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Externe veiligheid; de risico’s juridisch bezien 
Wordt veiligheid het recht van de juridisch sterkste? 
 
Mr. Esther Broeren, Element Advocaten 
 
 
Inleiding 
 
In toenemende mate vindt juridisering plaats van het domein (externe) veiligheid. Het bereik van de wet- 
en regelgeving op zowel Europees als nationaal vlak wordt groter, de positie van de toezichthouder is aan 
verandering onderhevig en er is sprake een nadere verkenning van de mogelijkheden tot het verhaal van 
schade op zowel publieke als private partijen.  
 
Veiligheidskundigen bewegen zich hierdoor, vaak onbewust en ongewenst, binnen een juridische context. 
Kennis van de inhoudelijke eisen is niet langer voldoende. Sterker nog, een reëel risico is dat de juridische 
implicaties van een beslissing een onderdeel worden van de inhoudelijke afweging omtrent veiligheid. 
Hiermee dringt zich de vraag op of veiligheid is voorbehouden aan hen die beschikken over inhoudelijke 
kennis of dat veiligheid het recht van de juridisch sterkste wordt. 
 
Graag deel ik mijn gedachten over het antwoord op deze vraag. Ik beperk mij hierbij tot het kort 
benoemen van een aantal ontwikkelingen op juridisch vlak die relevant zijn voor de dagelijkse praktijk van 
veiligheidskundigen. Hierbij richt ik mij voor wat betreft de wet- en regelgeving specifiek op het 
deelgebied externe veiligheid. Andere voorbeelden van ontwikkelingen binnen dit gebied zijn het openbaar 
maken van informatie over risicovolle bedrijven1, het toerekenen van risico’s van het vervoer van 
gevaarlijke stoffen aan een inrichting2  en het betrekken van partijafspraken -zoals het LPG-convenant en 
de afspraken in het kader van Basisnet- bij de besluitvorming over externe veiligheid.3  Ik zal afronden met 
een korte conclusie. 
 
1. Wet- en regelgeving: papieren veiligheid 
De oorsprong van het huidige wettelijk kader is gelegen in het nationale externe veiligheidsbeleid van 
enkele decennia terug. Het beleid is neergelegd in onder meer de Nota omgaan met risico’s, die is 
verschenen als bijlage bij het Eerste Nationaal Milieubeleidsplan. Het beleid vormt het fundament van een 
bouwwerk van wetten in formele zin, algemene maatregelen van bestuur en ministeriële regelingen op het 
gebied van externe veiligheid. Een belangrijk deel van deze regels vindt zijn oorsprong in het Europese 
wettelijk kader, waaronder de Seveso II-richtlijn.4 Prominente voorbeelden van de regelgeving op het 
gebied van externe veiligheid zijn het Besluit externe veiligheid inrichtingen (Bevi) en de bijbehorende 
regeling (Revi). De systematiek hiervan heeft als basis gediend voor het Besluit externe veiligheid 
buisleidingen (Bevb) en het concept-Besluit transportroutes externe veiligheid (Btev). Centraal in deze 
besluiten staan het plaatsgebonden risico en het groepsrisico. Naast wet- en regelgeving is een aanzienlijk 
pakket aan technische normen, handleidingen, richtlijnen e.d. voorhanden. Een voorbeeld hiervan is de 
Publicatiereeks Gevaarlijke Stoffen (PGS).5 De inhoud hiervan is voor de praktijk zeker zo belangrijk.  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                
1 Zie onder meer Rechtbank Amsterdam, 23 december 2011, LJN: BV7178 
2 Zie onder meer Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 27 juni 2012, LJN: BW9553 
3 Zie onder meer Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 7 juli 2010, LJN: BN0438 
4 Op 14 juli 2012 is de Seveso-III richtlijn vastgesteld (2012/18/EU) 
5 De PGS15 is aangewezen als een BBT-document (best beschikbare technieken). Deze status staat onder omstandigheden op gespannen voet met 
het doel en de inhoud van de PGS15, die uitdrukkelijk is bedoeld als een richtlijn en waarin een onderscheid wordt gemaakt tussen bestaande en 
nieuwe situaties 

