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Voorwoord

“Starten met een Europees project met zeven verschil-
lende partners was een overweldigend vooruitzicht, maar
uiteindelijk bleek het voor alle betrokkenen een onverge-
telijke ervaring.”

Nico van Os, algemeen projectmanager MiSRaR // *&’
Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, Nederland

n 2009 hebben zeven lokale, regionale en provinciale overheden binnen de Euro-

pese Unie hun krachten gebundeld om een ambitieus doel te bereiken: de relatie

tussen risicobeheersing en ruimtelijke ordeningsprocessen verbeteren, niet al-
leen binnen hun eigen werkgebied, maar binnen de gehele EU. Hiertoe wilden zij ken-
nis, praktische ervaringen en goede voorbeelden (good practices) met elkaar delen en
de daaruit resulterende lessen beschikbaar stellen binnen de EU. Om dit mogelijk te
maken hebben de zeven partners bij het European Regional Development Fund
(ERDF) cofinanciering aangevraagd binnen het INTERREG IVC programma. Sommige
van de partners hadden eerdere ervaringen met Europese projecten, terwijl het voor
andere een geheel nieuwe ervaring zou zijn. Voor hen was het vooruitzicht om met
het project te starten niet alleen uitdagend, maar ook een beetje overweldigend. Ech-
ter, toen het project van start ging, bleek de international samenwerking al snel zo
waardevol en vruchtbaar, dat alle betrokkenen a snel een hecht team werden.

Eind 2012 loopt het MiSRaR-project op haar einde. In voorliggende handboek zijn de
resultaten samengebracht van zestien MiSRaR-seminars en de uitwisseling van meer
dan honderd praktijkvoorbeelden. Wij hopen dat dit behulpzaam zal zijn voor andere
Europese overheden en verdere internationale samenwerking en kennisuitwisseling
zal aanjagen.

Het MiSRaR-team wil graag het ERDF en INTERREG IVC programma hartelijk danken
voor het mogelijk maken van het MiSRaR-project. Door dit te doen hebben zij de
waarde van Europese samenwerking tastbaar gemaakt.

Het MiSRaR-team
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Inleiding

“Structurele kennisuitwisseling is van het grootste be-
lang. Verdere ontwikkeling van de Europese volkeren
door over grenzen heen te kijken en van elkaar te leren is
een van de kernopgaves van de Europese Unie”

Antoin Scholten, Burgemeester van Zwijndrecht //
Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, Nederland

Het belang van adequate aandacht voor risico’s

et dagelijks leven van Europese burgers wordt bedreigd door vele natuurlijke

en man-made veiligheidsrisico’s. Natuurrampen op kleine en grote schaal,

zoals bosbranden, overstromingen en aardverschuivingen, zijn binnen de
Europese Unie een jaarlijks terugkerend fenomeen. De frequentie van andere natuur-
rampen als aardbevingen en vulkaanuitbarstingen is lager, maar op de lange termijn
niet minder voorstelbaar en potentieel met catastrofale gevolgen. Ook technologische
risico’s zijn alom aanwezig. Kleine en grote incidenten met bijvoorbeeld de productie,
opslag en het vervoer van gevaarlijke stoffen zijn voor alle EU-lidstaten een risico om
gedegen rekening mee te houden.

Lokale, regionale en nationale overheden binnen de EU dragen de verantwoordelijk-
heid om de Europese burger zo optimaal mogelijk te beschermen tegen fysieke veilig-
heidsrisico’s. Ter ondersteuning hiervan heeft de EU diverse richtlijnen vastgesteld,
zoals de SEVESO-II richtlijn (96/82/EG)! over de externe veiligheid van inrichtingen
met gevaarlijke stoffen en de richtlijn voor overstromingsrisico’s (2007/60/EG)z2.
Voor de periode 2007-2013 heeft de Europese Commissie het voorkomen en beheer-
sen van fysieke veiligheidsrisico’s aangewezen als beleidsprioriteit. Dit is een logische
keuze. De economische schade als gevolg van rampen en grote incidenten binnen de
EU is de afgelopen decennia flink toegenomen. Dit als gevolg van een toenemend aan-
tal incidenten, maar meer nog als gevolg van de grotere economische waarde van het
getroffen gebied.3 Bovendien zal naar verwachting door klimaatverandering de waar-
schijnlijkheid en (economische) impact van risico’s als overstroming, bosbrand, ex-
treem weer en infectieziekten, in de komende decennia verder toenemen.
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m de inbreuk van veiligheidsrisico’s op de ‘vitale belangen’ (vital interests)

