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Betreft: beleidsnota ‘Bewust Omgaan met Veiligheid: Rode Draden’

Geachte voorzitter,

Op 9 juli 2013, bij de behandeling van de Wet Basisnet Vervoer Gevaarlijke
Stoffen, gaf u aan behoefte te hebben aan een rationeler en integraler
afwegingskader voor de te nemen veiligheidsmaatregelen in de verschillende
domeinen van het ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM).

In reactie daarop is u toegezegd dat we zouden nagaan hoe we met de
beschikbare instrumenten tot een meer integrale afweging kunnen komen in het
veiligheidsdomein van IenM. Daarbij deed de Kamer de suggestie om
instrumenten als de maatschappelijke kosten- en batenanalyse en andere
relevante beoordelingskaders al in de fase van beleidsvorming en voorbereiding
van regelgeving in te zetten. Daarmee zou ook de onderlinge vergelijkbaarheid
van de verschillende risicodomeinen van het ministerie van IenM bevorderd
kunnen worden.

Met deze brief en bijlage (beleidsnota ‘Bewust Omgaan met Veiligheid: Rode
Draden’) informeren wij u over de resultaten van de eerste fase van het
programma ‘Bewust Omgaan met Veiligheid’. Dit meerjaarsprogramma heeft tot
doel het afwegingskader dat gebruikt wordt bij oplossen van veiligheids- en
risicovraagstukken te verbreden, verbeteren en verduidelijken. Deze vraagstukken
betreffen de risico’s op verlies van mensenlevens, risico’s op gezondheidsschade
als gevolg van aantasting van de fysieke leefomgeving, en risico’s op economische
schade in de fysieke leefomgeving, waarbij het beleid zich richt op het reduceren
van die risico’s en het vergroten van de veiligheid rekening houdend met
maatschappelijke kosten en baten. De onderliggende vraag bij het afwegingskader
is dan ook hoe politiek bestuurlijk de (oplossingen van) maatschappelijke
problemen tegen elkaar worden gewogen. In die zin is het afwegingskader ook
een kader voor het afwegen van maatschappelijke belangen.
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De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) is in verband met dit
afwegingskader om advies gevraagd. Onze eerste reactie op dit advies maakt deel
uit van deze brief.

In deze brief komen achtereenvolgens de volgende onderwerpen aan de orde:

e Reactie op het recente WRR advies, en op het advies dat de Raad voor de
leefomgeving en infrastructuur (RIi) in datzelfde kader uitbracht;

o Complexiteit in beleidsmatige afwegingen bij veiligheid en risico’s;

¢ Beter zicht op het IenM brede afwegingskader voor risico- en veiligheids-
beleid;

¢ Tien uitgangspunten voor het beleidsproces in de risico- en veiligheidsdo-
meinen van IenM;

e De bredere context, Nederlandse veiligheidsvisie in internationale context;

¢ Relevante elementen van de afweging: van verschillende orde en in elke
stap van het beleidsproces;

¢ De rol van MKBA'’s in uitvoering én in beleidsontwikkeling;

e Een afweging is meer dan cijfers en exacte wetenschap;

¢ De vooruitzichten, de maatschappelijke winsten als gevolg van het voor-
gestelde afwegingskader.

Reactie op het WRR advies en op het advies van de Rli
De WRR is op 25 november 2013 gevraagd om IenM te adviseren over de

nieuwste wetenschappelijke ontwikkelingen op het gebied van het
veiligheidsbeleid. Dit om na te gaan of het afwegingskader dat IenM hanteert, en
dat gebaseerd is op de kabinetsvisie "Nuchter Omgaan met Risico’s”?, nog steeds
een goede basis is voor afwegingen ten aanzien van veiligheids- en
risicovraagstukken van IenM. De WRR heeft daarbij op ons verzoek intensief
samengewerkt met experts van kennisinstellingen en adviescolleges?.

De WRR biedt met zijn briefadvies® het ministerie een set vragen aan, die kunnen
helpen om over dossiergrenzen heen vergelijkingen uit te voeren over de wijze
waarop afwegingen gemaakt worden. De Raad vindt deze vragen daarnaast
essentieel voor de voorbereiding en onderbouwing van het veiligheidsbeleid en de
daaraan verbonden politiek-maatschappelijke weging en verantwoording. Door het
tijdig en systematisch beantwoorden van deze vragen zal volgens de WRR het
veiligheids- en risicobeleid in de toekomst meer verantwoord en beter te
verantwoorden zijn. De vragen bieden een basis voor consistentie en voor
expliciet te motiveren ruimte voor casus-specifieke aanvulling of variatie
(maatwerk). De WRR meent bovendien dat beleidsmakers met de door de Raad

! Kabinetsvisie Nuchter Omgaan met risico’s, Kamerstuk 28 089, Nr. 15, 29 mei 2006

2 De Raad voor de leefomgeving en infrastructuur, de Gezondheidsraad, de Raad voor het
openbaar bestuur, het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu, het Planbureau voor de
Leefomgeving en het adviescollege DEGAS

3 Consistent maatwerk - handreikingen voor dossieroverstijgend risico- en veiligheidsbeleid,
WRR, juni 2014, de bijdragen van de andere kennisinstellingen en adviescolleges aan dit
traject: http://www.wrr.nl/actueel/nieuwsbericht/article/presentatie-briefadvies-consistent-

maatwerk/
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voorgestelde systematiek ‘hype- of incident-gedreven handelen’ kunnen intomen.
Tot slot kunnen de vragen volgens de Raad ook fungeren als kapstok voor
gerichte consultatie van maatschappelijke actoren en burgers. De door de WRR
beschouwde dossiers laten verschillen en overeenkomsten zien. Daarmee wordt
de weg naar genomen besluiten meer inzichtelijk. Het zou volgens de Raad goed
zijn meer ervaring met deze werkwijze op te doen, zeker voor problemen en
besluiten waarover breed in de maatschappij ongemak of discussie is ontstaan.

Wij waarderen het zeer dat de WRR binnen een relatief korte periode en in een
intensief traject samen met andere experts dit briefadvies heeft weten uit te
brengen. Deze experimentele, innovatieve wijze van adviseren sluit aan op de
flexibele en dynamische overheid die wij nastreven. Wij onderschrijven de
bevindingen en conclusies van de raad. De door hen uitgewerkte vragen en
aanpak zijn een belangrijke bron van inspiratie geweest voor onze brief. De Raad
constateert met ons dat het maken van afwegingen in het veiligheidsdomein een
complexe aangelegenheid is en dat niet mag worden verwacht dat ‘te voeren
beleid als vanzelf voortvloeit uit een algemeen geldend, allesomvattend
afwegingskader’. De afwegingen die zich aandienen zijn volgens de Raad
‘uiteindelijk inherent politiek van aard en kunnen niet door een rekensom of
algoritme worden vervangen’. Wij onderschrijven ook de conclusie van de Raad
dat het belangrijk is kwaliteitseisen te stellen aan onderzoek, en dat het
tegelijkertijd van belang is te kunnen omgaan met resterende onzekerheden.

Wij pakken het advies van de Raad verder op in het kader van het programma
‘Bewust Omgaan met Veiligheid’ door voor een aantal urgente, bestaande en
nieuw opkomende, maatschappelijke vraagstukken het gevoerde beleid langs de
‘maatlat’ van de WRR te leggen en onderling te vergelijken, in aanvulling op de
door de expertgroep van de WRR vergeleken dossiers®. Wij verwachten dat een
dergelijke vergelijking, zoals de Raad ook aangeeft, ‘het nadenken over de
fundamenten van het beleid en het verbeteren en verder ontwikkelen daarvan
bevordert’. Over de uitkomst van die actie bericht ik u volgend jaar.

De Rli adviseert® te differentiéren naar verschillende typen risico’s, burgers vaker
en in alle fasen van de besluitvorming te betrekken, de mogelijkheden te
verkennen van een meer eerlijke verdeling van lusten en lasten, het begrip
voorzorg te verhelderen en te zorgen voor een permanente prikke! tot verbetering
van de veiligheid. Op hoofdlijnen delen we de analyses van de Rli en hemen we
deze adviezen over. Op een aantal punten signaleren wij dat nadere discussie met
de Rli nog tot verheldering kan leiden, in het bijzonder als het gaat om de
constateringen ten aanzien van cumulatie van risico’s en vrijwillige
risicoacceptatie. Ten aanzien van het begrip voorzorg geven wij in deze brief (zie
bijlage) een interpretatie die recht doet aan de definitie die in Europa is
vastgesteld en breed gedeeld wordt, en die vergelijkbaar is met de interpretatie
van de WRR en de Gezondheidsraad®. Ten aanzien van de verplichte

4 Overstromingsdossier, Luchtkwaliteit, Elektromagnetische velden, Nachtelijke operaties
met traumahelikopters, Gewasbescherming, Risico’s nanomaterialen.

3 Risico’s gewaardeerd - naar een transparant en adaptief risicobeleid, Rli mei 2014.

® Zie: Kabinetsreactie op advies WRR ‘Onzekere Veiligheid’ en advies Gezondheidsraad
*Voorzorg met Rede’, Kamerstuk, 28089, Nr. 23, 2 april 2009.
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zekerheidstelling verwijzen wij naar de brief Modernisering Milieubeleid’ waar een
verkenning is aangekondigd naar de mogelijkheden om aansprakelijkheid voor
milieugevolgen wettelijk te verankeren. Tussentijdse uitkomsten daarvan worden
nog in 2014 verwacht. Het advies van de Rli zal uiteraard in meer detail verwerkt
worden in de verdere uitwerking van het afwegingskader in het kader van het
programma ‘Bewust Omgaan met Veiligheid'.

Complexiteit in beleidsmatige afwegingen bij veiligheid en risico’s
Belangrijke vragen die bij elke afweging in het veiligheidsdomein spelen zijn onder
andere: Is het (op dit moment, in deze situatie, in de toekomst, ...) veilig genoeg?
Is verdere inzet gericht op het vergroten van de veiligheid en/of het verbeteren
van de gezondheid mogelijk en wenselijk? Is het verkleinen van risico’s, gegeven
de meerkosten, nog wel proportioneel in vergelijking met andere
overheidsinspanningen op maatschappelijke vraagstukken en in vergelijking met
de kansen die een activiteit of product ons biedt? Worden de risico’s voor mens en
milieu wel voldoende meegewogen bij maatschappelijke activiteiten? Is de
maatschappelijke roep om daadkrachtig overheidsoptreden, bijvoorbeeld na een
incident, uiting van een langgekoesterde wens of reflex ingegeven door de impact
van het incident?

Om meer houvast te krijgen bij het beantwoorden van dergelijke vragen, en om
zicht te krijgen op de reden(en) waarom die antwoorden niet voor alle dossiers
hetzelfde zijn, is het zinvol om de beleidsaanpak van maatschappelijke problemen
( ‘beleidsdossiers’) onderling te vergelijken. Ook is het in dat kader nuttig om de
situatie in Nederland te vergelijken met die in de landen om ons heen, zowel voor
wat betreft te veiligheidsperceptie als ook de aanpak van het veiligheidsvraagstuk.
Met beide vergelijkingen is nu binnen IenM een begin gemaakt. Voor het vervolg
van die vergelijkingen zullen de bijgevoegde nota (zie bijlage) en de recente
adviezen van de WRR en Rli de basis vormen.

Zo blijkt er verschil te zijn in de mate waarin bij maatschappelijke problemen
overheidshandelen (nadrukkelijk) gewenst is en het publieke belang duidelijk is.
Enerzijds kan het publieke belang evident zijn, bijvoorbeeld bij het voorkomen van
overstromingsrisico’s: het is de rol van de overheid om mensen en
maatschappelijke waarde te beschermen tegen overstromingen. Daarbij heeft dit
kabinet als doel bepaald dat een zekere mate van basisveiligheid moet worden
gegarandeerd wat inhoudt dat maatschappelijke ontwrichting en schade aan vitale
sectoren moet worden voorkomen. Anderzijds staan de rol van de overheid en het
publieke belang dat in het geding is ook regelmatig ter discussie, bij bijvoorbeeld
de risico’s van elektromagnetische velden.

Verder is de aanpak van maatschappelijke problemen vergeleken voor wat betreft
de verdeling van lusten en lasten van het probleem en de oplossing van het
probleem en de verdedigbaarheid daarvan. Zo kan het voorkomen dat bij bepaald
overheidsingrijpen iedereen in principe de ‘lusten’ kan ervaren zoals bij de aanleg
van verkeerswegen of windmolenparken maar dat de ‘lasten’ terechtkomen bij een
veel beperktere groep, zoals bij de mensen die in de buurt van die wegen of
windmolens wonen. Het omgekeerde komt uiteraard ook voor: de financiéle lasten

7 TK-brief Modernisering Milieubeleid, Kamerstuk 28663, Nr. 55, 10 maart 2014
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van het Deltaprogramma zijn voor iedereen gelijk maar bij een doorbraak van Ministerie van
dijken worden niet alle Nederlanders in gelijke mate geschaad. Infrastructuur en Milieu

Ons kenmerk

Dit soort vergelijkingen, zoals hierboven kort aangestipt, kunnen een IENM/BSK-2014/145705

referentiekader bieden voor politieke besluitvorming. Het maakt het mogelijk om
situaties en eventuele maatregelen in een breder perspectief te plaatsen. Dit is
nuttig, want de maatschappelijke energie en middelen kunnen dan zo efficiént en
doelgericht worden ingezet.

De meest wezenlijke vraag is en blijft echter hoe politiek bestuurlijk de
(oplossingen van) maatschappelijke problemen tegen elkaar worden gewogen. Is
de inzet op nog minder verkeersdoden te vergelijken met de inzet op het
verbeteren van de luchtkwaliteit of de inzet op het voorkomen van overstromingen
en slachtoffers daarvan? Daarbij is ook de vraag van belang of het gewenst is om
veiliger of juist minder veilig te zijn dan andere landen in Europa.

In het verleden zijn regelmatig vergelijkingen gemaakt tussen verschillende
risico’s waaraan inwoners van Nederland blootgesteld zijn. Meestal gebeurde dit
voor risico’s die bij vergelijkbare beleidsterreinen spelen (bijvoorbeeld risico’s van
blootstelling aan straling of chemische stoffen) maar soms ook voor risico’s die
spelen bij beleidsterreinen die moeilijker met elkaar te vergelijken zijn. Dergelijke
vergelijkingen, bijvoorbeeld op basis van overzichten met aantallen (dodelijke)
slachtoffers per jaar, benodigde kosten per gewonnen levensjaar, risicogetallen,
etc. geven een snelle indruk van de verschillen tussen maatschappelijke
problemen en de kosten en baten die bij de oplossing van die problemen kunnen
horen. De grote verscheidenheid aan overzichten met dergelijke
(risico)vergelijkingen geeft al aan dat deze overzichten alleen in een bredere
context, met kennis van de onderliggende gegevens, gebruikt moeten worden.
Een snelle eendimensionale vergelijking doet geen recht aan de complexiteit van
het maatschappelijk probleem en de kosten en baten van oplossing(en) voor het
probleem, en is daarom slechts globaal bruikbaar in onze afwegingen.