Plaatsgebonden risico: het risico op een plaats buiten een inrichting, uitgedrukt als de kans per 
jaar dat een persoon die onafgebroken en onbeschermd op die plaats zou verblijven, overlijdt als 
rechtstreeks gevolg van een ongewoon voorval binnen die inrichting waarbij een gevaarlijke stof of 
gevaarlijke afvalstof betrokken is (artikel 1 lid 1 onder o Bevi). 
Groepsrisico: de cumulatieve kansen per jaar dat ten minste 10, 100 of 1000 personen overlijden 
als rechtstreeks gevolg van hun aanwezigheid in het invloedsgebied van een inrichting en een 
ongewoon voorval binnen die inrichting waarbij een gevaarlijke stof of gevaarlijke afvalstof 
betrokken is (artikel 1 lid 1 onder j Bevi). 
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De conclusie is dat de inspanningen van de afgelopen jaren, om te komen tot een wettelijke verankering 
van de in het veiligheidsbeleid geformuleerde ambities, niet zonder resultaat zijn gebleven. Belangrijke 
winst is dat de regelgeving uitgaat van het beginsel dat externe veiligheid onderdeel moet uitmaken van de 
besluitvorming in zowel het milieu- als het ruimtelijk spoor.6 Ook het onderscheid tussen categoriale en 
niet-categoriale inrichtingen kan worden aangemerkt als een stap voorwaarts.7 Het plaatsgebonden risico 
en (in mindere mate) het groepsrisico hebben mede hierdoor een duidelijke rol gekregen in de besluit-
vorming. Het gevolg is dat de juridische discussies over de toepassing van de wet- en regelgeving op het 
gebied van externe veiligheid inmiddels overzichtelijk en casuïstisch van aard zijn. Een voorbeeld van een 
interessante, actuele discussie is de vraag in welke gevallen mag worden afgeweken van de richtwaarde 
voor het plaatsgebonden risico. Ik licht dit kort toe aan de hand van een actuele case.  
 
In het Bevi en het Revi zijn waarden (milieukwaliteitseisen) opgenomen waaraan het plaatsgebonden risico 
moet voldoen. Deze waarden gelden als grenswaarden wanneer het gaat om kwetsbare objecten.  
Dit betekent dat hiervan niet mag worden afgeweken. Voor beperkt kwetsbare objecten worden de 
waarden aangemerkt als richtwaarden.8 Voor een richtwaarde geldt –in algemene zin- dat deze zoveel 
mogelijk moet zijn bereikt op het aangewezen tijdstip en dat het bereikte niveau vervolgens zoveel 
mogelijk in stand moet worden gehouden. Van de richtwaarde mag het bevoegd gezag afwijken maar 
slechts indien gewichtige redenen daartoe aanleiding geven. Die redenen moeten in de motivering van het 
besluit worden aangegeven.  
 
De wetgever heeft er bewust van afgezien om het begrip gewichtige reden nader in te vullen. Afwijking 
van een wettelijke richtwaarde wordt primair beschouwd als een verantwoordelijkheid van het lokale 
bevoegd gezag. Bij extensief gebruikte terreinen, zoals een sportveld, en bij het opvullen van kleine open 
ruimtes in bestaand stedelijk gebied of bij vervangende nieuwbouw kan er, aldus de Nota van Toelichting 
bij het Bevi en inmiddels bevestigd in de jurisprudentie, aanleiding zijn om in een specifiek geval van de 
richtwaarde af te wijken. De in de nota aangekondigde handleiding met aanvullende voorbeelden is nog 
niet verschenen. Dit gat wordt nu (deels) gedicht door de jurisprudentie.  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Zo heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling) recent overwogen 
dat kan worden afgeweken van de richtwaarde indien het (geprojecteerde) beperkt kwetsbare object een 
belangrijke rol vervult in het doelmatig gebruik van het gebied waarin het is gevestigd.9 Dit sluit aan bij de 
benadering die wordt gehanteerd bij het vaststellen van een veiligheidszone (artikel 14 Bevi).  
 