van de Europese samenleving zoveel mogelijk te voorkomen en beperken, is

het van belang om de kennis en ervaringen van de verantwoordelijke over-
heidsinstanties binnen de lidstaten zoveel mogelijk met elkaar te delen. De risicoset-
ting mag dan tussen en binnen de EU-lidstaten verschillen, de onderliggende princi-
pes van risicobeheersing zijn vergelijkbaar. Door te leren van good practices en les-
sons learnt van anderen, kunnen de publieke organen binnen de EU hun lokale aanpak
van risico’s verder verbeteren. Hiermee kan tegelijkertijd binnen de EU een zekere
mate van convergentie in de planmatige aanpak van risicobeheersing worden gereali-
seerd, hetgeen helpt bij de implementatie van EU-regelgeving op dit vlak, maar ook bij
de afstemming van veiligheidsbeleid tussen lidstaten en tussen aangrenzende gebie-
den.

Zeven partners uit zes EU-lidstaten hebben elkaar gevonden om kennis en ervaringen
te delen over de beheersing van fysieke veiligheidsrisico’s specifiek door middel van
ruimtelijke ordening en -inrichting. Het project Mitigating Spatial Relevant Risks in
European Regions and Towns (MiSRaR) is een samenwerkingsproject, dat tot stand is
gekomen met cofinanciering van het European Regional Development Fund en moge-
lijk is gemaakt door het INTERREG IVC programma. Deelnemers aan het project zijn:
- de Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid,

Nederland (lead partner)
- de gemeente Tallinn, Estland
- deregio Epirus, Griekenland
- de provincie Forli-Cesena, Italié
- de gemeente Aveiro, Portugal
- de gemeente Mirandela, Portugal
- de Euro Perspectives Foundation (EPF),

Bulgarije.

MiSRaR adresseert het vraagstuk van risicobeheersing (mitigation) door middle van
meerlaagse veiligheid in het algemeen en door het meenemen van risicoanalyses en
risicomanagement in ruimtelijke ordening in het bijzonder. Het project heeft tot doel
om professionals op het gebied van risicobeheersing in staat stellen te leren van de
ervaringen in andere delen van Europa. Tijdens de drie jaar looptijd van het project
zijn een startconferentie, zestien thematische seminars en een afsluitende conference
georganiseerd. Tijdens elk thematisch seminar is een van de stappen van het risico-
beheersingsproces behandeld en hebben de partners hun praktische kennis en erva-
ringen hierover gedeeld. Deskundigen uit de partnerlanden is de gelegenheid gebo-
den om hun eigen expertise over specifieke ramptypen voor het voetlicht te brengen.
Bijvoorbeeld bosbranden, overstromingen, aardverschuivingen, extreem weer en
risico’s van productie, opslag en vervoer van gevaarlijke stoffen zijn aan de orde ge-
komen.
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De resultaten van de seminars zijn door elk van de partners gedeeld binnen hun loka-
le netwerk van risicobeheersingspartners. Na elk seminar heeft elke partner een loka-
le bijeenkomst georganiseerd om de opgedane kennis te verspreiden en de volgende
internationale bijeenkomst gezamenlijk voor te bereiden. MiSRaR heeft daarmee niet
alleen geholpen om een Europees netwerk te bouwen, maar heeft tevens op lokaal en
regionaal niveau het netwerk van de deelnemende partners verder versterkt.

Om de geleerde lessen breed te kunnen delen binnen de EU, zijn de resultaten van het
project verwerkt tot drie brochures en voorliggende handboek. Hierin worden, op
basis van praktijkervaring van de deelnemende partners en rekening houdend met
relevante EU-regelgeving, de processtappen binnen de risicobeheersing beschreven,
voorzien van praktijktips. Ook zijn de ‘good practices’ van de deelnemende partners
beschikbaar gesteld op www.misrar.eu. Op dee manier kunnen andere overheden
binnen de EU inspiratie opdoen en praktische contacten leggen over voorbeelden van
bestaande beleidsmaatregelen die de planmatige aanpak van risicobeheersing kun-
nen verbeteren.

