afhankelijk van de
vrijkomende hoeveelheid gevaarlijke stof.
Maar er is één maximale waarde voor X;qo. Die
treedt op bij het grootst denkbare effect.

In de praktijk van de risico-analyse is het
gebruikelijk het invloedsgebied te begrenzen
op het afkapcriterium van 1% letaliteit. Daarbij
wordt het invloedsgebied dus gedefinieerd als
het gebied waar, bij het grootst denkbare
ongeval, nog bij 1% van de blootgestelde
personen dodelijk letsel optreedt. Zoals
eerder in deze bijdrage besproken weten
risicoanalisten uit ervaring dat het invloeds-
gebied kleiner gekozen kan worden dan de 1%
letaliteitsafstand. De reden dat zij hiervan
weinig gebruik maken hangt samen met
praktische overwegingen. Het is voor de
risicoanalist namelijk makkelijker om van de
1% letaliteitafstand uit te gaan dan via een
analyse te bepalen welke kortere afstand een
adequaat rekenresultaat van het groepsrisico
oplevert. Daarbij speelt eveneens het aspect
dat hiermee allerlei didactische discussies met
derden uit de weg gegaan kunnen worden.

4.2 Het invloedsgebied in het

Bevi en de Revi
Het Bevi definieert het invloedsgebied in
artikel 1, eerste lid, sub b onder punt k als
volgt: 'gebied waarin volgens bij regeling van
Onze Minister gestelde regels personen
worden meegeteld voor de berekening van
het groepsrisico;'. De regeling waarnaar
verwezen wordt is de Regeling externe
veiligheid inrichtingen (Revi). In dit Revi is
geen duidelijke definiéring van het begrip
'invloedsgebied' terug te vinden. De invulling
van het begrip dient impliciet uit de
bepalingen van de Revi te worden afgeleid.

De Revi maakt hierbij onderscheid tussen
twee typen inrichtingen. Voor een aantal
soorten inrichtingen, waaronder sinds kort
alle LPG-tankstationsss, geeft de Revi in artikel

38 Dit kan in de Revi worden opgenomen omdat
het Bevi sinds de wijziging van 13 februari 2009
niet meer bepaalt dat de minister slechts
afstanden mag vastleggen voor LPG-tanksta-
tions met een doorzet tot 1.500 m3. Op de



6 een vaste afstand van de inrichting tot de
grens van het invloedsgebied. Het gaat hierbij
om de zogeheten categoriale inrichtingen. Dit
zijn inrichtingen waarvoor in de Revi
afstanden zijn gegeven zodat berekeningen
niet meer nodig zijn voor de bepaling van de
ligging van de PR-contour of het
invloedsgebied. Hiermee is voor deze
categoriale inrichtingen eenduidig wat het
invloedsgebied is.

Uit de artikelen 7 en volgende van de Revi
blijkt dat voor de niet-categoriale inrichtingen
het GR bepaald moet worden door een
berekening met de rekenmethodiek Bevi.
Deze rekenmethodiek bestaat uit het
rekenprogramma Safeti-NL en de Handleiding
Risicoberekeningen Bevi.’ In deze
rekenmethodiek is geen definitie te vinden
van het begrip 'invloedsgebied'. In de
Handleiding Risicoberekeningen Bevi staat wel
dat de minimum waarde die nog wordt
meegenomen in de berekening voor de
gevolgen van blootstelling aan toxische
stoffen of de warmtestraling bij brandbare
stoffen, een kans op letaliteit van 0,01 is. Voor
een ervaren risico-analist is hiermee impliciet
duidelijk dat de grens van het invloedsgebied
gelegen is op de hierboven besproken 1%
letaliteitsafstand.

De uitgangspunten van het Bevi lijken hiermee
op het eerste oog duidelijk: voor wat betreft
de in artikel 6 bedoelde categoriale
inrichtingen, waaronder LPG-tankstations,
wordt het invloedsgebied bepaald door de
afstanden in de Revi en voor wat de overige
inrichtingen betreft door de 1%
letaliteitsafstand. Bij nadere bestudering blijkt
deze regeling echter innerlijk niet geheel
consequent te zijn. Ook is gebleken dat de
Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van
State (ABRvS) deze uitleg niet geheel hanteert.
Hieronder wordt eerst ingegaan op de
innerlijke tegenstrijdigheid van de regeling.
Daarna wordt de betreffende jurisprudentie
van de ABRVS besproken.

4.2.1 Innerlijke tegenstrijdigheid

wijzigingen aan het Bevi sinds februari 2009
wordt hierboven uitgebreider ingegaan.
39 Zie artikel 1, onder punt I. van de Revi.