We realiseren ons dus dat een afweging bij veiligheids- en risicovraagstukken
verre van eenvoudig is, en dat we geconfronteerd worden met verschillende
belangen en ethische vraagstukken die samenhangen met de oplossing van die
vraagstukken. Een afwegingskader, waarvoor we met deze brief een eerste
voorzet doen kan slechts richtinggevend voor ons beleid zijn. Desondanks willen
wij graag de bijbehorende discussie over een afwegingskader in de samenleving
agenderen. In de beleidsontwikkeling, die aan politieke besluitvorming vooraf
gaat, willen we dat keuzes transparant te verantwoorden zijn en de samenleving
betrokken wordt bij die keuzes.

Beter zicht op het IenM brede afwegingskader voor risico- en
veiligheidsbeleid

Het bevorderen van de veiligheid en het beheersen en verminderen van
onaanvaardbare risico’s is een belangrijk doel van het veiligheidsbeleid van IenM.
Het oplossen en voorkomen van maatschappelijke problemen in de fysieke
leefomgeving vanuit de missie ‘leefbaar, bereikbaar, en veilig’ is de basale opgave
van IenM. De vele afzonderlijke veiligheidsproblemen in de fysieke leefomgeving
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(zoals verkeersveiligheid, waterveiligheid, veiligheid van de omwonenden bij Ministerie van
industriéle installaties, veiligheid van nieuwe technologieén) hebben elk een eigen  Infrastructuur en Milieu
context, lokaal, nationaal en vaak ook internationaal. In de bijgevoegde nota
wordt daar uitvoerig op ingegaan en worden overeenkomsten en verschillen
gesignaleerd en geduid. Als gevolg van de verschillen zijn vaak op maat
toegesneden maatregelen nodig om de veiligheid voor mens en milieu te
behouden of te vergroten. Door die specifieke (*‘maatwerk’) oplossingen is voor
sommigen het zicht op het brede afwegingskader achter deze oplossingen verloren
gegaan, zoals ook blijkt uit de discussies met het parlement. Dat neemt niet weg
dat er wel degelijk aan de gemaakte keuzen duidelijke beleidsuitgangspunten en
een gedeeld afwegingskader ten grondslag lagen. Hierna worden die
uitgangspunten toegelicht. Samen met een voorstel voor een verbetering van het
beleidsproces, waarin het complexe geheel van afwegingselementen in elke stap
expliciet wordt meegenomen, vormen deze een eerste proeve van een IenM breed
afwegingskader. Door dit kader te hanteren wordt het eenvoudig mogelijk om de
dossieroverstijgende vragen die de WRR voorstelt in de toekomst voor elk dossier
te beantwoorden.

Ons kenmerk
1ENM/BSK-2014/145705

Tien uitgangspunten voor het beleidsproces in de risico- en
veiligheidsdomeinen van IenM

Aan de basis van een afwegingskader staan de uitgangspunten voor het
beleidsproces. De uitgangspunten uit de kabinetsvisie Nuchter Omgaan met
Risico’s van 20068 zijn nog altijd actueel, dit wordt bevestigd door de recente
adviezen van de WRR en Rli. Daaraan zijn in 2009° en 20130 nieuwe
uitgangspunten toegevoegd. En met deze nota zetten we de bestaande punten
nader uiteen en vullen wij deze aan met nog twee nieuwe uitgangspunten, op
basis van de nieuwste inzichten. Deze tien uitgangspunten vormen vanaf nu
samen de basis onder de afwegingen in het veiligheids- en risicobeleid.

Ten eerste moeten we zorgen voor een transparant beleidsvormingsproces (1).
Alleen op die manier zijn onze keuzen te volgen en te bespreken en kan er van
meerdere zijden begrip ontstaan voor het uiteindelijke besluit. Daarbij is het
belangrijk dat we expliciet zijn over wie waarvoor verantwoordelijk (2) is:
overheden, bedrijfsleven, burgers, wetenschappers, media. Zodat we elkaar ook
kunnen aanspreken op die verantwoordelijkheid en vanuit die
verantwoordelijkheden ons gezamenlijk kunnen richten op de aanpak van
veiligheidsvraagstukken. In dat verband wordt bijvoorbeeld, onder codrdinatie van
het ministerie van BZK, gewerkt aan het verduidelijken van de rol en
verantwoordelijkheid van de overheid bij het omgaan met risico’s en incidenten!?.
Het accent ligt daarbij op bevordering van de kwaliteit van het openbaar bestuur.

In het beoordelen van situaties, activiteiten en maatregelen moeten we
nadrukkelijk, en voor zover mogelijk, de gevaren en risico’s en de eventueel te

8 Kabinetsvisie Nuchter Omgaan met risico’s, Kamerstuk 28 089, Nr. 15, 29 mei 2006

® Kabinetsreactie op advies WRR en GR, Kamerstuk 28 089, Nr.23, 2 april 2009

10 TK-brief Omgaan met nieuwe risico’s i.c. nanomaterialen, Kamerstuk 29 338, Nr. 124, 5
september 2013

11 vpisico’s in perspectief”, naar verwachting eind 2014 gereed.
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nemen maatregelen afwegen tegen de maatschappelijke kosten en baten (3). Dit  Ministerie van
uitgangspunt vormt het hart van de beleidsmatige afweging. Het beleid dat tot nu  Infrastructuur en Milieu
toe voor de veiligheid in Nederland heeft gezorgd is vaak gestoeld op complexe
risicoanalyses en complexe risicomanagement beslissingen (inclusief aannames,
modellen en risicoberekeningen) waardoor de uiteindelijke bestuitvorming, en de
daarbij horende afwegingen, niet voor iedereen eenvoudig te volgen zijn. Ook in
Maatschappelijke Kosten Baten Analyses (MKBA's) vindt een vertaling van
problemen, scenario’s en oplossingen plaats, vaak in geld, die benut kan worden
voor een transparante verantwoording van besluiten, maar die in de uiteindelijke
afweging niet altijd meer terug wordt gezien. Dit uitgangspunt verdient daarom
een nadere uitwerking, waar we hieronder op terugkomen.

Oons kenmerk
IENM/BSK-2014/145705

De afgelopen jaren hebben we positieve ervaringen opgedaan met het betrekken
van burgers bij het beleid, zoals bijvoorbeeld het betrekken van burgers bij de
discussie over de gezondheidsproblemen van omwonenden in de omgeving van
het bedrijf Tata Steel. In plaats van te focussen op de gebruikelijke
maatschappelijke weerstand en belangenstrijd, werd de energie benut voor het
gezamenlijk werken aan de oplossing voor een probleem. Dit zien we dan ook als
een uitgangspunt dat nog nadrukkelijker naar voren kan komen: Betrek de burger
in een vroegtijdig stadium bij beleidsvorming (4), waarbij de mate en vormgeving
van die betrokkenheid afhankelijk is van het vraagstuk. Dat kan variéren van
informeren tot participeren, en vereist een goed doordachte aanpak.

Op sommige locaties of bij sommige groepen mensen zijn er meerdere bronnen
die het risico op onveilige of ongezonde situaties met zich mee kunnen brengen.
Daar waar mogelijk moeten we proberen met een dergelijke stapeling, ofwel
cumulatie (5), van problemen rekening te houden, bijvoorbeeld door
beleidsmatige ruimte voor maatwerk te benutten of door vaker
experimenteerruimte in te bouwen in wet- en regelgeving. Per locatie is al veel
informatie beschikbaar, bijvoorbeeld via de Atlas Leefomgeving*? en de
Risicokaart.!3 Maar over bijvoorbeeld de stapeling en gecombineerde werking van
verschillende stoffen in mens en milieu weten we nog relatief weinig. Daarbij
verdient stapeling van risico’s bij kwetsbare groepen in de samenleving, zoals
kinderen en hulpbehoevenden, extra aandacht. Dit kan bijvoorbeeld via de coalitie
‘gezonde en slimme steden* nadere invulling krijgen.

Daar waar onze kennis over eventuele risico’s nog ontoereikend is of onvoldoende
eenduidig, bijvoorbeeld bij nieuwe technologische ontwikkelingen zoals het
gebruik van nanomaterialen of bij complexe cumulatie van risico’s, moeten we het
voorzorgprincipe (6) toepassen. Bij het toepassen van het voorzorgsprincipe bij
nieuwe technologieén en daarmee gepaard gaande wetenschappelijke
onzekerheden ten aanzien van risico’s staat voorop dat er verantwoord en
zorgvuldig met die onzekerheden wordt om gegaan. Dit kan ook betekenen: nader
onderzoek, het gericht monitoren (het *hand-aan-de-kraan’ principe, observational
methods)*®, het beperken van blootstelling en in het uiterste geval het instelien

12 http://www.atlasleeformgeving.nl/
13 http://www.risicokaart.nl/

14 TK-brief Modernisering Milieubeleid, Kamerstuk 28663, Nr. 55, 10 maart 2014

15 7cals voorgesteld door de Technische Commissie Bodem in het rapport “Duurzaam
gebruik van de Ondergrond: gereedschap voor structuur en visie”, maart 2012, p. 73-74.
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van een verbod. Ministerie van

Infrastructuur en Milieu
We moeten niet alleen burgers, maar bijvoorbeeld ook wetenschappers en
bedrijven, maatschappelijke organisaties, handhavers en andere overheden
betrekken bij het gehele beleidsvormingsproces. Dit is onder andere van belang
om zo de kennis en energie in de samenleving optimaal te benutten en vroegtijdig
nieuwe risico’s te signaleren (7), maar ook om met elkaar in gesprek te gaan over
belangen, emoties, risicoperceptie en ethische overwegingen (8).

Ons kenmerk
IENM/BSK-2014/145705

Maatregelen gericht op bescherming tegen moedwillige verstoring (‘security’) en
maatregelen gericht op fysieke veiligheid en een gezonde leefomgeving (‘safety’)
zijn tot nu toe vaak los van elkaar ontwikkeld, zodat ze soms strijdig zijn of niet
met elkaar in overeenstemming. Een object dat stevig beveiligd is tegen
kwaadwillende indringers, is soms ook moeilijker open te stellen voor
hulpverleners bij andere dreigingen. Anderzijds kan een dergelijke beveiliging, of
afstand tot bijvoorbeeld de woonomgeving, tegelijkertijd ook de omgeving
beschermen tegen gevolgen van ongelukken binnen het bedrijf. Een ander
voorbeeld is het inbraakrisico op computersystemen die verkeersleiding of
bediening van bruggen, sluizen, gemalen, en dergelijke regelen: security risico’s
met gevolgen voor safety. Nog nadrukkelijker dan nu zouden beide doelen,
‘security’ én ‘safety’ (9), in het beleid, waar mogelijk, met elkaar verweven
moeten worden, zowel in de probleemanalyse als in de voorgestelde oplossingen.

Van eenzelfde orde is de relatie tussen het faciliteren van maatschappelijk
gewenste innovaties en beleid gericht op veiligheid (10). Soms leidt innovatie tot
nieuwe veiligheidsvraagstukken (nanomaterialen) soms helpt innovatie bij het
oplossen van een veiligheidsvraagstuk (deuvels in dijken) en soms wil je de
veiligheid via innovatie voortdurend verbeteren (verkeersveiligheid, sterren voor
veiligheid auto’s). Ook deze twee doelen moeten elkaar zoveel mogelijk versterken
en elkaar niet in de weg zitten. Voor ons staat voorop dat we de kansen die
innovatie biedt voor een duurzame economische ontwikkeling, nadrukkelijker
willen verbinden met het streven deze kansen ook veilig te benutten. Dit geven
wij bijvoorbeeld expliciet vorm met het beleid gericht op de mogelijke risico’s van
nanomaterialen, waar we met het bedrijfsleven in gesprek zijn over het ‘safe-by-
design’ concept. Een ander voorbeeld waar snelle technologische ontwikkelingen
vragen om het op andere wijze ontwikkelen van passende maatregelen betreft het
ontwerp en (civiel) gebruik van RPAS?®,

De bredere context, Nederlandse veiligheidsvisie in internationale context
Bovenstaande geactualiseerde uitgangspunten zijn nodig voor het beleidsproces,
omdat het veiligheidsbeleid op veel terreinen in een andere maatschappelijke
context is beland. In de afgelopen jaren is de samenleving op een aantal terreinen
ingrijpend veranderd en complexer geworden. Nieuwe vormen van communicatie
(internet, sociale media) maken de maatschappij mondiger en de
informatievoorziening sneller. De samenleving is meer dan voorheen energieker
geworden. Ook de wijze waarop verstoringen van de veiligheid, bijvoorbeeld als
gevolg van incidenten of ongelukken worden ervaren lijkt veranderd. Pech en

16 Remotely Piloted Aircraft Systems, ofwel onbemande luchtvaart systemen
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noodlot zijn woorden die tegenwoordig in dat verband minder relevant lijken dan
schuld en verwijtbaarheid. De rol en verantwoordelijkheden van de rijksoverheid
ten opzichte van andere partijen is aan verandering onderhevig: de overheid
wordt op een aantal terreinen nu ‘slechts’ als systeemverantwoordelijke regisseur
gezien. Technologische ontwikkelingen volgen elkaar steeds sneller op, waardoor
de aanpak van bijbehorende veiligheidsvraagstukken vaak achter die
ontwikkelingen aanloopt!’. De zorg voor een veilige en gezonde fysieke
leefomgeving wordt steeds afhankelijker van informatietechnologie en daarmee
kwetsbaarder voor moedwillige verstoringen.

Ook internationale ontwikkelingen zijn steeds belangrijker geworden voor het
nationale beleid, veel problemen zijn grensoverschrijdend, we moeten ze samen
met andere landen oplossen. Internationale wet- en regelgeving, internationale
handelsbetrekkingen zijn steeds belangrijker geworden. En we spiegelen ons
daarom ook steeds vaker aan de landen om ons heen. Nederland blijkt in
vergelijking met andere landen op veel terreinen nog steeds relatief veilig ondanks
dat de maatschappelijke wensen ten aanzien van de veiligheid onderhevig zijn aan
verandering, onder andere als gevolgd van de recente financieel-economische
crisis.

In het kader van het programma ‘Bewust Omgaan met Veiligheid’ heeft de
universiteit van Maastricht, op verzoek van IenM, een verkennend onderzoek
uitgevoerd en een conferentie, "Explicitly Dealing with Safety”, georganiseerd om
een aantal aspecten van het Nederlandse veiligheidsbeleid te vergelijken met die
van de landen om ons heen. Dit heeft geresulteerd in een verslag van deze
conferentie!®. Later dit jaar zal op basis van dit onderzoek door de Universiteit van
Maastricht nog een wetenschappelijke publicatie worden verzorgd.