ijdens de MiSRaR-seminars hebben de deelnemers diverse algemene lessen

geidentificeerd die in acht kunnen worden genomen bij het ontwerpen van

een strategie voor risicobeheersing (mitigation). In hoofdstuk 2 wordt een
overzicht gepresenteerd van deze basisprincipes voor risicomanagement. Hoofdstuk
3 geeft vervolgens een overzicht van verschillende soorten ‘mitigation-processen’ en
hoe deze starten. Hoofdstuk 4 handelt over de eerste stap van het feitelijke proces:
risicobeoordeling. In het daaropvolgende hoofdstuk 5 wordt de algemene aanpak
beschreven voor het vinden van risicobeheersingsmaatregelen: de capaciteitenanaly-
se. Tezamen vormen hoofdstuk 4 en 5 het ‘analysegedeelte’ van het proces. Het ‘plan-
ningsgedeelte’ bestaat uit het feitelijke risicobeheersingsplan en de financiering daar-
van, welke worden besproken in hoofdstuk 6 en 7. Hierna worden lobby & advocacy
en toezicht & handhaving besproken in hoofdstuk 8 en 9, als onderdeel van de ‘im-
plementatiefase’. Het process wordt afgerond met evaluatie en feedback in hoofdstuk
10 en aanbevelingen voor decentrale en nationale overheden binnen de EU in hoofd-
stuk 11. Het handboek wordt afgesloten met een epiloog en diverse bijlagen.


http://www.misrar.eu/

1.4
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3. Starting miti- 4. Risk 6. Drafting a 8. Lobby &
gation processes assessment mitigation plan advocacy
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assessment mitigation enforcement

Het handboek heeft tot doel om praktijkervaringen van decentrale Europese overhe-
den te delen en niet om internationale (wetenschappelijke) literatuur te vergelijken.
Om die reden is de tekst zoveel mogelijk gelardeerd met praktische tips & trucs en
zijn de theoretische beschouwingen zoveel mogelijk beperkt. Ook wordt een korte
toelichting gegeven op enkele van de good practices van de MiSRaR partners. Een
more gedetailleerde beschrijving van deze voorbeelden kan worden gevonden op
www.misrar.eu.

Noot over de talen
e voertaal van het MiSRaR-project is Engels. Dit handboek is geschreven in
het Engels en vervolgens vertaald naar de talen van de deelnemende part-
ners: Bulgaars, Ests, Grieks, Italiaans, Nederlands, en Portugees. De belang-
rijkste begrippen zijn naast de taal van de partner ook aangegeven in het Engels. Door
taalverschillen kan het voorkomen dat bepaalde woorden in de vertaling tot een
(enigszins) andere interpretatie leiden. Om dit zoveel als mogelijk te voorkomen, zijn
diverse begrippen van een uitgeschreven begripsdefinitie voorzien.


http://www.misrar.eu/

2.1

Principes van mitigation

“Kennisuitwisseling begint met een gedeeld begrip van
de basisprincipes. Europese samenwerking aan risicobe-
heersing zal beter mogelijk zijn als gedeelde, uniforme
definities worden vastgelegd.”

Nikos Batzias, ingenieur // Epirus, Griekenland

Het begrip ‘risico’

Inzicht in risicobeheersing begint met inzicht in de aard van het begrip risico. De
deelnemende partners gebruiken in de praktijk verschillende definities van het be-
grip risico, die zijn ontleend aan internationale literatuur. Vergelijking heeft geleerd
dat de verschillende definities uiteindelijk wel op hetzelfde neerkomen, alleen ver-
schillende elementen uit het risicobegrip op de voorgrond plaatsen. De belangrijkste
twee definities zijn:

Risk = probability x impact
(Risico = waarschijnlijkheid x impact)*

Risk = hazard x vulnerability
(Risico = gevaar x kwetsbaarheid)

Een belangrijk onderscheid is dat tussen de Engelse termen risk en hazard, die overi-
gens in veel talen (waaronder het Nederlands) als een en dezelfde term worden ver-
taald. Gezien de tweede definitie is het verschil tussen beide begrippen gelegen in de
kwetsbaarheid van de ‘risico-ontvangers’: een gevaarsetting (hazard) levert alleen
een groot risico op als er ook kwetsbaarheden (mensen, milieu etc.) door getroffen
kunnen worden. Ter illustratie: een potentiele overstroming kan worden gezien als
een hazard. Echter, als het overstromingsgebied onbewoond is en geen economische
of ecologische waarde heeft, dan is er slechts een gering risk.

Het begrip vulnerability een samengesteld concept, dat bestaat uit exposure (bloot-
stelling) en susceptibility (ontvankelijkheid). Ter illustratie: de mate waarin bebou-
wing kwetsbaar is voor een overstroming, is zowel afhankelijk van de mate waarin

10
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deze wordt blootgesteld (wat is de hoogte van het water?) als de mate waarin deze
daadwerkelijk wordt aangetast door water (van welk materiaal en hoe stevig is een
gebouw?).