Uit het bovenstaande blijkt dat het erop lijkt
dat voor berekeningen van het GR in het
kader van het Bevi uitgegaan moet worden
van de 1% letaliteitsafstand. Te verwachten
zou zijn dat de door de minister in het kader
van artikel 6 Revi gegeven afstanden ook op
dit principe zijn gebaseerd. Dit blijkt echter
niet het geval te zijn. De op basis van artikel 6
gegeven afstanden zijn niet gebaseerd op de
1% letaliteitsafstand. Dit is eenvoudig af te
leiden met het rekenmodel dat is
voorgeschreven en dat algemeen bekend is
onder risicoanalisten. Zo is voor LPG-
tankstations het invloedsgebied gelijk aan de
afstand die in de grafiek is aangegeven met
X100 (afstand tot waarop 100% sterfte
optreedt) en niet X1 (1% sterfte).

De minister heeft krachtens het Bevi en de
Revi hiertoe de bevoegdheid, omdat het Bevi
en de Revi nergens bepalen dat de minister de
grens van het invloedsgebied bij X; moet
leggen. Zoals hiervoor reeds gesteld is het
goed verdedigbaar de grens van het
invloedsgebied kleiner te maken door deze
niet te baseren op de 1% letaliteitsafstand.
Het is bijvoorbeeld bij LPG-tankstations te
onderbouwen dat de grens tot het gebied
waar de sterftekans 100% is voldoende is om
een nauwkeurig groepsrisico te berekenen. Uit
berekeningen blijkt dat de procentuele
bijdrage van de doden die buiten dit gebied
vallen aan het totaal aantal doden zeer klein
is.”® Het groepsrisico wijzigt daarom niet
significant als het invloedsgebied wordt
beperkt tot X;q0. Voor LPG-tankstations geldt
overigens dat X, bijna twee maal zo ver van de
opstelplaats van de LPG-tankwagen (vulpunt)
is gelegen als X1qo.

Als de minister terecht gebruik maakt van de
mogelijkheid een kleiner invloedsgebied te
hanteren dan op basis van de 1%
letaliteitsafstand, rijst de vraag of dit ook kan
bij de inrichtingen waarbij het invloedsgebied
door middel van berekeningen moet worden
vastgesteld. Op grond van de omschrijving van
het invloedsgebied in artikel 1 lid 1 onderdeel
k van het Bevi lijkt deze mogelijkheid
aanwezig. Immers de functie van het

40 Zie: R. Geerts, Het invloedsgebied verstandig
vastleggen; verlies niet uit het oog waarvoor
het is bedoeld, Externe Veiligheid, nr. 4 jrg
2007, Kluwer. Tevens te downloaden via
www.aviv.nl onder rubriek publicaties.



invloedsgebied is om het aantal personen te
beschouwen voor de berekening van het
groepsrisico. Zoals hierboven besproken geeft
de rekenmethodiek waar de Revi naar verwijst
geen expliciete definitie van het
invloedsgebied. Er wordt gewerkt met
sterftekanstabellen voor de berekening van
het groepsrisico. Daarin ligt de 1% letaliteit
besloten. De toelichtingen op de Revi in de
Staatscourant geven geen duidelijkheid.41 Uit
de Handreiking verantwoordingsplicht
groepsrisico van het ministerie van VROM kan
worden afgeleid dat binnen het ministerie de
mogelijkheid tot het afwijken van de 1%
letaliteitsafstand wel wordt gezien.42 Deze
handreiking heeft echter in tegenstelling tot
de rekenmethodiek van de Revi geen
juridische status.

4.2.2 De benadering van de ABRvS

Vooralsnog moet het er dus op worden
gehouden dat de regeling in het Bevi en het
Revi op dit punt een inhoudelijke
tweeslachtigheid kent: bij de inrichtingen
waarvoor afstanden zijn gegeven wordt een
kleiner invloedsgebied gehanteerd dan op
basis van de 1% letaliteitsafstand en bij de
inrichtingen waarbij het groepsrisico berekend
moet worden is de 1% letaliteitsafstand het
uitgangspunt. Zoals hiervoor aangegeven leidt
dit in een aantal gevallen tot een onnodig
groot invloedsgebied, hetgeen vervolgens bij
ruimtelijke ontwikkelingen leidt tot extra
gevallen waarin het groepsrisico verantwoord
moet worden. Het lijkt ons daarom voor de
ruimtelijke praktijk van belang dat deze wat
starre benadering wordt doorbroken. Zoals we
eerder constateerden bij de bespreking van
het ontwerp-Bevb is daarin wel een flexibeler
benadering herkenbaar aanwezig.

Op 3 oktober 2007 heeft de ABRvS een
uitspraak gedaan in een zaak waar discussie
bestond over de vraag naar de omvang van
het invloedsgebied.43 Het ging in deze zaak om

41 Zie met name Stcrt. 2004, 183, p. 8 e.v. en Stcrt.
2007, 249, p. 6.

42 Te vinden via www.vrom.nl. Zie tabel 17.1 p. 82
& tabel 17.2 p. 83: ‘Invloedsgebied = maximaal
1% letaliteit’ (cursivering is van de auteurs). Het
woord maximaal is in dit verband vreemd.
Maximaal betekent ‘niet meer dan’ maar dat
zou in dit verband geheel onlogisch zijn.
Eigenlijk zou er moeten staan minimaal 1%.