Tijdens deze conferentie, pleitten toonaangevende wetenschappers vanuit ons
omringende landen er voor dat Nederland, vanwege zijn uitgebreide kennis en
ervaring, in Europa in het fundamentele debat over het omgaan met veiligheid en
risico’s een meer prominente rol aanneemt en de risicowetenschappers in Europa
verbindt, bijvoorbeeld met het organiseren van een Europese ‘Safety Summit’ en
het actief promoten van een ‘European Academy of Science’. Wij zullen de
komende maanden verkennen welke mogelijkheden er zijn om de excellente
kennis over risico’s en veiligheid die wij in Nederland hebben via Europa nog beter
in te zetten ten behoeve van het Europese veiligheidsbeleid.

Relevante elementen van de afweging: van verschillende orde en in elke
stap van het beleidsproces

In de bijgevoegde nota wordt toegelicht hoe invulling kan worden gegeven aan de
uitgangspunten van het afwegingskader, door nader in te gaan op een aantal
elementen dat in de afweging een rol speelt. Die elementen hebben te maken met
karakterisering van de min of meer tastbare materiéle problemen en oplossingen

7 Open letter of several European Industries to the European Commission, European
Council and European parliament. European Risk Forum, The Innovation Principle,
Stimulating Economic Recovery. (9 oktober, 2013); Horizon scan 2050. Stichting
Toekomstbeeld der Techniek. 2014.

18 Conference Report - Explicitely dealing with safety: learning from excellence in Europe,
juni 2014, Ministerie van IenM en Universiteit van Maastricht
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die we dagelijks tegenkomen. Maar ook elementen uit de ‘papieren wereld’, de Ministerie van
analyses, de middelen, de regels en afspraken die we hebben (en maken) om die  Infrastructuur en Milieu
problemen het hoofd te bieden en om oplossingen mogelijk te maken, moeten we
meewegen. Daar rekenen we ook zogenaamde Safety Deals'® en mogelijke
juridische aansprakelijkheid onder. Ten slotte grijpen bepaalde elementen terug
op de basale sociaalpsychologische factoren en waarden die we als samenleving
echt belangrijk vinden, zoals rechtvaardigheid, en onze ervaringen, gevoelens en
gedragingen die met veiligheid gepaard gaan.

Ons kenmerk
IENM/BSK-2014/145705

Al deze elementen moeten zowel bij de analyse van het probleem als bij de keuze
van de oplossingen en instrumenten worden beschouwd. Ze spelen een
belangrijke rol bij het verkrijgen van begrip en draagvlak voor de politiek-
bestuurlijke keuzes die gemaakt worden bij het oplossen van veiligheidsproblemen
waar de samenleving mee geconfronteerd wordt.

De rol van MKBA's in uitvoering én in beleidsontwikkeling

Wij hebben geconstateerd dat in algemene zin de weging van maatschappelijke
kosten en baten nog een nadere uitwerking verdient. Zo'n weging is een van de
tien genoemde uitgangspunten van het veiligheidsbeleid. Voor deze weging zijn,
vooral voor de uitvoering van beleid en voor vraagstukken waar veiligheid niet
centraal staat, krachtige MKBA-instrumenten ontwikkeld, bijvoorbeeld om in ruim-
telijke en infrastructuurprojecten diverse alternatieve oplossingen af te wegen
tegen de ‘nuloptie’ (MIRT, OEI-systematiek).?° In de MIRT systematiek krijgen
daar inmiddels ook duurzaamheid en veiligheid een duidelijke plek, en wordt er
meer ingezet op samenhang, integrale en flexibele aanpak en samenwerking.?! Als
voordeel van zo'n MKBA geldt de transparantie: het instrument toont helder welke
aspecten zijn beoordeeld en op welke wijze. De leidraad MKBA?? biedt een aanpak
voor een gedegen proces: stappenplan, theoretische basis, vakmanschap, effect-
bepaling en waardering, aansluiting op besluitvorming. Hierbij dient wel bedacht
te worden dat deze leidraad is gebaseerd op concrete en vaak voorkomende
(standaard) infrastructuurprojecten met een groot budget. Dan mag de MKBA ook
wat kosten.

19 pyplieke en private partners formuleren in Safety Deals gezamenlijk een doelstelling over
uiteenlopende veiligheidsvraagstukken. Voorbeelden zijn de Safety Deal
Transportcriminaliteiten en de STAR Safety Deal om de registratie van verkeersongevallen op
korte termijn te verbeteren.

2 In de nota Modernisering Milieubeleid is aangegeven dat in de proeve voor een
afwegingskader voor veiligheids- en risicovraagstukken zo mogelijk een relatie gelegd zou
worden met de ‘Ladder voor duurzame verstedelijking’. Gezien de aard van de
veiligheidsvraagstukken lijken vooralsnog andere instrumenten gerechtvaardigd dan deze
ladder voor ruimtelijke vraagstukken.

2 TK-brief Waterveiligheidsopgaven i.h.k.v. MIRT, Kamerstuk 33 750-A, Nr. 24, 15 november
2013; TK-brief Uitkomst Bestuurlijke Overleggen MIRT, Kamerstuk 33 750-A, Nr. 25, 18
november 2013

22 Kabinetsbrief bij de algemene MKBA Leidraad, Ministerie van Financién, IRF/2013/993, 6
december 2013
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Probleemanalyse blijkt vaak nog een zwak punt te zijn in het MKBA-proces?>. Ech-  mMinisterie van

ter, wij zien en ondersteunen de tendens om een analyse van kosten en baten al Infrastructuur en Milieu
in te zetten in de eerste fase van de beleidsontwikkeling: als denkkader ter bepa-
ling van het probleem. Zo is bijvoorbeeld de MKBA gebruikt in de beleidsvormings-
fase bij waterveiligheid en bij de EU verordening REACH (veiligheid chemische
stoffen). Traditioneel zeggen MKBA's vooral iets over de effectiviteit en efficiéntie
van maatregelen. Ze zeggen doorgaans niets over de rechtvaardigheid ervan,
bijvoorbeeld over de inter-generationele rechtvaardigheid bij milieuvraagstukken.
Echter, uitgangspunt van een MKBA is de algemene welvaartstheorie. Het gaat om
alles wat de mens belangrijk vindt. Daarom kan een MKBA, mits de geschikte in-
formatie voorhanden is, ook benut worden om rationeel te onderbouwen wat we
politiek en maatschappelijk gezien veilig genoeg en rechtvaardig vinden en wat we
beslist niet acceptabel vinden - dit verschilt per ‘dossier’ - en welke consequenties
dat met zich meebrengt. Als we dat hebben benoemd kunnen we tussen die twee
‘grenzen’ streven naar verbetering van de veiligheid. Tot het veilig genoeg is.
Daarbij moeten we beseffen dat risico’s nooit tot ‘nul’ gereduceerd kunnen worden
en er dus altijd sprake zal zijn van een restrisico.

Ons kenmerk
IENM/BSK-2014/145705

In de beleidsontwikkeling, zeker in gevallen waar de kennis nog ontoereikend is
om de kosten en baten goed in te schatten of waar de MKBA-methodiek te om-
slachtig is in verhouding tot reikwijdte van de problematiek, is een voliedige MKBA
echter vaak minder geschikt en gewenst. Het is dan zaak ten minste transparant
te zijn over welke kennis nog ontbreekt en vanzelfsprekend stappen te onderne-
men die kennis op niveau te brengen. Daarenboven zijn wij voorstander om in die
situaties (voorlopig) te kiezen voor een gedeeltelijke uitvoering van de MKBA of
zelfs voor alleen een globale analyse van maatschappelijke kosten en baten.
Daarbij is het van belang de baten, en de ‘goede kansen’ in termen van de WRR,
nadrukkelijk in kaart te brengen, ook als dat alleen kwalitatief kan?*.

Een afweging is meer dan cijfers en exacte wetenschap

We hebben geconstateerd dat aan risicoanalyses en berekeningen van kosten en
baten vaak complexe berekeningen en modellen ten grondslag liggen. Deze
weerspiegelen de stand van de wetenschap. We proberen steeds meer de
werkelijkheid tot in details te beschrijven en te voorspellen. Daardoor kunnen we
meer en kosteneffectief grip op veiligheid krijgen en goed onderbouwde rationele
besluiten nemen. Dit heeft echter ook een keerzijde, er zijn grenzen aan wat de
wetenschap kan bijdragen aan onze afweging. De discussies en weerstand die van
een té rationele benadering soms het gevolg zijn, en soms meer neigen naar een
discussie over vertrouwen in de wetenschap, leiden af van waar het in de
afweging echt om gaat, namelijk de veiligheid en gezondheid die in het geding is.
Bij complexe vraagstukken, zoals bijvoorbeeld bij afwegingen rondom veiligheid
van diverse vormen van energiewinning, is het daarom zaak alle doelen en
alternatieven, zorgen, percepties, emoties en morele dilemma'’s, in de discussie te
houden tot aan de uiteindelijke afweging of tot aan duidelijke tussentijdse

# Niek Mouter, Cost-Benefit Analysis in Practice: A study of the way Cost-Benefit Analysis is

perceived by key individuals in the Dutch CBA practice for spatial-infrastructure projects.
TRAIL Thesis Series T2014/2, the Netherlands TRAIL Research School, 3 juni 2014.

24 Toepassing van MKBA's bij 1&M, Royal HaskoningDHV, 15 april 2014
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besluiten. We moeten cijfers en complexe modellen waarop risicoanalyses en
MKBA's zijn gebaseerd, niet alleen leidend laten zijn - er zit een grens aan wat
deze kunnen verduidelijken, ook al zijn ze van excellente kwaliteit. Uiteindelijk
vormt de beleidsmatige, rationele afweging de basis onder het politieke besluit,
maar leidt tegelijkertijd niet automatisch tot een bepaald besluit.

Bovendien gaan veel van deze modellen en berekeningen uit van, soms impliciete,
aannames, en zijn vaak moeilijk te volgen voor niet-deskundigen. Daarnaast moet
hierbij in gedachten worden gehouden dat de uitkomsten uit de
modelberekeningen onbetrouwbaarheids- en onzekerheidsmarges hebben.
Modellen zijn slechts een hulpmiddel bij de beleidsmatige afweging en de politieke
besluitvorming. We moeten de wetenschappers vragen vaker impliciete aannames
en onzekerheden te expliciteren en complexe berekeningen en modellen te
verhelderen. Dat vereist ook het zorgvuldig betrekken van alle belanghebbenden
tijdens het gehele proces. Zij hebben immers ook zicht op die onzekerheden en
moeten die aannames kennen en begrijpen. Dat betekent naast informeren en
vitleggen ook ‘in gesprek met elkaar gaan’, ‘elkaars deskundigheid en ervaring
benutten’, ‘oog hebben voor elkaars belangen’ en ‘verantwoordelijkheid geven en
nemen”. En daarbij moet ook, zowel in de uiteindelijk rationele afweging als in de
politieke besluitvorming, rekening worden gehouden met andere, minder
eenvoudig kwantificeerbare factoren, zoals perceptie?’, emotie en
rechtvaardigheid, economische belangen en (inter)nationaal juridische context.

De vooruitzichten - De maatschappelijke winsten als gevolg van het
voorgesteide afwegingskader.

De samenleving zal de door ons voorgestelde verdergaande explicitering en
verbreding van afwegingen en beleidskeuzes op ten minste een aantal terreinen
de komende jaren gaan merken. Nederland blijft relatief veilig en de leefomgeving
wordt op sommige terreinen nog veiliger en gezonder. Belanghebbenden zullen
daarbij vaker, vroeger en soms anders betrokken worden in het beleidsproces. Er
zal met hen samen worden bekeken waar we met minder inzet de veiligheid op
niveau kunnen houden en waar we juist nog een tandje bij moeten zetten. Het
veiligheidsbeleid zal beter passen bij de recente ontwikkelingen in de samenleving,
de besluiten zullen beter afgestemd zijn op aanwezig begrip en breder gedragen
worden, en de burgers zullen mogelijk nog veiliger zijn, en zich veiliger voelen.
Concreet gaat het dan de komende periode om onder andere de volgende
onderwerpen: het veiligheidsbeleid rondom nieuwe technologieén, zoals
bijvoorbeeld RPAS, het waterveiligheidsbeleid en het verkennen van de
mogelijkheid meer Safety Deals tussen belanghebbenden te sluiten. Het beleid
gericht op omgevingsveiligheid zal gemoderniseerd worden in lijn met de hier
genoemde uitgangspunten. Eerste denkrichtingen daartoe zijn aangegeven in de
bijlage *‘Modernisering Omgevingsveiligheid’. In het toekomstige Besluit Kwaliteit
Leefomgeving (BKL) onder de Omgevingswet komen veel normen van het fysieke
domein bij elkaar in één besluit te staan. Het RIVM zal zal nog dit jaar deze
normen en de achtergrond van deze normen op basis van veiligheid en
gezondheid op een rij te zetten. Aan de hand van dit rapport wordt in het BKL

25 Op het niveau van lokaal bestuur is op dit thema onderzoek uitgevoerd in opdracht van
het ministerie van BZK: Ira Helsloot et al.: Risico’s en gevaren in de Drechtsteden. Crisislab,
2014,
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onderzocht in hoeverre nog aanpassing van deze normen nodig en mogelijk is.

Het programma Bewust Omgaan met Veiligheid zal zich nu gaan richten op het
verder verankeren van de genoemde tien uitgangspunten in het beleid van IenM
en het onderling vergelijken van dossiers om zichtbaar te maken welke verschillen
nog overbrugd kunnen worden bij lopende of nieuwe beleidswijzigingen.
Daarnaast gaan wij met onze collega’s van andere departementen in overleg om
de basis onder het risico- en veiligheidsbeleid, zoals dat is verwoord in de
kabinetsvisie Nuchter Omgaan met Risico's (en de daaropvolgende
kabinetsbrieven), te versterken en te verbreden met de resultaten zoals die in
deze brief zijn beschreven. Ten slotte zullen wij bezien welke rol wij als Nederiand
kunnen spelen in het versterken van het veiligheidsbeleid in Europa. Wij zullen u
over de voortgang van dit laatstgenoemde traject uiterlijk in 2016 nader
berichten.

Hoogachtend,

DE,MINISTER VAN INFRASTRUCTUUR EN MILIEU,

o =
mwldrs—~M.H. Schultz van Haegen
en

STAATSSEBRETARIS VAN INFRASTRUCTUUR EN MILIEU,

L\
X /\ \
Wilma J. ;{a& \
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BEWUST OMGAAN MET
VEILIGHEID: RODE DRADEN

Een proeve van een lenM-breed afwegingskader veiligheid



Samenvatting

Op 9 juli 2013, bij de behandeling van de Wet Basisnet Vervoer
Gevaarlijke Stoffen in de Eerste Kamer, werd door de staatssecre-
taris van Infrastructuur en Milieu (IenM) een proeve van een
IenM breed afwegingskader toegezegd. Daarbij werd in de
Kamer gedacht aan een instrument als een maatschappelijke
kosten-batenanalyse, maar ook aan andere relevante beoorde-
lingskaders. Als doel werd benoemd het besluitvormingsproces
alin de fasen van beleidsvorming en voorbereiding van
regelgeving beter te ondersteunen en te structureren.