  

                                                
6 Het feit dat een omgevingsvergunning voor het bouwen van (beperkt) kwetsbare objecten niet hoeft te worden getoetst aan de relevante wet- en 
regelgeving levert in de praktijk nog steeds problemen op omdat niet alle bestemmingsplannen een afdoende regeling bevatten inzake externe 
veiligheid 
7 Een belangrijk nadeel van het hanteren van concrete normen en vaste afstanden is dat deze kunnen worden misbruikt in gevallen waarin de 
bereidheid om te zoeken naar een maatwerkoplossing ontbreekt. Dit gevaar loert onder andere bij het hanteren van een vaste 
(brandveiligheids)afstand voor PGS15-inrichtingen waarvoor het plaatsgebonden risico is berekend (artikel 3 lid 2 onder b van het Revi) 
8 De waarden voor het groepsrisico zijn oriëntatiewaarden. Voor het groepsrisico geldt een verantwoordingsplicht 
9 Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 5 september 2012, LJN: BX6529 

Case koffiehuis op zeehaventerrein – richtwaarde plaatsgebonden risico 
Een bedrijf voor de op- en overslag van stukgoederen, containers en auto’s in het Sloegebied in de 
provincie Zeeland wil haar activiteiten gefaseerd plaats laten maken voor een containerterminal. 
Hiervoor is een aanvraag voor een vergunning op grond van de Wet milieubeheer (inmiddels een 
vergunning op grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, Wabo) ingediend. De 
aanvraag heeft onder meer betrekking op de op- en overslag van containers met gevaarlijke stoffen. 
 

Omliggende bedrijven stellen beroep in en voeren onder meer aan dat het risico onaanvaardbaar is 
gezien de ligging van beperkt kwetsbare objecten in de 10-6 PR-contour. De Afdeling overweegt in een 
tussenuitspraak dat voor het afwijken van de richtwaarde niet kan worden volstaan met een verwijzing 
naar het omgevingsplan en de beleidsvisie externe veiligheid. De Afdeling geeft Gedeputeerde Staten 
van Zeeland (GS) de opdracht om een nieuwe motivering op te stellen of een nieuw besluit te nemen. 
GS dienen een nieuwe motivering in op basis van het argument dat er sprake is van een doelmatig 
gebruik van het koffiehuis. 
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De Afdeling heeft de nieuwe motivering van GS geaccepteerd. Concreet volgt de Afdeling de gedachte dat 
van de richtwaarde voor het PR mag worden afgeweken omdat het koffiehuis van belang is voor het 
doelmatig gebruik van het industrieterrein en dat de aanwezigheid hiervan ertoe leidt dat het aantal 
verkeersbewegingen, waaronder verkeersbewegingen met gevaarlijke stoffen, in de omgeving van het 
industrieterrein wordt beperkt. Overigens achtte de Afdeling daarnaast onder meer van belang dat de 
bezoekers van het koffiehuis de risico’s kunnen inschatten en zelfredzaam zijn. Deze elementen lijken 
overigens thuis te horen bij de verantwoording van het groepsrisico.  
 
2. Civielrechtelijke aansprakelijkheid: ketenveiligheid 
Degene die in de uitoefening van zijn beroep of bedrijf een gevaarlijke stof gebruikt of onder zich heeft, 
waarvan bekend is dat die zodanige eigenschappen bezit dat zij een bijzonder gevaar van ernstige aard 
voor personen of zaken oplevert, is aansprakelijk wanneer dit gevaar zich verwezenlijkt 
(risicoaansprakelijkheid).10 Bevindt deze stof zich in de macht van een bewaarder die er zijn bedrijf van 
maakt een zodanige stof op te slaan dan verschuift deze aansprakelijkheid naar de bewaarder van de stof 
(verschuiving van aansprakelijkheid binnen de keten). Dit waren de spelregels tot april 2011. De juridische 
nasleep van de brand bij het opslagbedrijf CMI Container Masters (hierna: CMI) bracht hier verandering 
in. 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
De Hoge Raad oordeelde dat de verlegging van de risicoaansprakelijkheid van de gebruiker (Melchemie) 
naar de bewaarder van gevaarlijke stoffen (CMI) er niet aan in de weg staat dat (ook) de gebruiker 
aansprakelijk is.11 Dit is gebaseerd op de gedachte dat op een gebruiker die een stof in bewaring geeft aan 
een derde een zorgplicht rust die er op is gericht om zoveel mogelijk te voorkomen dat het aan deze stof 
inherente gevaar zich verwezenlijkt. Voor de vraag of deze zorgplicht in een concreet geval is overtreden, 
hecht de Hoge Raad met name belang aan de kans op schade, de aard en ernst van de eventuele schade, de 
bezwaarlijkheid van te nemen voorzorgsmaatregelen en de bij de bewaargever als beroeps- of 
bedrijfsmatig gebruiker aanwezig te achten kennis van: 
 