43 ABRVS 3 oktober 2007, TBR 2008/104 (m.nt.
A.G.A. Nijmeijer), No. 200701334/1.

de bouw van tijdelijke studentenwoningen in
de nabijheid van een LPG-tankstation in
Amsterdam. In de milieuvergunning van dit
LPG-tankstation was de doorzet aan LPG niet
gemaximeerd. In het Bevi en de Revi zoals die
op dat moment golden werd alleen voor LPG-
tankstations met een maximale doorzet tot
1.500 m® per jaar een vaste omvang van het
invloedsgebied vastgelegd. Het betreffende
LPG-tankstation was daarom ten tijde van de
uitspraak een niet-categoriale inrichting,
waarvan de omvang van het invloedsgebied
door een berekening moest worden bepaald.

De ABRVS constateerde over het groepsrisico
dat het stadsdeelbestuur ten onrechte was
uitgegaan van het destijds in de Revi
genoemde vaste invloedsgebied voor LPG-
tankstations. De LPG-doorzet was in de
milieuvergunning niet gelimiteerd, zodat niet
voldaan werd aan de voorwaarde die de Revi
stelde van een doorzet van ten hoogste 1.500
m’ per jaar. Interessant is hoe de ABRvS
vervolgens meent dat het invloedsgebied
dient te worden bepaald. De ABRVS geeft aan
dat uit een in opdracht van het ministerie van
VROM uitgevoerd onderzoek™ blijkt dat de
maximale effectafstand als gevolg van een
calamiteit bij een LPG-station ongeacht de
grootte van de doorzet 300 meter bedraagt.
De maximale effectafstand is in dit geval de
afstand waarop het effect van de
warmtestraling zodanig is dat nog 1% van de
hieraan blootgestelde personen zou komen te
overlijden (zie figuur 3, eerder in dit artikel).
De ABRVS constateert vervolgens dat de bouw
van de studentenwoningen buiten deze 300
meter plaatsvindt, zodat er geen
belemmeringen ten aanzien van het
groepsrisico zijn.

In zijn annotatie bij deze uitspraak in dit
tijdschrift45 plaatst Nijmeijer reeds een aantal
kritische kanttekeningen bij deze benadering
van de ABRVS. Zo meent hij dat de
constatering van de ABRVS dat het
groepsrisico buiten de afstand van 300 meter
geen beletsel kan vormen en dat daarom de
regionale brandweer niet behoeft te worden
geconsulteerd niet aansluit bij artikel 13 van
het Bevi. Ook stelt hij vraagtekens bij de
interpretatie door de ABRvS van het

44 Het gaat om de Ketenstudie Ammoniak, Chloor
en LPG, zie www.vrom.nl.
45 Zie voor de vindplaats voetnoot 44.
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onderzoek waar de afstand van 300 meter op
is gebaseerd.

Ook wij menen dat deze uitspraak niet is te
baseren op het Bevi en de Revi. Ten tijde van
de uitspraak was het betreffende LPG-
tankstation een niet-categoriale inrichting als
bedoeld in de artikelen 7 e.v. van de Revi.
Uitgaande van de hiervoor genoemde
uitgangspunten betekent dit dat de omvang
van het invloedsgebied door middel van
berekeningen moest worden bepaald waarbij
vermoedelijk moest worden uitgegaan van
een 1% letaliteitsafstand.*® Inmiddels gelden
deze uitgangspunten niet meer voor LPG-
tankstations, maar wel voor de huidige niet-
categoriale inrichtingen (bijv. inrichtingen met
grotere ammoniakkoelinstallaties).

5. Afrondend

Ook uit dit tweede deel van onze bijdrage over
externe veiligheid en ruimtelijke ordening
wordt duidelijk dat de externe veiligheid een
specialistisch vakgebied is dat voor ruimtelijke
ordenaars maar zeker ook voor bestuurders
van direct belang is. Over buisleidingen
concluderen we dat er in de aanloop naar de
totstandkoming van het Besluit externe
veiligheid buisleidingen (Bevb) sprake is van
een overgangssituatie waarin discussie kan
ontstaan over de vraag welke normen het best
kunnen worden toegepast: de oude circulaires
of de huidige inzichten. Een interessante
doorbraak is de mogelijkheid die het ontwerp-
Bevb biedt om in een deel van het
invloedsgebied te volstaan met een beperkte
verantwoording groepsrisico. Wat ons betreft
is dit een goed verdedigbaar uitgangspunt dat
ook in andere delen van de regelgeving op het
gebied van externe veiligheid, zoals het Bevi,
kan worden geintroduceerd. Zolang dat niet
het geval is blijft er bij niet-categoriale
inrichtingen enige onduidelijkheid bestaan
over de omvang van het invloedsgebied dat
nog een zinvolle betekenis heeft voor het doel
het groepsrisico te verantwoorden.

46 Zoals hierboven betoogd is het hanteren van
een kortere afstand tot de risicobron dan de 1%
letaliteitsafstand bij LPG-tankstations goed
verdedigbaar.
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