Het bevorderen van de veiligheid en het beheersen en verminde-
ren van risico’s is een belangrijk doel van het veiligheidsbeleid
van IenM. Het oplossen van maatschappelijke veiligheidsvraag-
stukken in de fysieke leefomgeving vanuit de missie ‘leefbaar,
bereikbaar en veilig’ is de opgave van lenM. Deze vraagstukken
betreffende de risico’s op verlies van mensenlevens, risico’s op
gezondheidsschade als gevolg van aantasting van de fysieke
leefomgeving, en risico’s op economische schade in de fysieke
leefomgeving, waarbij het beleid zich richt op het reduceren van
dierisico’s en het vergroten van de veiligheid.

De vele afzonderlijke veiligheidsproblemen in de fysieke
leefomgeving (denk daarbij aan verkeersveiligheid, waterveilig-
heid, veiligheid van de omwonenden bij industriéle installaties,
veiligheid van het gebruik van nieuwe technologieén) zijn
verschillend van aard en hebben elk een eigen context. Ze
hebben bijvoorbeeld elk een eigen historie, andere groepen van
belanghebbenden en spelen lokaal, nationaal en vaak ook
internationaal. Er is dus regelmatig een heel specifieke aanpak
(‘maatwerk’) nodig om die afzonderlijke problemen op te
lossen. Door die maatwerkverschillen is voor velen het zicht op
het brede afwegingskader de afgelopen jaren niet altijd duidelijk
geweest. Dat neemt niet weg dat er een duidelijk afwegingskader
ten grondslag ligt aan de gemaakte keuzen'.

De afwegingen die wij in het veiligheidsbeleid maken, en die in
verschillende vormen steeds weer aan de orde komen, vormen
samen een complex weefwerk. Dit weefwerk kent vele betrokken
partijen, in het parlement, maar ook breder in de samenleving.
Met deze beleidsnota ‘Bewust Omgaan met Veiligheid: rode
draden’ schetsen wij de onderdelen van het weefwerk op het
terrein van het veiligheidsbeleid van IenM. Daarbij vormen de
diverse maatschappelijke problemen (die in ‘beleidsdossiers’
worden opgepakt) de stramiendraden, elk met hun eigen
historie, dynamiek en toekomstperspectieven. Zij worden
verbonden en ook onderscheiden door de weefdraden welke
gevormd worden door alle verschillende elementen die in de
afweging een rol spelen. Met het IlenM programma Bewust
Omgaan met Veiligheid is voor de eerste proeve van een lenM-breed
afwegingskader gezocht naar de rode draden in dit weefwerk.

' Kabinetsvisie Nuchter Omgaan met Risico’s, Kamerstuk 28 089, Nr. 15, 29
mei 2006.

2| Ministerie van Infrastructuur en Milieu

Stroomlijnen en expliciteren

Naast de behoefte aan meer samenhang in het risico- en
veiligheidsbeleid liggen binnen IenM mogelijkheden om in de
toekomst het eigen beleid verder te stroomlijnen en explicite-
ren. Uit de dossiervergelijkingen die het programma Bewust
Omgaan met Veiligheid heeft uitgevoerd, en ook uit het advies van
de WRR?, blijken zowel overeenkomsten als verschillen in de
benadering van risico’s en afwegingen in het veiligheidsbeleid
binnen het ministerie. De behoefte aan maatwerk, het belang
van de risico- en preventiebenadering en kosten-baten afweging
zijn gedeelde waarden door alle dossiers heen. Daarnaast wordt
in alle dossiers, meer dan voorheen, ook de goede kans die de
risico veroorzakende activiteit biedt meegewogen.

Erzijn echter ontegenzeggelijk ook verschillen in benadering en
afweging tussen de verschillende maatschappelijke problemen
die door IenM beleidsmatig moeten worden opgelost. Sommige
van deze verschillen zijn, vaak met goede redenen, historisch zo
gegroeid, komen voort uit internationale afspraken of gerechte-
lijke uitspraken. Van oudsher is bijvoorbeeld rond luchtvaart
alles ingericht met veiligheid als topprioriteit. De politieke
keuzen verschillen van dossier tot dossier, naar gelang belangen,
gevoeligheden en economische afwegingen. En ook de invloed
van de perceptie van de burger speelt in ieder dossier een andere
rol. Zo blijkt dat de burger het risico onderschat waarop hij zelf
controle heeft en het risico waar hij part noch deel aan heeft
overschat. Dit gegeven heeft invloed op de afwegingen die
vervolgens binnen een dossier gemaakt worden.

Tot slot ontbreekt binnen IenM een vastgesteld uniform proces
waarlangs risico’s gewogen worden en het veiligheidsbeleid
bepaald. Ieder dossier wordt langs de eigen vraag- en antwoord-
lijnen ingericht. Al deze verschillen binnen het ministerie zelf
maken de totstandkoming van het veiligheids- en risicobeleid
niet inzichtelijker. Zij verklaren ook dat er slechts beperkt
samenhang in benadering wordt ervaren in de wijze waarop
maatschappelijke problemen door IenM beleidsmatig worden
opgelost.

In deze nota wordt op basis van onderzoek, ervaringen en
dossiervergelijking een aangevuld en verder geéxpliciteerd
lenM-breed afwegingskader gepresenteerd.

Veranderend speelveld

In de afgelopen jaren is de samenleving op een aantal terreinen
ingrijpend veranderd en complexer geworden. Internationale
ontwikkelingen zijn bijvoorbeeld steeds belangrijker geworden
voor het nationale beleid. Nieuwe vormen van communicatie
(internet, sociale media) maken de maatschappij mondiger en
de informatievoorziening sneller. De samenleving is meer dan

2 Consistent maatwerk — handreikingen voor dossieroverstijgend risico- en
veiligheidsbeleid, WRR, juni 2014



voorheen energieker geworden. De rol en verantwoordelijkhe-
den van de rijksoverheid ten opzichte van andere partijen is aan
verandering onderhevig: de overheid wordt op een aantal
terreinen nu ‘slechts’ als systeemverantwoordelijke regisseur
gezien.

Tegen deze context blijkt Nederland in vergelijking met andere
landen op veel terreinen nog altijd relatief veilig, ondanks dat de
wensen ten aanzien van de veiligheid gedifferentieerder zijn
geworden. Het beleid waaraan wij die toegenomen veiligheid te
danken hebben, is evenwel vaak gestoeld op complexe, voor de
leek moeilijk te begrijpen risicoanalyses en complexe risicoma-
nagement beslissingen (inclusief modellen en risicoberekenin-
gen). Hierdoor is de uiteindelijke besluitvorming, en het daarbij
behorende afwegingskader, niet voor iedereen eenvoudig te
volgen.

Deze ontwikkelingen vragen om een hernieuwde visie op een
aantal onderdelen van het vigerend afwegingskader. In deze
nota wordt aangegeven welke elementen worden meegewogen
als het gaat om besluiten in het kader van de veiligheid. Die
elementen hebben te maken met karakterisering van de
concrete problemen die we dagelijks tegenkomen, de analyses
van de problemen, de keuze tussen verschillende oplossingsrich-
tingen, de regels en afspraken die we hebben (en maken) om die
problemen het hoofd te bieden en om oplossingen mogelijk te
maken. Ten slotte grijpen bepaalde elementen terug op de
ervaringen, gevoelens en gedragingen die met veiligheid
gepaard gaan en op de basale waarden die we als samenleving
echt belangrijk vinden, zoals rechtvaardigheid.

Deze elementen dienen zowel bij de analyse van het probleem
als bij de keuze van de oplossingen en instrumenten te worden
beschouwd. En ze spelen een belangrijke rol bij het verkrijgen
van begrip en draagvlak voor de politiek-bestuurlijke keuzes die
gemaakt worden bij het oplossen van veiligheidsproblemen
waar de samenleving mee geconfronteerd wordt.

Integraal afwegingskader

De in deze nota gepresenteerde proeve van een lenM-breed

afwegingskader bestaat uit twee onderdelen:

A Tien uitgangspunten die samen de basis vormen voor de
manier van werken in het beleidsproces in het veiligheids- en
risicodomein; en

B Een uniforme opzet van het beleidsproces langs beeldvor-
ming, oordeelsvorming en besluitvorming.

A. Tien uitgangspunten voor het beleidsproces:

In de afgelopen jaren zijn acht uitgangspunten al met de Tweede Kamer

gedeeld: (Kabinetsvisie NOR 2006):

1 Zorgvoor een transparant politiek besluitvormingsproces;

2 Maak de verantwoordelijkheden van overheid, bedrijfsleven
en burgers expliciet bij die besluiten;

3 Weeg de gevaren en risico’s van een activiteit nadrukkelijk, en
voor zover mogelijk, af tegen de maatschappelijke kosten en
baten van die activiteit;

4 Betrek de burger in een vroegtijdig stadium bij beleidsvor-
ming (waarbij de mate en vormgeving van die betrokkenheid
afhankelijk is van het vraagstuk);

5 Weeg de mogelijke stapeling (cumulatie) van risico’s bij
besluitvorming mee.

(Kabinetsreactie op advies WRR & GR 2009):
6 Pas hetvoorzorgsprincipe toe bij nieuwe, nog onzekere
risico’s.

(TK brief 2013 Omgaan met nieuwe risico’s i.c. nanomaterialen):

7 Betrek, vooral bij nieuwe risico’s, de samenleving (burgers,
bedrijven, ngo’s, wetenschappers) bij het gehele beleidsvor-
mingsproces, van signalering tot aan risicomanagement, en
ga in gesprek over emoties, risicoperceptie en ethische
overwegingen;

8 Benut bestaande kennis in de samenleving optimaal om
nieuwe (mogelijke) risico’s tijdig te signaleren.

Met deze nota voegen we daaraan nog twee uitgangspunten toe:

9 Verbind Security en Safety: houd zicht op het een als de
beleidsaandacht en inspanning zich richt op het andere, en
onderzoek ook mogelijkheden om beide te verbinden;

10 Zorg dat Innovatie en Veiligheid elkaar versterken, dat
veiligheidseisen zo zijn geformuleerd dat ze de mogelijkheden
voor nieuwe, slimme oplossingen niet beperken en tegelijker-
tijd innovatie vanaf het begin gepaard gaat met aandacht voor
veiligheid. Zo kunnen ook verbeterkansen voor veiligheid
effectiever dienen als drijfveer om te innoveren.

Voor een nadere uitwerking ten aanzien het maken van afegingen is

bovendien voor ons richtinggevend:

a Baseer beleid op rationele argumenten, maar verlies de
ethische aspecten, zorgen over risico’s en percepties over
veiligheid niet uit het oog: cijfers en complexe modellen
kunnen ondersteunend zijn voor het beleid, maar er zit een
verschil tussen de modellen en de werkelijkheid, dus de
uitkomsten uit complexe berekeningen moeten met verstand
worden gebruikt;

b Maak impliciete aannames (in het bijzonder in het geval van
complexe modellen) zoveel mogelijk expliciet, zodat ze
meegewogen kunnen worden bij het gebruiken van de
uitkomsten;

¢ Breng, naast de kosten ook baten nadrukkelijker in kaart, ook
als dat alleen kwalitatief kan;

d Maak de afweging expliciet, ten minste voor direct betrokke-
nen, in elke stap van het beleidsproces, dus bij de probleema-
nalyse, het afwegen van mogelijke interventies, tot aan de
momenten van besluitvorming;

e Benoem wat we beslist niet acceptabel vinden en wat we veilig
genoeg vinden (dit verschilt per ‘dossier’) en benut de ruimte
daartussen voor verbetering van de veiligheid;
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f Neem omwille van het transparante besluitvormingsproces in
een analyse van kosten en baten zo veel mogelijk alle
alternatieven mee tot aan de momenten van besluitvorming.

B. Uniforme opzet van het beleidsproces

Het beleidsproces dat moet leiden tot een oplossing van een
gesignaleerd maatschappelijk probleem, doorloopt normaal
gesproken een aantal fasen. In de eerste fase wordt de feitelijke
situatie in beeld gebracht. In de tweede fase worden de
interventiemogelijkheden geinventariseerd en geanalyseerd. Tot
slotvindtin de derde fase de beleidsmatige afweging plaats die
de basis vormt onder het uiteindelijke politieke besluit. Bij
complexe maatschappelijke problemen zullen de drie fasen
meerdere malen worden doorlopen, waarbij eerst de grote
lijnen worden uitgezet en die vervolgens verder worden
ingevuld. Wat daarna volgt, de uitvoering van het besluit, de
monitoring en handhaving en tot slot de evaluatie die mogelijk
leidt tot een nieuwe beleidscyclus, valt buiten het bestek van
deze nota, die zich vooral richt op de afweging in de beleidsont-
wikkelingsfasen. In elk van deze fasen worden vragen gesteld die
leiden tot informatie en inzichten vanuit drie verschillende
invalshoeken.

1 FEITELIKE SITUATIE (beeldvorming)

Vragen: Wat is het probleem? Wat is de veiligheidssituatie als we

niets doen? Wat is de rol van de rijksoverheid bij dit vraagstuk?

« Tastbaar (materiéle wereld): Wat is de bron van het gevaar?
Wat is de (mogelijke) schade? Is er ervaring met incidenten,
slachtoffers of schade aan de gezondheid of aan het milieu?
Welke partijen ervaren het probleem of zijn bij het ontstaan
ervan betrokken?

« Papier (systeemwereld): Welke wet- en regelgeving is
relevant? Hoe is de wettelijke aansprakelijkheid geregeld? Wat
zijn de vastgelegde verantwoordelijkheden? Zijn er kansbere-
keningen en/of scenario’s opgesteld? Welke financiéle kosten
en baten zijn verbonden aan de bestaande situatie? Is er
sprake van verleende vergunningen?

+ Sociaal-psychologisch: Wat is de ervaren en gewenste
veiligheid? Zijn er ethische dilemma’s (zoals rechtvaardig-
heidsverdeling) in het spel? Wat is de ervaren weerbaarheid en
veerkracht? Wat zijn de ervaren verantwoordelijkheden? Zijn
er sociaal-psychologische kosten en baten in het spel?

2 INTERVENTIEMOGELIJKHEDEN (inventarisatie en oordeelsvorming)
Vragen: Wat kun je doen? Welke mogelijkheden worden er
vanuit de samenleving gegenereerd? Welke scenario’s kunnen
worden geschetst? Welke maatregelen zijn beschikbaar en welke
gevolgen brengen die met zich mee voor de toekomstige
scenario’s?

« Tastbaar (materiéle wereld): Kan de bron van het gevaar
verwijderd of verkleind worden? Welke fysieke beschermende
ingrepen zijn mogelijk rond de bron of de personen die aan
het gevaar zijn blootgesteld? Zijn deze maatregelen uitvoer-
baar en handhaafbaar? Welke kosten en gunstige of ongunsti-
ge neveneffecten brengen deze met zich mee?
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« Papier (systeemwereld): Welke beheerssystemen kunnen een
oplossing bieden? Wie kunnen interventies uitvoeren? Wie
zou verantwoordelijk moeten zijn voor (welk deel van) de te
nemen maatregelen? Moeten wet- en regelgeving worden
aangepast en/of de normstelling? Kunnen afspraken over
verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid bijdragen aan de
voorgestelde oplossingen, of financiéle maatregelen? Welke
kosten en gunstige of ongunstige neveneffecten brengen deze
met zich mee?