 de geldende veiligheidsvoorschriften voor opslag van de bewuste stof 
 (de specifieke) overtredingen van die veiligheidsvoorschriften 
 de kans op verwezenlijking van het aan de stof inherente bijzonder gevaar van ernstige aard voor 

personen of zaken als gevolg van die overtredingen 
 andere ter plaatse opgeslagen stoffen en de gevaren die (kunnen) ontstaan als de stoffen met elkaar in 

aanraking komen 
 de opslagmethoden, nodig om een aan de gehanteerde wijze van opslaan verbonden gevaar te kunnen 

onderkennen 
 de redelijkerwijs te treffen maatregelen om de verwezenlijking van de hiervoor genoemde gevaren te 

voorkomen, de mate van urgentie van het treffen van zodanige maatregelen en het tijdsbestek 
waarbinnen zij zouden kunnen worden gerealiseerd. 

 
  

                                                
10 Artikel 6:175 van het Burgerlijk Wetboek 
11 Hoge Raad, 29 april 2011, LJN: BP0567 

Case brand CMI – aansprakelijkheid van de producent van gevaarlijke stoffen 
Een op- en overslagbedrijf in Rotterdam (CMI) slaat voor derden, waaronder Melchemie, 
verschillende soorten goederen op waaronder gevaarlijke stoffen. CMI slaat voor Melchemie onder 
meer de oxiderende stof calciumhypochloriet (CH) op. Op 28 februari 1996 ontstaat brand in de 
opslagloods waarin deze stof is opgeslagen. De oorzaak is de val van een vat met chemicaliën op 
vaten met CH. Deze vaten waren in strijd met de vergunningvoorschriften naast elkaar geplaatst. De 
verpakking van de vaten met CH raakte door de val beschadigd waardoor de stoffen met elkaar in 
aanraking kwamen. De brand sloeg over naar andere opslagloodsen, waarin goederen van andere 
klanten van CMI zijn opgeslagen. Drie opslagloodsen en alle daarin opgeslagen goederen gaan 
verloren. 
 

De verzekeraars van de klanten van CMI, waarvan de goederen bij de brand verloren zijn gaan, stellen 
Melchemie aansprakelijk voor de schade die zij hierdoor hebben geleden. 
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Toepassing van deze criteria op Melchemie bracht de Hoge Raad tot de conclusie dat Melchemie haar 
zorgplicht had geschonden. Hierbij was van doorslaggevend belang dat Melchemie kennis had genomen 
van een rapport over de situatie binnen de inrichting en vervolgens had nagelaten om zich op de hoogte te 
stellen van de situatie in de loodsen van CMI waarin stoffen van Melchemie lagen opgeslagen.  
 
3. Strafrechtelijke aansprakelijkheid: veiligheidscultuur 
Onder omstandigheden kan voor een strafbaar feit niet alleen de natuurlijke persoon die het feit heeft 
begaan aansprakelijk zijn maar ook het bedrijf waar deze persoon werkzaam is en de leidinggevenden van 
het bedrijf. Voor de leidinggevenden geldt dat niet is vereist dat zij op de hoogte waren van de concrete 
gedraging. Voldoende is, kort weergegeven, dat zij bewust de aanmerkelijke kans hebben aanvaard dat de 
verboden gedraging zich zal voordoen en maatregelen ter voorkoming van de verboden gedraging 
achterwege hebben gelaten in een situatie waarin zij wel bevoegd en redelijkerwijs gehouden waren om in 
te grijpen. Deze benadering heeft de rechtbank Breda recent (strikt) toegepast in de strafzaak tegen 
Chemie-Pack en drie leidinggevenden van Chemie-Pack.12  
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

De kern van de omvangrijke uitspraak van de rechtbank is dat de brand weliswaar is ontstaan door grove 
onvoorzichtigheid van een medewerker maar is toe te rekenen aan het bedrijf, de directeur, de 
bedrijfsleider en de veiligheidscoördinator. De belangrijkste pijler van de rechtbank voor deze conclusie is 
dat op de locatie van het ontstaan van de brand (het binnenterrein) gevaarlijke stoffen waren opgeslagen 
die de ernst en de omvang van de brand aanzienlijk hebben vergroot en dat de opslag hiervan niet was 
vergund, althans niet op deze locatie binnen de inrichting. De door Chemie-Pack beschreven processen, in 
het bijzonder het verpompen van vloeistoffen, dienden volgens de milieuvergunning (inmiddels: 
omgevingsvergunning) inclusief de daarbij horende aanvraag, tekeningen etc. plaats te vinden in de 
vloeistofafdeling.  

De verdediging heeft onder meer aangevoerd dat verdachten niet op de hoogte waren van het gebruik van 
de brander voor het oplossen van de bevriezingsproblemen aan de uitlaatdemper van de membraanpomp 
en dat deze handeling hen daarom niet kan worden toegerekend. Dit overtuigt de rechtbank niet. 
Voldoende is, aldus de rechtbank, dat is vastgesteld dat verdachten op de hoogte waren van andere, 
soortgelijke overtredingen, namelijk het overtreden van vergunningsvoorwaarden ter preventie van brand 
of ontploffing en dat Chemie-Pack als BRZO-bedrijf tot taak had alles in het werk te stellen om zware 
ongevallen te voorkomen. Het opslaan van grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen op het middenterrein 
zonder vergunning en zonder geschikte brandblusvoorzieningen verhoudt zich hier niet mee. De 
rechtbank rekent verdachten hierbij zwaar aan dat zij niet precies wisten welke activiteiten op grond van 
de vergunning mochten plaatsvinden op het binnenterrein. 

4. Overheidsaansprakelijkheid: bestuurlijke veiligheid 
De juridische context dringt zich niet alleen op aan veiligheidskundigen. Ook andere spelers moeten zich 
hierbinnen bewegen, waaronder het bevoegd gezag. Een belangrijk onderdeel van de juridische context 
voor overheden is het leerstuk van de overheidsaansprakelijk-heid.13 De zaak die in dit kader niet 
onbesproken kan blijven, is wederom de kwestie rondom CMI.14   
 

                                                
12 Rechtbank Breda, 21 december 2012, LJN: BY7000 
13 Hierin speelt onder andere het onderscheid tussen zogenoemd algemeen toezichtsfalen (nalaten van voldoende algemene controle) en concreet 
toezichtsfalen (nalaten van voldoende controle in gevallen waarin er concrete aanwijzingen zijn dat voorschriften niet worden nageleefd) een 
belangrijke rol 
14 Hof Den Haag, 22 maart 2011, LJN: BP8578 

Case brand Chemie-Pack – strafrechtelijke aansprakelijkheid leidinggevenden 
Op 5 januari 2011 is brand ontstaan in het bedrijf Chemie-Pack te Moerdijk. De brand is ontstaan 
door het verwarmen van een membraampomp (waarmee hars werd verpompt) met behulp van een 
gasbrander. In de lekbak onder de pomp was xyleen aanwezig die door het gebruik van de gasbrander 
vlam vatte. Vervolgens vatte de hars vlam, smolten de kunststof wanden van de nabij geplaatste IBC’s 
en stroomde de brandbare inhoud hiervan in het vuur. Dit had een zich snel uitbreidende plasbrand 
tot gevolg naar onder meer andere delen van het middenterrein waar brandbare stoffen stonden 
opgeslagen. De in het bedrijf aanwezige handblusmiddelen beschikten over onvoldoende capaciteit 
om de brand te kunnen blussen. 
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Voor het bedrijf was in 1993 een Hinderwetvergunning verleend door de gemeente Rotterdam. Hieraan 
waren voorschriften verbonden onder meer betreffende de brandpreventie, de opslag van gevaarlijke 
stoffen, de wijze van opslag van vloeibare en vaste stoffen en de bestrijding en preventie van incidenten 
met gevaarlijke stoffen. De DCMR was belast met het houden van toezicht op de naleving van de 
vergunningvoorschriften. Door de DCMR werd meerdere malen geconstateerd dat het bedrijf in strijd 
met de vergunning handelde. Het betrof onder meer voorschriften met betrekking tot de maximale 
hoeveelheid brandbare vloeistoffen die aanwezig mocht zijn binnen de inrichting, de aan te houden 
afstandseisen buiten de inrichting en het niet beschikken over een veiligheidskundige. De DCMR beval 
CMI meerdere malen om een einde te maken aan deze situatie maar dit bleef zonder resultaat. Hierna 
volgden meer brieven en gesprekken maar handhavingsacties bleven uit. Onderzoek wees uit dat de brand 
was veroorzaakt en vervolgens in aanmerkelijke mate was vergroot doordat CMI de 
vergunningvoorschriften had overtreden.  
 