« Sociaal-psychologisch: Kan informatie, communicatie,
dialoog of participatie bijdragen aan de oplossing? Zijn er
maatregelen mogelijk gericht op het vergroten en benutten
van weerbaarheid en veerkracht of gericht op gedrag en
bewustwording van verantwoordelijkheden? Welke kosten en
gunstige of ongunstige neveneffecten brengen deze met zich
mee?

3 BELEIDSMATIGE AFWEGING (ten behoeve van besluitvorming)

De beleidsmatige afweging is vanzelfsprekend verschillend per
casus en dossier, maar altijd onderbouwd vanuit argumenten
betreffende de tastbare, papieren en sociaal-psychologische
werkelijkheid.

Zorgt een (hernieuwd) afwegingskader voor een
veiliger samenleving?

De samenleving zal ten minste bij een aantal concrete maat-
schappelijke problemen het effect van het consequent toepas-
sen van het afwegingskader de komende jaren gaan merken. Zo
zal het veiligheidsbeleid beter passen bij de recente ontwikkelin-
gen in de samenleving, zullen de besluiten begrijpelijker zijn en
breder gedragen worden, en zullen de burgers mogelijk nog
veiliger zijn, en zich, ten minste ten aanzien van sommige
gevaren, ook veiliger voelen.

‘The proof of the pudding is the eating’

De volgende maatschappelijke problemen zullen als eerste langs
bovenstaande rode draden worden opgepakt: het veiligheidsbe-
leid rondom nieuwe technologieén, zoals bijvoorbeeld RPAS
(Remotely Piloted Aircraft Systems, ofwel onbemande luchtvaart
systemen), het waterveiligheidsbeleid en het verkennen van de
mogelijkheid meer Safety Deals tussen belanghebbenden te
sluiten.
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Leeswijzer

De inleiding van de nota geeft inzicht in de aanleiding voor,
opzetvan en noodzaak voor deze proeve van een afwegingska-
der, met focus op het afwegingsproces, voor een integraal
veiligheidsbeleid. In de inleiding is een begrippenlijst opgeno-
men met de omschrijving hoe een aantal termen in het licht van
deze nota gelezen moet worden. Ook wordt kort ingegaan op de
veranderingen in de samenleving die mede relevant zijn voor
deze proeve, evenals wat de samenleving kan merken van het
toepassen van dit afwegingskader.

In hoofdstuk 2 worden de uitgangspunten van het afwegingska-
der beschreven: hoe wordt het afwegingsproces ingericht?
Welke rol spelen elementen zoals waarden en emotie, economi-
sche afwegingen en sociaal-psychologische kennis bij beeldvor-
ming, oordeelsvorming en besluitvorming? Op welke wijze kan
met alle informatie en kennis de keuze uit beschikbare
maatregelen op meer integrale en expliciete wijze gewogen en
beargumenteerd worden? En welke aanpassing is er nodig
gezien de maatschappelijke ontwikkelingen van de laatste jaren?

Hoofdstuk 3 schetst de wetenschappelijke, maatschappelijke en
politiek-beleidsmatige context op basis waarvan voor het in
hoofdstuk 2 beschreven proces is gekozen.

In hoofdstuk 4 wordt het perspectief binnen IenM gepresen-
teerd met een vergelijking van een aantal relevante maatschap-
pelijke problemen die door IenM beleidsmatig moeten worden
opgelost. Daarbij wordt ook beschreven hoe elementen uit het
integrale afwegingskader beleidsmatig zijn toegepast.

Hoofdstuk 5 geeft zicht op de aanpak van en verantwoording
voor de totstandkoming van deze nota. We lichten de aanpak
om tot deze nota te komen kort toe, evenals doel en gebruik van
het geschetste afwegingskader en hoe deze te plaatsen binnen
en buiten lenM.

De bijlage Modernisering Omgevingsveiligheid geeft een
stand van zaken van het programma met diezelfde titel.

Onder het kopje Overige bijlagen wordt een overzicht gegeven
van de los bijgevoegde adviezen, rapporten en publicaties die in
de voorbereiding van deze nota tot stand zijn gekomen.

Verspreid door deze nota komen voorbeelden voor. Deze staan
in afwijkend lettertype waar ze in de doorlopende tekst passen
en zijn in afzonderlijke kaders geplaatst waar deze illustratief
zijn voor de betreffende paragraaf.
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1 Inleiding

Waarom liggen zoveel verantwoordelijkheden rond verkeersvei-
ligheid bij de burger en vervult de overheid rond luchtvaartvei-
ligheid een relatief zware rol? Je bepaalt in de auto zelf, binnen
de wettelijke grenzen, welke snelheid in welke situatie veilig is,
maar in een vliegtuig wordt tot in veel meer detail geregeld wat
reizigers in het kader van veiligheid moeten doen en laten. Hoe
kies je tussen economische belangen en fysieke veiligheid? “De
vervuiling kostte de bewoners 79 dagen van hun leven, terwijl
automobilisten door de snelheidsverhoging 32 seconden eerder
thuis zijn. Dat staat niet in verhouding,” stelde Ivo Stumpe van
Milieudefensie over de verhoogde snelheidslimiet op de A13 bij
Rotterdam. Wie bepaalt welke risico’s wel of niet verantwoord
zijn? De zorg voor fysieke veiligheid is één van de kerntaken van
de overheid als hoeder van het algemeen belang. In de
Grondwet is dit expliciet vastgelegd: “De zorg van de overheid is
gericht op de bewoonbaarheid van het land en de bescherming
en verbetering van het leefmilieu. De overheid treft maatregelen
ter bevordering van de volksgezondheid.” Veiligheids- en
risicovraagstukken komen in verschillende vormen terug in het
beleid van het ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM).
Uitgangspunt voor de inzet van [enM is een leefbaar, bereikbaar
en veilig Nederland.

“Het berekenen van de risicoruimtes en risicoplafonds is zo
ingewikkeld, dat wij ons afvragen hoe de gewone bestuurder (...)
dit (kan) doorgronden. (...) uitgangspunten schieten tekort, zijn
ondoorzichtig en dragen niet bij aan een evenwichtige kos-
ten-baten analyse. (...) Waarom weegt emotionele ontwrichting
z0 zwaar (...) en wordt aan economische ontwrichting geen
betekenis toegekend?” Deze citaten uit de Handelingen van de
Eerste Kamer* (EK) illustreren de fundamentele discussie die
plaatsvond naar aanleiding van de behandeling van de Wet
Basisnet. Deze Wet Basisnet heeft tot doel om de risico’s van het
vervoer van gevaarlijke stoffen te beheersen en daarbij veilige
ruimtelijke ontwikkeling langs vervoerroutes mogelijk te
maken. In een poging om sommige problemen met maatwerk
op te lossen lijkt het veiligheids- en risicobeleid te complex en
ondoorzichtig geworden. In de politiek leeft de vraag naar meer
samenhang in het veiligheids- en risicobeleid. De vraag kan zelfs
gesteld worden of er één veiligheidsbeleid, één afwegingskader
mogelijk of gewenst is.

Met deze nota schetsen wij met een weefwerk het complexe
terrein van het veiligheidsbeleid van IenM. Daarbij vormen de
diverse maatschappelijke problemen die door IenM beleidsma-
tig moeten worden opgelost de stramiendraden, elk met hun
eigen historie, dynamiek en toekomstperspectieven. Zij worden

3 Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden van 24 augustus 1815,
artikel 21 en 22, lid1

4Handelingen | 2012/2013, nr. 33. Item 2, p. 2-15; behandeling Wet Basisnet
in de EK op 2 juli 2013.

verbonden en ook onderscheiden door de weefdraden, die
gevormd worden door alle verschillende elementen die in de
afweging een rol spelen. Met het IlenM-programma Bewust
Omgaan met Veiligheid is voor de eerste proeve van een lenM-breed
afwegingskader gezocht naar de rode draden in dit weefwerk.

1.1 Samenhang veiligheids- en
risicobeleid

In de samenleving is het veiligheids- en risicobeleid zeer
regelmatig aanleiding tot verhitte discussies. Of het nu om
verkeersveiligheid gaat of om de risico’s van blootstelling aan
landbouwgif voor omwonenden: de burger spreekt de overheid
aan op risico’s waar hij als individu aan bloot staat en de
maatregelen die de overheid als hoeder van het algemeen
belang neemt. Het huidige beleid ten aanzien van risico’s is in
2004 verwoord in de nota ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ (sinds
2006 formeel kabinetsbeleid). In de tien jaar die daarop volgden
heeft dit beleid in meer of mindere mate zijn beslag gekregen op
de beleidsterreinen van IenM. Ondertussen gingen de ontwikke-
lingen in beleid en maatschappij door. De rol van de overheid en
de visie van de burger daarop veranderde. Politiek en samenle-
ving veranderden van samenstelling en daarmee werden ook
sommige algemene waarden en normen ter discussie gesteld.
De samenleving werd welvarender en complexer als gevolg van
technologische ontwikkelingen, de communicatie- en informa-
tiesamenleving werd groter, sneller en kleurrijker. En ook
daarmee veranderden de rol, positie en verwachtingen van de
partijen in het veiligheidsbeleid: politiek en beleid, media,
wetenschappers, bedrijven en burgers. Met de mondiale markt
heeft tot slot de financieel-economische crisis direct zijn
weerslag op de afwegingen in het veiligheidsbeleid.

De discussie tussen politiek en samenleving over veiligheidsbe-
leid wordt steeds vaker gekleurd door het verschil tussen
risicobeleving en het feitelijke risico. De discussies over het
feitelijke probleem en het beleefde probleem lopen vaak door
elkaar. Daardoor praten partijen soms langs elkaar heen en
wordt de informatie die wordt uitgewisseld niet gezien als
antwoord op de vraag. De discussie zou over het feitelijke
probleem moeten gaan (“willen we dit op deze plek in
Nederland”, “hoe veilig willen we zijn”, “wat hebben we
daarvoor over”) in plaats van over de feitelijke informatie (“U
zegt dat het veilig is, maar ik vind van niet”). Technocratische
inbreng vanuit de overheid biedt niet altijd meer een uitweg.
Tegelijkertijd is er onduidelijkheid over de uitgangspunten van
het veiligheids- en risicobeleid. Vragen uit parlement en
samenleving over specifieke keuzes in risico- en veiligheidsbe-
leid zijn soms moeilijk te beantwoorden, zeker wanneer een
vergelijking wordt getrokken tussen verschillende veiligheids-
problemen. Ook wordt de afweging soms als onvolledig ervaren:
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alternatieve beleidsopties worden niet altijd expliciet in kaart
gebracht en redenen die de doorslag geven in de besluitvorming
zijn niet altijd duidelijk. Betrokkenen voelen zich soms niet
gehoord voordat het besluit wordt genomen. Het vertrouwen in
de politiek staat onder druk: verschillen in de afweging die niet
uitlegbaar zijn aan samenleving en parlement leiden tot daling
van vertrouwen vanuit maatschappij in beleid/politiek (en
wetenschap) ten aanzien van de beweegreden voor een
specifieke keus. De mondiger en beter geinformeerde burger
noopt de overheid om nadrukkelijker de regie op zich te nemen
of om processen te faciliteren die meer duidelijkheid en
vertrouwen genereren zonder de regierol te verzwaren.

In het licht van deze veranderingen en naar aanleiding van de
discussie in de Eerste Kamer over de Wet Basisnet heeft de
staatssecretaris lenM aan de EK toegezegd® om mede namens de
minister van lenM met een proeve van een lenM breed afwe-
gingskader voor veiligheidsbeleid te komen. Dit kader, dat zowel
de beschikbare afwegingselementen als het gewenste afwe-
gingsproces beschrijft, ligt nu voor u. Het moet een integrale en
meer expliciete afweging van risico’s in het veiligheidsbeleid van
IenM zichtbaar maken. Deze nota vormt een eerste product van
het IenM-brede programma Bewust omgaan met veiligheid.

Naast de behoefte aan meer samenhang in het risico- en
veiligheidsbeleid zijn binnen IenM mogelijkheden om het eigen
beleid verder te stroomlijnen en te expliciteren. In het kader van
het programma Bewust Omgaan met Veiligheid is een aantal
IenM-dossiers op hoofdlijnen vergeleken. Uit die vergelijking,
en uit het advies van de WRRS, blijken zowel overeenkomsten als
verschillen in de benadering van risico’s en afwegingen in het
veiligheidsbeleid binnen het ministerie. De behoefte aan
maatwerk, het belang van de risico- en preventiebenadering en
kosten-baten afweging zijn gedeelde waarden voor alle
veiligheidsvraagstukken. Ook wordt in de oplossing van die
vraagstukken meer dan voorheen meegewogen welke voorde-
len, ‘goede kansen’ er verbonden zijn aan een activiteit die ook
risico’s met zich meebrengt.

Er zijn echter ontegenzeggelijk grote verschillen in benadering
en afweging tussen de verschillende lenM-dossiers. Sommige
van deze verschillen zijn met goede redenen historisch zo
gegroeid, komen voort uit internationale afspraken of gerechte-
lijke uitspraken. De politieke keuzes verschillen van dossier tot
dossier, naar gelang van belangen, gevoeligheden en economi-
sche afwegingen. En ook de invloed van de perceptie van de

5“lk zeg de Kamer toe dat ik in samenwerking met de minister van lenM zal
nagaan hoe we met de beschikbare instrumenten tot een bredere
afweging kunnen komen in het veiligheidsdomein van lenM. Ik denk
daarbij aan instrumenten als de maatschappelijke kosten- en batenana-
lyse en andere relevante beoordelingskaders. Deze kunnen het
besluitvormingsproces al in de fase van beleidsvorming en voorbereiding
van regelgeving beter ondersteunen en structureren.” (Handelingen |
2012-2013, Nr. 33. Item 9, p. 49); behandeling Wet Basisnet in de EK op 2
juli 2013.

Consistent maatwerk - handreikingen voor dossieroverstijgend risico- en
veiligheidsbeleid, WRR, juni 2014.

o
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burger speelt in ieder dossier een andere rol. Zo blijkt dat de
burger het risico onderschat waarop hij zelf controle heeft en
het risico waar hij part noch deel aan heeft overschat. Dit
gegeven heeft invloed op de afwegingen die vervolgens binnen
een dossier gemaakt worden.

Tot slot ontbreekt binnen IenM een vastgesteld uniform proces
waarlangs risico’s gewogen worden en het veiligheidsbeleid
bepaald. Ieder dossier wordt bovendien langs de eigen vraag- en
antwoordlijnen ingericht. Al deze verschillen binnen het
ministerie zelf maken het veiligheids- en risicobeleid niet
inzichtelijker. Zij verklaren ook dat er slechts beperkt samen-
hang in benadering tussen de veiligheidsvraagstukken wordt
ervaren. Met deze nota wordt een start gemaakt om die
inzichtelijkheid en samenhang te verbeteren.

Vergelijken, over dossiers en domeinen heen, geeft zicht op de
complexiteit in politieke afwegingen, een referentiekader. Denk
bijvoorbeeld aan een vergelijking op aanleiding en het publieke
belang. Bij het voorkomen van overstromingsrisico’s is het
publieke belang evident, evenals de rol van de overheid:
veiligheid tegen overstromingen bieden. Daarbij heeft dit
kabinet gekozen voor het garanderen van een basisveiligheid en
het voorkomen van maatschappelijke ontwrichting en schade
aan vitale sectoren. Voor nanomaterialen is het publieke belang
minder evident, omdat de voordelen van de meeste toepassin-
gen wel duidelijk (lijken te) zijn, de nadelen echter nog niet. De
onzekerheid van de mogelijke risico’s voor mens en milieu
vormt juist de kern van het probleem.

Nog een voorbeeld, nu met betrekking tot de verdeling van
lusten en lasten en of deze verdedigbaar is. Zo kan voor een
dossier gelden dat iedereen de lusten ervaart, zoals bij het
gebruik van het elektriciteitsnetwerk. De mensen die in de buurt
van hoogspanningslijnen of windmolens wonen, kunnen zich
echter benadeeld en onveilig voelen. Bij het Deltaprogramma
zijn er financiéle lasten voor iedereen, maar bij een doorbraak
worden lang niet alle Nederlanders geschaad.



Tabel 1. Betekenis van begrippen zoals in de context van deze nota gebruikt

Term of Betekenis

begrip

Burger Lid van de samenleving, inwoner van het land, persoon die burgerrechten geniet. De burger kan afhankelijk van
de context acteren en benaderd worden in verschillende rollen, individueel of collectief, bijvoorbeeld als
bewoner, reiziger, consument, werknemer, veroorzaker, slachtoffer, ervarings- of lekendeskundige.

MKBA Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een hulpmiddel om besluiten te nemen over ingrijpende
ruimtelijke projecten, bijvoorbeeld over de aanleg van een nieuwe weg. Alle voor- en nadelen worden in de
MKBA op een rij gezet en zoveel mogelijk in geld uitgedrukt. Zo kunnen bestuurders een zo objectief mogelijk
besluit nemen over het project. En hun besluit beter uitleggen aan anderen. Een MKBA wordt ingezet als
instrument bij algemene beleidsvoorbereiding, als instrument om te kiezen tussen alternatieve oplossingen
voor een vraagstuk of om verschillende maatregelen te prioriteren.

Norm Een formeel beoordelingsuitgangspunt, aangenomen of overeengekomen. Een set door meerdere partijen
erkende afspraken, specificaties of criteria over een product, een dienst, een methode of een veiligheidsniveau.
Normen kunnen vastgelegd worden door de overheid, binnen een bedrijf of organisatie, binnen een consor-
tium van organisaties, of door erkende standaardisatieorganisaties.

Onrust Letterlijk: de afwezigheid van rust. In dit kader wordt gedoeld op onrust van maatschappelijke aard. Niet in de
vorm van revolutie of opstand, maar versterkt zichtbaar worden, of aanzienlijk wijzigen van de publieke opinies
door de impact van een schokkende gebeurtenis, een incident, een ingrijpend besluit of het bekend worden van
(confronterende) informatie. In deze context is maatschappelijke onrust tijdgeest- en plaatsgebonden.

Risico Gevaar van schade of verlies. Risico is hier de kans op een nadelige gebeurtenis maal effect, waarbij voor het
beleid zowel de kans als het effect van belang is. Vaak wordt gesproken van groepsrisico: de kans per jaar dat
een groep personen van een bepaalde grootte tegelijk slachtoffer wordt. Daarnaast bestaat ook het begrip
‘plaatsgebonden risico’: de kans per jaar dat een persoon, die zich continu en onbeschermd op een bepaalde
plaats bevindt, overlijdt als direct gevolg van een ongeval of risicovolle activiteit. In Nederland heeft de
overheid bepaald dat in principe nergens in Nederland iemand een groter plaatsgebonden risico mag lopen dan
1 op de 1 miljoen per jaar (10-6/jaar). Voor bestaande situaties geldt een tijdelijke norm van 1 op de 100.000
per jaar (10-5/jaar), dezelfde norm als voor niet plaatsgebonden risico’s.

Veiligheid De term veiligheid heeft betrekking op twee verschillende begrippen, naar gelang de oorzaak van de dreiging:
fysieke en sociale veiligheid. Fysieke veiligheid (in het Engels aangeduid als safety) behelst de (onbedoelde)
gevaren met een natuurlijke of technologische oorzaak. Sociale veiligheid verwijst naar de bescherming (reéel
of beleefd) tegen gevaar door menselijk handelen in de (semi) openbare ruimte. Het aandachtsveld van
moedwillige aantasting van de veilige werking van systemen en bedrijfsprocessen zoals aanslagen en (cyber)
criminaliteit, wordt aangeduid met security. Deze moedwillige acties kunnen ook gevolgen hebben voor de
veiligheid in het fysieke domein, de leefomgeving.

Voorzorg Het voorzorgsprincipe is door de Europese Commissie zorgvuldig gedefinieerd in februari 2000: http://europa.
eu/legislation_summaries/consumers/consumer_safety/I32042_en.htm Bij onzekerheid over eventuele risico’s
moet, naast gebruikelijk risicomanagement, altijd voorzorg worden toegepast. Daarbij moet in ieder geval
bepaald worden hoe groot de wetenschappelijke onzekerheid over de risico’s is en wat de mogelijke gevolgen
zijn bij het uitblijven van maatregen. Als er vervolgens maatregelen genomen worden, kan dat in de vorm van
nader onderzoek om de onzekerheid te verkleinen, voorlichting om handelingsperspectief te bieden en
eventueel blootstellingsbeperkende maatregelen, een voorlopig verbod of (aangepaste) regelgeving. Daarbij
moeten in een zo vroeg mogelijk stadium stakeholders betrokken worden. Door sommige partijen wordt
voorzorg veel beperkter geinterpreteerd dan de definitie van de Europese Commissie: verbieden zolang er
onzekerheid is over de risico’s, dan wel pas verbieden als er zekerheid is over het risico.

Risico- versus Bij risicovraagstukken ligt traditioneel de nadruk meer op datgene wat de veiligheid (inclusief gezondheid en
Veiligheids- milieu) bedreigt, terwijl bij veiligheidsvraagstukken traditioneel de nadruk meer ligt op datgene wat de

vraag veiligheid vergroot. Het zijn keerzijden van dezelfde medaille. In het streven naar zo hoog mogelijk niveau van
stukken veiligheid nemen we actie om de risico’s zo veel mogelijk te beperken. Dat kan enerzijds door de kans op

‘schade’ te verkleinen en anderzijds door de ernst en gevolgen van de schade zelf te verkleinen. Er van uitgaand
dat 100% veilig niet bestaat, dat er altijd ten minste een verwaarloosbaar risico rest, wordt veiligheid gezien als
het nagenoeg afwezig zijn van risico’s.
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Risico-manage-
ment

Risicomanagement is het geheel aan maatregelen gericht op het verkleinen van risico’s, het verkleinen van de
kans op schade en/of het beperken van de ernst of omvang daarvan. Daarbij hoort ook het bewust afzien van
maatregelen. Risicomanagement is volgens de Europese Commissie gebaseerd op 5 principes:

« Proportionaliteit tussen de maatregelen om risico’s te verkleinen en het na te streven niveau van veiligheid;
« Rechtvaardige toepassing van de maatregeling (niet discriminerend);

« Consistentie van maatregelen ten opzichte van andere maatregelen in vergelijkbare situaties;

« Onderzoek naar kosten en baten van het nemen van, dan wel het achterwege laten van maatregelen; en

« Beschouwing van de maatregelen in het licht van meest recente wetenschappelijke ontwikkelingen.

Schade Schade aan ecosystemen, maatschappelijk-economische schade, bedrijfsschade, doden, gewonden, fysieke
/verlies gezondheidsschade, psychologische schade, maatschappelijke ontwrichting.
Veerkracht Het vermogen van burgers of bedrijven om na een incident of dreiging zelf middelen en mogelijkheden aan te

boren om met een probleem om te gaan en de draad weer op te pakken. Hieraan verbonden is weerbaarheid,
het vermogen om voor het eigen belang op te komen.

Safe-by-design
concept

Inmiddels wordt er onder dit begrip en vergelijkbare begrippen (safety-by-design, inherent safety, responsible
innovation) uiteenlopende zaken verstaan. In het kader van deze nota beschouwen we het als een concept
waarin de aandacht voor risicoanalyse en -management verschuift van het eind van het ontwikkelings- en
productieproces, naar het begin van dat proces. Dit betekent dat risicoanalyse integraal onderdeel uitmaakt
van het ontwikkelingsproces, waardoor het van innovatie-remmende factor verschuift naar een innovatie-
stimulerende factor.

Safety deals

Publieke en private partners formuleren hierin gezamenlijk een doelstelling over uiteenlopende veiligheids-
vraagstukken. Bewoners, overheden, bedrijven, scholen en verenigingen kunnen met elkaar én onderling
safety-deals afsluiten. Voorbeelden van meer formele deals zijn de Safety Deal Transportcriminaliteiten en de
STAR Safety Deal om de registratie van verkeersongevallen op korte termijn te verbeteren.

1.2 Een IenM-breed afvvegingskader: die raken aan het veiligheids- en risicobeleid van de
zichtbare aanpassing ove'rheid. De kab.inetsreactie van 2009 op tV\{ee van die
adviezen kan gezien worden als een aanvulling op het
Al decennia lang worden op allerlei beleidsterreinen afwegingskader van 2006. De Tweede Kamer brief over het
afwegingskaders gebruikt bij veiligheids- en risicovraag- omgaan met nieuwe risico’s scherpt het beleid nog verder
stukken. De kabinetsvisie ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ aan. Er bestaat kortom een veelheid aan onderzoeken,
(2006, en de aanvulling daarop uit 2009) vormt het adviezen en kaders over en voor veiligheid- en risicovraag-
huidige kader voor het veiligheids- en risicobeleid van de stukken, zowel op (inter)nationaal niveau als op regionaal
overheid. Sinds 2006 zijn meerdere adviezen verschenen, of lokaal niveau.
onder andere van de Gezondheidsraad (GR) en de In deze publicaties vinden we in grote lijnen dezelfde
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR), elementen en uitgangspunten. Het is dan ook niet zozeer

Tabel 2. 25 jaar veiligheids- enrisicobeleid

1989 Notitie ‘Omgaan met risico’s’ (bijlage bij Nationaal Milieubeleidsplan);Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-1989,
21137,nr.5

2004 Nota ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ (VROM); VROM-04-88, 2004

2006 Kabinetsvisie ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’; Tweede Kamer, vergaderjaar 2005-2006, 28 089, nr. 15
Bevestiging uitgangspunten Nuchter Omgaan met Risico’s, formeel kabinetsbeleid.

2008 ‘Onzekere Veiligheid’, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
‘Voorzorg met Rede’, Gezondheidsraad

2009 Brief TK - Reactie Onzekere veiligheid en Voorzorg met rede
Tweede Kamer, vergaderjaar 2008-2009, 28 089, nr. 23

2013 Brief TK - Omgaan met onzekere risico’s, i.c. nanomaterialen
Tweede Kamer, vergaderjaar 2012-2013, 29 338, nr. 124

2014 WRR briefadvies: Consistent maatwerk - handreikingen voor een dossieroverstijgend risico- en veiligheidsbeleid.

Rli briefadvies: Risico’s gewaardeerd - naar een transparant en adaptief risicobeleid.
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een gebrek aan uitgangspunten dat het afwegingsproces voor
het parlement soms ondoorzichtig of onevenwichtig maakt. Het
vele maatwerk dat nodig is op de diverse veiligheidsvraagstuk-
ken beneemt juist geleidelijk het zicht op het gehanteerde
afwegingskader. Het is de behoefte aan een meer zichtbare,
expliciete, vergelijkbare en eenduidige inrichting van het
afwegingsproces die ten grondslag lijkt te liggen aan de in de
Eerste Kamer geconstateerde ondoorzichtigheid van het
veiligheids- en risicobeleid.

Bij overheid en samenleving bestaat kortom de behoefte aan

meer zichtbare samenhang in het beleid rond veiligheids- en

risicovraagstukken, welke vertaald is in de behoefte aan een

breed, integraal afwegingskader. Het hier opnieuw beschreven

kader is tweeledig. Het bestaat uit:

« Algemene uitgangspunten voor het omgaan met veiligheid en
risico’s; en

+ Voorwaarden die aan het verloop van het afwegingsproces
gesteld worden.

Het in deze nota voorgestelde kader bevat met name een
preciezere beschrijving van de inrichting van het afwegingspro-
ces. Op basis van ervaring, onderzoek en analyse worden daarbij
voorstellen gedaan voor een aangescherpte, explicietere
afweging ten behoeve van besluitvorming in het veiligheidsbe-
leid van IenM.

Figuur 1. Voorbeelden van moeilijke besluitvorming

1.3 Beter proces en veiliger samenleving?

Over veiligheids- en risicobeleid valt uitgebreid en zinvol te
discussiéren: over doelen, ethische keuzes, percepties, verant-
woordelijkheid en aansprakelijkheid, etc. Maar wat verandert er
concreet als een afwegingsproces meer wordt verhelderd en
zoveel mogelijk volgens dezelfde lijn wordt ingericht? Wordt het
beleid daarmee beter? Wordt Nederland veiliger? Het hier
voorgestelde integrale afwegingskader voor lenM-beleid maakt
de toekomstige keuzes in ieder geval explicieter en beter uit te
leggen. Dit afwegingskader biedt alle partijen meer zicht op
ieders betrokkenheid bij de afweging en een beter inzicht in de
afwegingen achter het uiteindelijke, politieke besluit. Het
benoemt de verwachtingen die we mogen stellen aan de
wetenschap. Het zorgt ervoor dat burgers, bedrijfsleven en
maatschappelijke organisaties op een passende wijze bij het
beleid worden betrokken op voor hen relevante momenten.
Daarmee biedt het handvatten voor communicatie, draagvlak en
participatie.

Atlas Leefomgeving

De Atlas Leefomgeving is een voorbeeld van hoe de
burger zelf informatie kan krijgen over de risico’s in zijn
directe leefomgeving. De Atlas brengt ook mogelijke
stapeling van risico’s in beeld. http://www.atlasleefomge-
ving.nl/

2004/2006 Nuchter Omgaan met Risico’s: drie voorbeelden van moeilijke besluitvorming
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Toelichting:

In de kabinetsvisie ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ is vergeleken hoe zwaar
bepaalde elementen meewogen in de afweging: mate van gezondheidsrisi-
co’s, wetenschappelijke zekerheid en ervaren maatschappelijke zorg, maar
ook de kostenmaatregelen voor de sanering van bestaande en nieuwe

situaties. Hoe donkerder de kleur in de figuur, hoe zwaarder het belang van

elementen in de afweging.

dat element. In de figuur wordt zichtbaar dat vanwege deze complexiteit van
de problemen, de antwoorden erop, die in de praktijk geleid hebben tot
politieke keuzes, niet eenvoudig voortvloeiden uit een ‘optelsom’ van de
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Op sommige terreinen zal de samenleving daarmee ook veiliger
worden. Voor bijvoorbeeld de dossiers Omgevingsveiligheid,
Waterveiligheid, Drinkwaterveiligheid en Nieuwe Risico’s zijn of
worden dit jaar nieuwe voorstellen uitgewerkt die in lijn zijn
met dit kader.