Vervolgens lag de vraag voor of het de gemeente Rotterdam en de DCMR kon worden aangerekend dat 
zij niet hadden ingegrepen. Het antwoord van het Hof was luid en duidelijk. Gelet op de aard en de 
hoeveelheid van de opgeslagen gevaarlijke stoffen was er sprake van acute en ernstige gevaren binnen het 
bedrijf en een aanmerkelijke kans op ernstige schade indien deze gevaren zich zouden verwezenlijken. Met 
het oog hierop mocht een voortvarend en dwingend optreden worden verwacht. Het Hof constateert dat 
dit er niet is geweest. Het hof overweegt dat in ieder geval de hoogst noodzakelijke maatregelen hadden 
moeten worden opgelegd waaronder het onmiddellijk aanstellen van een veiligheidsfunctionaris. Nu het 
optreden van de gemeente en de DCMR onvoldoende voortvarend en niet dwingend was geweest, was er 
sprake van onrechtmatig nalaten jegens de eigenaren van de goederen die verloren waren gegaan. Het 
gevolg hiervan is dat, kort weergegeven, de gemeente en de DCMR gehouden waren om de schade te 
vergoeden die was ontstaan door de brand.  
 
De ontwikkeling dat overheden onder omstandigheden met succes (civielrechtelijk) aansprakelijk kunnen 
worden gesteld, is mijns inziens niet verkeerd. Een ongewenst neveneffect kan echter zijn dat overheden 
risicomijdend verdrag gaan vertonen. Dit uit zich onder andere in het vergroten van de papieren 
veiligheid15 (wet- en regelgeving) of het in concrete gevallen kiezen voor bestuurlijke veiligheid. Een 
voorbeeld van het laatste is een besluit waarin de oriënterende waarde voor het groepsrisico wordt 
gehanteerd als een harde norm (al dan niet op basis van een beleidsvisie16). In dit kader wijs ik graag nog 
op een interessante, recente ontwikkeling in de jurisprudentie over de verantwoording van het 
groepsrisico.17 
 
 
 
 
 

                                                
15 In de literatuur wordt, kort weergegeven, het opstellen van nieuwe wet- en regelgeving naar aanleiding van een incident aangeduid als de 
risicoregelreflex. Gezien de tijd die hiermee is gemoeid, is de term reflex minder passend. Zo merkte ook emeritus hoogleraar Ben Ale op tijdens 
zijn afscheidsrede op de TU Delft in november 2012 
16 Zie voor een bestemmingsplan dat is vastgesteld op basis van slechts een concept-beleidsvisie de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State van 27 december 2012 (LJN: BY7363) 
17 Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 8 februari 2012, LJN: BV3248 (tussenuitspraak) en 12 december 2012, LJN: BY5913 
(einduitspraak) 

Case brand CMI – civielrechtelijke aansprakelijkheid van de overheid  
Een op- en overslagbedrijf in Rotterdam (CMI) slaat voor derden verschillende soorten goederen 
op waaronder gevaarlijke stoffen. CMI slaat onder meer de oxiderende stof calciumhypochloriet 
(CH) op. Op 28 februari 1996 ontstaat brand in de opslagloods waarin deze stof is opgeslagen. De 
oorzaak is de val van een vat met chemicaliën op vaten met CH. Deze vaten waren in strijd met de 
vergunningvoorschriften naast elkaar geplaatst. De verpakking van de vaten met CH raakte door 
de val beschadigd waardoor de stoffen met elkaar in aanraking kwamen. De brand sloeg over naar 
andere opslagloodsen. Drie opslagloodsen en alle daarin opgeslagen goederen gaan verloren. 
 