Dit is slechts een eerste proeve voor een breed afwegingskader
voor het risico- en veiligheidsbeleid van IenM. Daar waar dat
nodig is, biedt het kader ruimte voor oplossingen op maat en
ruimte voor nadere invulling op basis van voortschrijdende
inzichten. Ook blijven er nog vragen onbeantwoord en zijn
antwoorden vatbaar voor verdere discussie. Kortom: het gesprek
met en in de samenleving over het evenwichtiger en explicieter
omgaan met veiligheidsvraagstukken eindigt hier niet. Rode
draad is dat het proces van risico- en veiligheidsafweging, van
feitenanalyse tot politieke beslissing, zo consistent en expliciet
mogelijk wordt vormgegeven. Zo kan, ten minste voor de
beleidsterreinen van IenM, ook een meer integrale benadering
worden bereikt. Een vergelijkbare aanpak op zo veel mogelijk
veiligheidsvraagstukken die door IenM beleidsmatig moeten
worden opgelost zal daarnaast ook de samenhang op het
beleidsterrein van het ministerie als geheel versterken.
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2. Een lenM-breed afwegingskader

2.1 Wat is het, wat is het niet en wat is
nieuw?

Deze proeve van het lenM-breed afwegingskader bestaat uit:

a Dealgemene uitgangspunten voor het omgaan met veiligheid
en risico’s; en

b Een voorstel voor een uniforme opzet van het beleidsproces,
waarin het complexe geheel van afwegingselementen in elke
stap expliciet wordt meegenomen.

Het beleidsmatige afwegingsproces eindigt met een advies of
voorstel voor een (politiek) besluit. Dit besluit wordt onderbouwd
vanuit de gemaakte beleidsmatige afweging, maar heeft in die
laatste fase ook altijd een politiek element in zich. Het volgt dus
niet automatisch uit het afwegingsproces. De invloed op het
besluit vanuit wetenschap, stakeholders en burgers is daarmee
eindig en ligt besloten in het democratische politieke proces.

Deze nota, het hier beschreven afwegingskader, gaat niet over de
‘warme kant’ van risico’s: het omgaan met incidenten, het op
lokaal niveau omgaan met gevolgen van de uitvoering en
handhaving van politieke besluiten. Op het moment dat deze
gevolgen en ontwikkelingen weer aanleiding vormen om op
rijksniveau nieuwe besluiten te nemen, komt dit afwegingska-
der wel weer opnieuw in beeld.

Wat is aan dit voorstel anders dan de huidige praktijk? De
uitgangspunten voor de afweging zijn niet nieuw. Ze hebben, in
meer of mindere mate, al een plaats in het staande beleid. Ook
is er natuurlijk altijd al sprake geweest van afwegings- en
besluitvormingsprocessen. Echter, door dit brede afwegingska-
der consequenter toe te passen, ontstaat bij nieuwe veiligheids-
vraagstukken een meer expliciet proces. Ook kunnen daardoor
in de toekomst de keuzes in het veiligheidsbeleid voor alle [enM
terreinen beter worden vergeleken. Daardoor wordt het
uiteindelijke politieke besluit op termijn begrijpelijker en
inzichtelijker. Met dit kader kan de komende jaren meer en
explicieter aandacht gericht worden op ethische waarden,
beleving en emotie, gedrag en dialoog, weerbaarheid en
veerkracht. Wat onverlet laat dat risicoberekeningen, —analyse
en -management, fysieke maatregelen en beheerssystemen een
belangrijke rol zullen blijven spelen in het veiligheidsbeleid van
IenM.

Dit afwegingskader is geen checklist of protocol. Het dient als
een wegwijzer en toolbox voor beleidsmakers. Mits goed
gebruikt, dient het als een bron van verantwoording voor
beslissers. Zodat het eindresultaat een gedegen en begrijpelijk
besluit is, gebaseerd op een expliciet, transparant en samenhan-
gend afwegingsproces, dat op hoofdlijnen vergelijkbaar is voor
alle beleidsdomeinen van IenM.

2.2 De algemene uitgangspunten voor
het omgaan met veiligheid en risico’s

Het huidige veiligheids- en risicobeleid is beschreven in diverse
nota’s en vastgelegd in de kabinetsvisie van 2006. Het heeft
daarnaast ook zijn beslag gekregen in diverse sectorale nota’s.
Nederland gaat, in tegenstelling tot verschillende andere
(Europese) landen, uit van de risicobenadering. Uit een
internationale vergelijking blijkt deze benadering zeer vrucht-
baar en wordt Nederland geadviseerd het huidige beleid voort te
zetten. Daarnaast wordt aangeraden hiermee ook in de EU
voorop te lopen en de Nederlandse uitgangspunten te delen.’
Het Nederlandse veiligheids- en risicobeleid heeft de volgende
algemene uitgangspunten:

Kabinetsvisie ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ 2006

1 Zorgvoor een transparant politiek besluitvormingsproces

Het huidige veiligheids- en risicobeleid voorziet in een transpa-
rant politiek besluitvormingsproces, waarbij keuzes worden
gemotiveerd en verantwoordelijkheden van overheid, burger en
bedrijven worden geéxpliciteerd. In de discussie over risico’s
spelen alle betrokkenen in onze samenleving een rol. De
systeemverantwoordelijkheid voor veiligheidsbeleid en daarmee
samenhangende wetgeving ligt bij de overheid. De verantwoor-
delijkheid voor het signaleren en het oplossen van problemen,
via uitvoering van dat rijksbeleid, deelt de rijksoverheid met
lokale overheden, bedrijfsleven en burgers.

7 Bouder, F. (Universiteit van Maastricht, 2014). Explicitly considering safety:
a comparative review
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2 Maak de verantwoordelijkheden van overheid, bedrijfsleven en
burgers expliciet bij die besluiten

De verantwoordelijkheid voor bepaalde risico’s dan wel voor het
beheersen van die risico’s ligt niet automatisch bij de (rijks)
overheid. De rol van de overheid is enerzijds het stellen van
duidelijke kaders waarbinnen het bedrijfsleven de eigen
verantwoordelijkheid kan invullen en anderzijds het zorgen
voor adequaat toezicht en effectieve handhaving. Dit houdt in
dat door middel van beleidsvorming, het opstellen van wetten
en regels (en het handhaven daarvan) kaders worden gesteld.
Ook heeft de overheid de verantwoordelijkheid om bij activitei-
ten die tot maatschappelijk conflicterende belangen leiden tot
maatschappelijk aanvaarde politieke besluiten te komen. De
overheid is veelal kaderstellend. De verantwoordelijkheid van
burger en bedrijfsleven binnen dit kader moet per beleidsonder-
werp in kaart en daarna in praktijk worden gebracht.

3 Weeg de gevaren en risico’s van een activiteit nadrukkelijk, en
voor zover mogelijk, tegen de maatschappelijke kosten en baten van
die activiteit

Niet alleen de economische belangen, maar ook (in)directe
maatschappelijke consequenties moeten gewogen worden
tegen de gevaren en risico’s. Het is uiteindelijk aan de overheid
om op macroniveau de afweging te maken tussen (on)zekere
maatschappelijke baten en lasten van een risicovolle activiteit
en de (on)zekere gevaren en risico’s voor mens en milieu. Bij die
afweging spelen technische en financiéle haalbaarheid van
risicoreducerende maatregelen en maatschappelijke (on)
misbaarheid van activiteiten die ook tot risico’s leiden een
belangrijke rol. Daarnaast zal in de kosten- en batenafweging
ook aandacht moeten zijn voor de neveneffecten (positief en
negatief) die samengaan met het oplossen van specifieke
problemen.

4 Betrek de burger in een vroegtijdig stadium bij beleidsvorming
(waarbij de mate en vormgeving van die betrokkenheid afhankelijk
is van het vraagstuk)

Ook de burger heeft in situaties waarin diens gedrag een
belangrijke invloed heeft op de hoogte van het risico een
verantwoordelijkheid. Voorwaarde voor het nemen van die
verantwoordelijkheid is wel dat de burger voldoende geinfor-
meerd en geéquipeerd is. Met een actief communicatie- en
participatieproces wordt samenwerking gezocht tussen alle
belanghebbende partijen en informatie en kennis gedeeld.
Onvolledige of tegenstrijdige informatie en communicatie over
gevaren en de besluitvorming daarover naar belanghebbenden
zorgt voor onduidelijkheid. Meer openheid en zeggenschap over
risico’s kan de bereidheid bij mensen om bepaalde risico’s te
accepteren vergroten, maar ook verkleinen.

5 Weeg de mogelijke stapeling (cumulatie) van risico’s bij besluit-
vorming mee

Het huidige beleid vraagt nadrukkelijk aandacht voor de
mogelijke stapeling van (soms vergelijkbare) risico’s van
verschillende oorsprong. Daarbij verdient stapeling van risico’s
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bij kwetsbare groepen in de samenleving, zoals kinderen en
hulpbehoevenden, extra aandacht.

Aanvulling uit Kabinetsreactie op advies WRR & GR 2009

6 Pas hetvoorzorgsprincipe toe bij nieuwe, nog onzekere risico’s
Aan bovenstaande uitgangspunten is in 2009 op basis van
adviezen van de WRR en GR nog eens expliciet het voor-
zorgsprincipe toegevoegd.®

Bij onzekerheid over eventuele risico’s moet, naast gebruikelijk
risicomanagement, altijd voorzorg worden toegepast. Daarbij
moet in ieder geval bepaald worden hoe groot de wetenschap-
pelijke onzekerheid over de risico’s is en wat de mogelijke
gevolgen zijn bij het uitblijven van maatregelen. Als er vervol-
gens maatregelen genomen worden, kan dat in de vorm van
nader onderzoek om de onzekerheid te verkleinen, voorlichting
om handelingsperspectief te bieden en eventueel blootstelling
beperkende maatregelen, een voorlopig verbod of (aangepaste)
regelgeving. Daarbij moeten in een zo vroeg mogelijk stadium
stakeholders betrokken worden.

Door sommige partijen wordt voorzorg veel beperkter geinter-
preteerd dan de definitie van de Europese Commissie: verbieden
zolang er onzekerheid is over de risico’s, dan wel: pas verbieden
als er zekerheid is over het risico.

De WRR bood in 2011 in het advies Evenwichtskunst vijf goed

bruikbare aandachtspunten voor het omgaan met potentiéle

bedreigingen, over het gehele spectrum van risico’s en

onzekerheid:

« Vervlecht goede en kwade kansen;

« Verdisconteer sociaalpsychologische kenmerken van gevaar;

« Benutrisicovergelijking als hulpmiddel in de politieke
afweging;

« Accepteer (verantwoordelijkheid voor) onzekerheid; en

« Organiseer de omgang met onzekerheid.

De WRR is van mening dat het meenemen van deze generieke
aandachtspunten in specifieke beleidsontwikkeling ertoe kan
bijdragen, dat de overheid scherper zicht ontwikkelt op de zaken
waarvoor en de niveaus waarop, ze zelf verantwoordelijkheid
moet nemen of juist bij andere partijen kan leggen. Hierdoor zal
de overheid minder snel geconfronteerd worden met verweesde
verantwoordelijkheden die tussen wal en schip raken, waarvoor
de overheid verrast wordt door onvoorziene aanspraken en
ongedekte schade. Idealiter bieden risicobeleid en een verstan-
dige omgang met onzekerheid de overheid ook een basis om
zelfbewust met incidenten en schade om te gaan: het denken in
termen van risico en onzekerheid impliceert immers de
erkenning dat bij tijd en wijle de fysieke veiligheid daadwerkelijk
aangetast wordt.°

8 Onzekere Veiligheid, WRR, 2008; en Voorzorg met Rede,
Gezondheidsraad, 2008

9 Evenwichtskunst - over de verdeling van verantwoordelijkheid voor de
fysieke veiligheid. WRR, November 2011.



Aanvulling uit Tweede Kamer brief Omgaan met nieuwe risico’s in casu
nanomaterialen 2013

7 Betrek, vooral bij nieuwe risico’s, de samenleving (burgers,
bedrijven, ngo’s, wetenschappers) bij het gehele beleidsvormings-
proces, van signalering tot aan risicomanagement, en ga in gesprek
over emoties, risicoperceptie en ethische overwegingen

Het beleidskader ‘Nuchter Omgaan met Risico’s’ inclusief de
toepassing van het voorzorgsprincipe, het vroegtijdig signaleren
van risico’s en het meebewegen met veranderende verhouding
tussen overheid en maatschappij vormt, in aanvulling op de
klassieke risicobenadering, een stevige basis voor modern
risicobeleid. Het is een essentiéle taak van de overheid om de
samenleving te informeren, serieus te nemen, en waar mogelijk
een eigen verantwoordelijkheid te geven. De energieke
samenleving vraagt een andere rolverdeling tussen overheid en
burger. Het advies van de Raadsgroep Signalering® gaf aan dat
erkend moet worden, dat risicoperceptie en ethische normering
bij burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties net zo
goed bijdragen aan het gevoel van (on)veiligheid als de rationeel
en objectief vast te stellen risico’s. Communicatie, dialoog en
kennisuitwisseling zijn processen die meer nog dan in het
verleden van belang zijn in het moderne beleid, zeker als het om
risico’s en veiligheid gaat.

8 Benut bestaande kennis in de samenleving optimaal om nieuwe
(mogelijke) risico’s tijdig te signaleren

Vroegtijdig risico’s signaleren blijkt mogelijk als er een goede
aansluiting is op de internationale wetenschappelijke- en
beleidsfora, en beleidsmakers zelf ook over de nodige expertise
beschikken. De ontwikkeling van beleid voor onzekere risico’s in
combinatie met kennisontwikkeling, regulering en dialoog
draagt bij aan gedeelde kennis en begrip en coérdinatie tussen
betrokken partijen.

Voor een lenM-breed afwegingskader voegen we daar nog twee uitgangs-
punten en een nadere uitwerking aan toe

9 Verbind Security en Safety: houd zicht op het één als beleid zich
richt op het andere, en onderzoek ook mogelijkheden om beide te
verbinden

Maatregelen gericht op bescherming tegen moedwillige
verstoring (security — ‘manmade failures’) en maatregelen gericht op
fysieke veiligheid en een gezonde leefomgeving (safety — ‘technical
and human failures’) zijn tot nu toe vaak los van elkaar ontwikkeld.
Hierdoor kan strijdigheid ontstaan. Een object dat stevig
beveiligd is tegen kwaadwillende indringers, is soms ook
moeilijker open te stellen voor hulpverleners bij andere
dreigingen. Anderzijds kan een dergelijke beveiliging, of afstand
tot bijvoorbeeld woonomgeving, tegelijkertijd ook de omgeving
beschermen tegen gevolgen van ongelukken binnen het bedrijf.

© Brenninkmeijer, A.F.M., Graaf, B. de, Roeser, S., Passchier, W.F. (2012).
Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat
samen? Ministerie van lenM.

Een ander voorbeeld zijn de computersystemen die verkeerslei-
ding of bediening van bruggen, sluizen en gemalen regelen:
inbraak in dergelijke systemen is een security risico met safety
gevolgen. Nog nadrukkelijker dan nu zouden beide doelen,
security én safety, in het beleid met elkaar verweven moeten
worden, zowel in de fase van probleemanalyse als in de fase van
het zoeken naar oplossingen. Die oplossingen liggen in fysieke
maatregelen, maar ook in gedrag, cultuur en beheerssystemen.
De problemen op diverse veiligheidsterreinen zoals bijvoorbeeld
voor luchtvaart, luchthavens, spoor, chemische complexen,
cybersystemen, zijn verschillend van omvang en karakter, wat
vanzelfsprekend een eigen aanpak rechtvaardigt. Echter, waar
mogelijk kan over de dossiergrenzen heen van elkaar geleerd
worden en tot een verbetering van het beleid leiden.

10 Zorg dat Innovatie en Veiligheid elkaar versterken: formuleer
veiligheidseisen zo dat ze de mogelijkheden voor nieuwe, slimme
oplossingen niet beperken en tegelijkertijd innovatie vanaf het
begin gepaard gaat met aandacht voor veiligheid. Zo kunnen ook
verbeterkansen voor veiligheid effectiever dienen als drijfveer om te
innoveren

Van eenzelfde orde is het verbinden van beleid gericht op
innovatie en beleid gericht op veiligheid. Ook deze twee doelen
moeten elkaar zoveel mogelijk versterken, elkaar niet in de weg
zitten. De kansen die innovatie biedt voor een duurzame
economische ontwikkeling moeten nadrukkelijker verbonden
worden met het streven deze kansen ook veilig te benutten. Dit
krijgt nu al expliciet vorm met het beleid gericht op de mogelij-
ke risico’s van nanomaterialen, waar IlenM met het bedrijfsleven
in gesprek is over het safe-by-design-concept.

Neveneffecten van maatregelen

De toelatingsprocedure van biociden is een vorm van
risicobeleid: eerst moet de veiligheid van een stof (voor
een bepaalde toepassing) aangetoond worden voordat
deze mag worden toegelaten op de Nederlandse markt.
Schiphol wil ten behoeve van de luchtvaartveiligheid CO,
gebruiken om ganzen te vergassen. In deze toepassing is
CO, volgens de regels een biocide en moet de volledige
toelatingsprocedure doorlopen worden, wat jaren kan
kosten, ook al wordt verwacht dat toepassing veilig is, en
het de luchtvaartveiligheid verbetert. Dit is een voorbeeld
hoe toepassing van risicobeleid op twee terreinen - risi-
co’s van biociden en luchtvaartveiligheid - elkaar in de
weg staan.
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2.3 Veiligheid enrisico’s: het beleidsproces

Het fysieke veiligheidsbeleid is sinds enkele decennia gebaseerd
op de klassieke risicobenadering. Kenmerkend hiervoor is dat
risico’s op basis van wetenschappelijk onderzoek worden
geidentificeerd in termen van kansen en gevolgen. Vervolgens
wordt beoordeeld of maatregelen nodig zijn. Als het antwoord
bevestigend luidt, worden de verantwoordelijkheden voor het
treffen van de noodzakelijk geachte voorzieningen verdeeld en
bekeken of gekozen wordt voor maatregelen gericht op het
verminderen van de kans, het verminderen van de gevolgen of
een combinatie van die twee. De benadering kent daarmee twee
onderscheiden fasen, die van de analyse van het risico en die van
het in kaart brengen van de interventiemogelijkheden. Hoewel
de gewichtsverdeling verschilt, dienen zich in beide fasen zowel
wetenschappelijke als politieke vragen aan.”

2.3.1 Fasering

Voor dit brede afwegingskader zijn vooral de fasen voorafgaand

aan de politieke besluitvorming relevant: van analyse tot en met

het afwegen van de verschillende interventiemogelijkheden.

Deze inrichting van het proces in fasen zien we ook terug in

andere besluitvormingsprocessen, zoals bijvoorbeeld in de

BOB-structuur, waarbij langs Beeldvorming - Oordeelsvorming

- Besluitvorming het proces ingericht wordt. Of anders

geformuleerd:

1 De fase van analyseren van de feitelijke situatie;

2 De fasevan het in kaart brengen van de interventiemogelijk-
heden, incl. gevolgen; en

3 De fase van beleidsmatige afweging van de interventiemoge-
lijkheden, leidend tot een beleidsmatige keuze.

De daarop volgende laatste fasen, (4) de politieke afweging en
keuze en (5) de fase waarbij besluiten in de praktijk beslag
krijgen vallen, zoals eerder aangegeven, buiten het bestek van
deze nota. In dit kader is het geen onderdeel van het beleidspro-
ces, maar daarmee nog altijd wel van wezenlijk belang. Zorg bij
de uitvoering van besluiten voor monitoring, bouw leerproces-
sen in, en bouw deskundigheid op. In de fase van beleidsontwik-
keling, ook wel aangeduid met de ‘koude fase’, moet daarom
nadrukkelijk ook de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid een
rol spelen in de afweging. De ervaringen uit de uitvoeringsfase,
inclusief de ervaringen met incidenten, ook wel de ‘warme fase’
genoemd, kunnen bij een volgende beleidscyclus weer een
bijdrage leveren aan de beeldvormingsfase.

2.3.2 Context in werkelijkheden

Uit analyse van diverse lenM-dossiers is gebleken dat in ieder
van de drie genoemde fasen (analyse, interventiemogelijkheden
in kaart brengen en afwegen) elementen worden beschouwd uit
drie verschillende invalshoeken, onderling afhankelijke
‘werkelijkheden’, van waaruit het veiligheidsprobleem in zijn
context kan worden beschreven:

" Onzekere Veiligheid, WRR, 2008
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Figuur 2. Drie onderling afhankelijke werkelijkheden
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a De tastbare werkelijkheid (materiéle wereld)

Traditioneel gaat in het veiligheidsbeleid op de terreinen van
IenM veel aandacht uit naar de tastbare werkelijkheid, door het
bedrijfsleven ook wel de hardware genoemd: de fysieke omgeving
met daarin reéle gevaren, fysieke kosten en baten, gezondheid,
natuur, uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid.

b De papieren werkelijkheid (systeemwereld)

Bij de beschouwing van interventiemogelijkheden wordt
daarnaast vooral naar de papieren werkelijkheid gekeken, de
systeemwereld, in het bedrijfsleven vergelijkbaar aangeduid als
de software: (inter)nationale wet- en regelgeving, convenanten,
afspraken over verantwoordelijkheden, kansberekening en
scenario’s, vastgelegde normen, financiéle kosten en baten.

¢ De sociaal-psychologische werkelijkheid

Met de maatschappelijke ontwikkelingen van de afgelopen tien
jaar zien we ook steeds nadrukkelijker het belang van de
sociaal-psychologische werkelijkheid, ook wel de mindware
genoemd of de ‘zachte kant’ van het beleidsproces. Het gaat hier
om basale waarden en hogere doelen (zoals rechtvaardigheid),
emotie en perceptie (ervaren verantwoordelijkheid, ervaren
weerbaarheid en veerkracht, risico-acceptatie, gedrag en
sociaal-psychologische kosten en baten).

Dit afwegingskader beoogt voor het beleidsproces de elementen
uit deze drie werkelijkheden een meer expliciete en onderbouw-
de plaats te geven in het proces.

2.3.3 Expliciet en onderbouwd beleidsproces

In de opeenvolgende fasen in het beleidsproces komen langs de
lijnen van de tastbare, papieren en sociaal-psychologische
werkelijkheid verschillende elementen aan de orde. Deze
kunnen worden vertaald naar een (niet limitatieve) set vragen.
In interactie met elkaar vormen de antwoorden op deze vragen
de afweging om tot keuze voor beleid te komen.




Figuur 3. Beleidsproces in vijf fasen met in elke besluitvoorbereidende fase elementen uit drie verschillende ‘werkelijkheden’
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1 Feitelijke situatie (beeldvorming)
Vragen: Wat is het probleem? Wat is de veiligheidssituatie als we
niets doen? Wat is de rol van de rijksoverheid bij dit vraagstuk?
« Tastbaar (materiéle wereld)
Wat is de bron en omvang van het gevaar? Wat is de (mogelij-
ke) schade? Is er ervaring met incidenten, slachtoffers of
schade aan de gezondheid of aan het milieu? Welke partijen
ervaren het probleem of zijn bij het ontstaan ervan
betrokken?
+ Papier (systeemwereld)
Welke wet- en regelgeving is relevant? Hoe is de wettelijke
aansprakelijkheid geregeld? Wat zijn de vastgelegde verant-
woordelijkheden? Zijn er kansberekeningen en/of scenario’s
opgesteld? Welke financiéle kosten en baten zijn verbonden
aan de bestaande situatie? Is er sprake van verleende
vergunningen?
Sociaal psychologisch
Wat is de ervaren en gewenste veiligheid? Zijn er ethische
dilemma’s (zoals rechtvaardigheidsverdeling) in het spel? Wat
is de ervaren weerbaarheid en veerkracht? Wat zijn de ervaren
verantwoordelijkheden? Zijn er sociaal-psychologische kosten
en baten in het spel?

2 Interventiemogelijkheden (inventarisatie en oordeelsvorming)
Welke mogelijkheden worden er vanuit de samenleving
gegenereerd? Welke scenario’s kunnen worden geschetst? Welke
maatregelen zijn beschikbaar en welke gevolgen brengen die
met zich mee voor de toekomstige scenario’s?
« Tastbaar (materiéle wereld)
Kan de bron van het gevaar verwijderd of verkleind worden?
Welke fysieke beschermende ingrepen zijn mogelijk rond de
bron of de slachtoffers? Zijn deze maatregelen uitvoerbaar en
handhaafbaar? Welke kosten en gunstige of ongunstige
neveneffecten brengen deze met zich mee?
« Papier (systeemwereld)
Welke beheerssystemen kunnen een oplossing bieden? Wie
kunnen interventies uitvoeren? Wie zou verantwoordelijk
moeten zijn voor (welk deel van) de te nemen maatregelen?
Moeten wet- en regelgeving worden aangepast en/of de
normstelling? Kunnen afspraken over verantwoordelijkheid
en aansprakelijkheid bijdragen aan de voorgestelde oplossin-
gen, of financiéle maatregelen? Welke kosten en gunstige of
ongunstige neveneffecten brengen deze met zich mee?
« Sociaal-psychologisch
Kan informatie, communicatie, dialoog of participatie
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bijdragen aan de oplossing? Zijn er maatregelen mogelijk
gericht op het vergroten en benutten van weerbaarheid en
veerkracht of gericht op gedrag en bewustwording van
verantwoordelijkheden? Welke kosten en gunstige of
ongunstige neveneffecten brengen deze met zich mee?

3 Beleidsmatige afweging (ten behoeve van besluitvorming)

De beleidsmatige afweging is vanzelfsprekend verschillend per
casus en dossier, maar altijd onderbouwd vanuit argumenten
betreffende de tastbare, papieren en sociaal-psychologische
werkelijkheid.

4 KEUZE - politieke afweging

Deze heeft te maken met het politieke proces en valt in principe
buiten het afwegingskader. Bij de uiteindelijke (politieke) keuze
spelen naast de beleidsmatige afwegingen uit het voorstel ook
nog andere afwegingen een rol.

5 PRAKTIJK - Uitvoering, monitoring en handhaving van het besluit
Veiligheidsmanagement, ook vanuit de verschillende werkelijk-
heden, maar buiten het bereik van deze nota. Levert input voor
beleidsevaluatie.

2.3.4 De afweging, het kader

Veel veiligheidsvraagstukken die door IenM beleidsmatig
moeten worden opgelost hebben een eigen historie en
afspraken over geplande ontwikkelingen. Maatwerk blijft op
onderdelen noodzakelijk. De vraag om dossierspecifieke
oplossingen blijft overeind. Een en ander kan wel verder
gestroomlijnd en aangescherpt worden, uit de aanpak op het
ene veiligheidsterrein kunnen lessen getrokken voor de aanpak
op een ander veiligheidsterrein. De hier beschreven fasen van
het afwegingsproces vormen de rode draad in de processen die
de IenM-dossiers kenmerken.

Het hierboven geschetste kader bestaat uit de tien uitgangspun-
ten en de drie fasen in het beleidsontwikkelingsproces, waarin
elementen uit drie werkelijkheden worden betrokken. Figuur 3
is de schematische samenvatting van het afwegingskader. Zoals
in paragraaf 2.1 gesteld, wordt hier nog eens benadrukt dat dit
afwegingskader geen checklist is. Het dient als een wegwijzer en
toolbox voor beleidsmakers. Mits goed gebruikt, dient het als
een bron van verantwoording voor beslissers. Zodat het
eindresultaat een gedegen en begrijpelijk besluit is, gebaseerd
op een expliciet, transparant en samenhangend afwegingspro-
ces, dat op hoofdlijnen vergelijkbaar is voor alle beleidsdomei-
nenvan lenM.

Figuur g. Het lenM-brede afwegingskader voor veiligheids- en risicobeleid

TIEN UITGANGSPUNTEN VOOR HET PROCES

1. Zorg voor een transparant politieR
besluitvormingsproces;

2. Maak de verantwoordelijRheden van overheid,
bedrijfsleven en burgers expliciet bij die besluiten;

3. Weeg de gevaren en risico’s van een activiteit
nadrukRelijk, en voor zover mogelijk, tegen de
maatschappelijke Rosten en baten van die activiteit;

beleidsvorming (waarbij de mate en vormgeving van
die betroRkenheid afhankelijk is van het vraagstuk);
5. Weeg de mogelijke stapeling (cumulatie) van risico’s
bij besluitvorming mee;
6. Pas het voorzorgsprincipe toe bij nieuwe, nog

4. Politiek besluit

3. Beleidsmatige
4. Betrek de burger in een vroegtijdig stadium bij afweging

5. Uitvoering
Handhaving
Monitoring

onzeRere risico’s; L >
7. Betrek, vooral bij nieuwe risico’s, de samenleving

(burgers, bedrijven, ngo’s, wetenschappers) bij het

gehele beleidsvormingsproces, van signalering tot

aan risicomanagement, en ga in gesprek over

emoties, risicoperceptie en ethische overwegingen;
8. Benut bestaande Rennis in de samenleving optimaal

om nieuwe (mogelijke) risico’s tijdig te signaleren;
9. Verbind S