De verzekeraars van de klanten van CMI, waarvan de goederen bij de brand verloren zijn gaan, 
stellen de gemeente Rotterdam c.q. de DCMR aansprakelijk voor de schade die zij hierdoor hebben 
geleden. 
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De overweging van de Afdeling dat het ‘gecumuleerde groepsrisico’ onvoldoende is verantwoord, roept 
vragen op. De toekomst zal moeten leren wat de Afdeling hier precies mee bedoeld en of is beoogd om 
een nieuw, aanvullend criterium in het leven te roepen. Zo ja, dan is het de vraag hoe dit zich verhoudt tot 
het bepaalde in onder meer de Nota van Toelichting van het Bevi.18 Hierin is expliciet aangegeven dat het 
Bevi niet voorziet in normen voor de cumulatie van risico's door inrichtingen (daarbij is ervan uitgegaan 
dat de eventuele cumulatieve risico's van bij elkaar gelegen inrichtingen de grenswaarden voor bestaande 
situaties niet zullen overschrijden). Dit is in overeenstemming met het bestaande beleid op het gebied van 
externe veiligheid en lijkt ook te gelden voor risico’s die worden veroorzaakt door andere activiteiten.  
 
Overigens wordt in de Nota van Toelichting bij het Bevi opgemerkt dat het bevoegd gezag in een 
concreet geval, waarin sprake is van cumulatie van risico’s van inrichtingen, daarmee wel rekening kan 
houden bij de afweging van de in het geding zijnde belangen bij de vergunningverlening en bij besluiten 
op het gebied van de ruimtelijke ordening. Hierbij wordt gewezen op de mogelijkheid van het vaststellen 
van een veiligheidszone. 
 
 
Conclusie 
 
De besproken cases illustreren dat het landschap voor veiligheidskundigen is veranderd. De inhoudelijke 
kennis over risico’s staat niet langer op zichzelf maar wordt in toenemende mate beïnvloed door de 
ontwikkelingen in de wet- en regelgeving en de rechtspraak. Anders gezegd, is er sprake van een belangrijk 
juridisch effect van risico’s. Van een overwegend negatief effect is naar mijn mening geen sprake. De wet- en 
regelgeving en de rechtspraak dwingen namelijk niet tot de conclusie dat (externe) veiligheid is verworden 
tot het recht van de juridisch sterkste. Wel loert het gevaar dat de ruimte voor het maken van een 
afweging over externe veiligheid wordt ingevuld door andere dan louter inhoudelijke gronden, lees: door 
juridische argumenten. Voor veiligheidskundigen is het vergaren van basiskennis over relevante juridische 
aspecten en ontwikkelingen dan ook een aandachtspunt. Hopelijk kan dit paper hier een kleine bijdrage 
aan leveren. 
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18 Staatsblad 2004, 250. 

Case bestemmingsplan Nijmegen – gecumuleerde groepsrisico 
Het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Nijmegen heeft een (hoofdzakelijk 
conserverend) bestemmingsplan vastgesteld voor een aantal woonwijken. Binnen het plangebied zijn 
een LPG-tankstation, een aardgastransportleiding en een transportroute voor gevaarlijke stoffen over 
de weg gelegen. Omwonenden stellen beroep in tegen het plan en voeren onder meer aan dat 
dat de raad onvoldoende inzichtelijk had gemaakt of en zo ja, in hoeverre in het plangebied sprake 
was van cumulatie van het groepsrisico van de verschillende risicobronnen. 
 

De Afdeling geeft de raad in een tussenuitspraak de opdracht om alsnog onderzoek te verrichten naar 
andere mogelijkheden voor ruimtelijke ontwikkelingen met een lager groepsrisico en de voor- en 
nadelen daarvan, alsmede het gecumuleerde groepsrisico in het plangebied te verantwoorden en, zo 
nodig, het besluit te wijzigen. 
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