Het verschil tussen de beide hoofddefinities is gelegen in de groepering van subbe-
grippen. Door deze begrippen te combineren ontstaat de volgende geaggregeerde
definitie:

impact
A
' N\
Risk = probability x effect x exposure x susceptibility
AN\ J \_
Y Y
hazard vulnerability

Tips & trucs
Praktijklessen over the risk definition

De onderdelen van het risicobegrip kunnen voor besluitvormers verschillend meewe-
gen

Belangrijke praktijkles van de MiSRaR-partners is dat de definitie(s) van risico niet
moet worden opgevat als een kwantitatieve, rekenkundige formule die leidt tot één
getal als geaggregeerde risicoscore op basis waarvan risico’s ten opzichte van el-
kaar kunnen worden gerangschikt. De formules zijn bedoeld om aan te duiden dat
risico een samengesteld begrip is, zonder dat de score voor waarschijnlijkheid
daadwerkelijk moet worden vermenigvuldigd met de score voor impact. Dit kan
namelijk bij de politiek-bestuurlijke besluitvormers het onterechte beeld oproepen
dat de waarschijnlijkheid en impact per definitie even zwaar meewegen. Belangrijk
is dat bij de analyse van risico’s zowel de waarschijnlijkheid als het effect wordt
meegenomen en los van elkaar wordt gewogen.

Elk onderdeel van het risicobegrip is relevant om beschermingsmaatregelen te identi-
ficeren

Een extra reden om de verschillende onderdelen van het risicobegrip apart te be-
schouwen is dat elk tot andere inzichten zal leiden over beschermingsmaatregelen.
Een risico kan zowel worden gereduceerd door de kans, het primaire effect, de
blootstelling als de ontvankelijkheid te beperken. Voor elk type ramp of crisis is het
relevant om te beschouwen wat het meest bepalende element van het risico is en
waar dus de grootste reductiemogelijkheden liggen.

11
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Het begrip ‘mitigation’

itigation is een Engelse term die niet voor elke taal eenvoudig te vertalen is

en niet overal op dezelfde wijze wordt gebruikt. Binnen het MiSRaR-project

wordt mitigation gedefinieerd als “risicoreductie door het beperken van de
kans en/of het effect van een dreiging en/of de kwetsbaarheid van de samenleving
daarvoor.” Met andere woorden, mitigation betreft alle vormen van risicobeheersing
die ingrijpen op de verschillende elementen van het risicobegrip. In de praktijkerva-
ring van de partners is de afbakening tussen risicobeheersing en crisisbeheersing
echter niet absoluut. Risicogerichte preparatiemaatregelen, zoals ruimtelijke inrich-
ting om de toegankelijkheid voor hulpdiensten te waarborgen of de bestrijdbaarheid
en zelfredzaamheid te vergroten, kunnen worden gerekend tot preventieve effectbe-
perking of kwetsbaarheidsreductie. De focus van het MiSRaR-project ligt daarbij pri-
mair op maatregelen in de ruimtelijke (spatial) ordening en planning, maar uit de
praktijkervaring zijn ook vele andere mogelijkheden voor risicoreductie naar voren
gekomen.

Tips & trucs
Praktijkles over mitigation processen in het algemeen

Vroegtijdige betrokkenheid van veiligheidsaspecten in ruimtelijke ordening moet al-
tijd voorop staan.

Belangrijke les is dat het vroegtijdig meenemen van risico’s in de ruimtelijke orde-
ning en planning vaak de meest fundamentele mogelijkheden voor mitigation ople-
vert. Bijvoorbeeld, in het vroegste stadium van planning voor nieuwe industrieén,
bouwprojecten of ruimtelijke herstructurering zijn er nog veel mogelijkheden. De
meest fundamentele optie is om de veiligheidsaspecten van een nieuwe risicobron
of nieuwe kwetsbaarheden vooraf in ogenschouw te nemen en tot goede veilig-
heidsafstanden te komen. In de eerste fase van ruimtelijke ontwikkeling is het
scheiden van risicobronnen en kwetsbaarheden vaak nog een mogelijkheid. Ook
ruimtelijke maatregelen in andere lagen van meerlaagse veiligheid (zie 2.3), zoals
vluchtroutes, beschermingsmaatregelen voor vitale infrastructuren en striktere
veiligheidsnormen voor gebouwen, kunnen dan vaak nog tegen lagere kosten wor-
den meegenomen dan wanneer alle ontwerpen reeds zijn gemaakt.

Multi-layer safety

Vanuit hun praktijkervaring hebben de partners van MiSRaR drie soorten van veilig-
heidsmanagement onderscheiden: risicomanagement gericht op het verminderen van
risico’s, crisisbeheersing gericht op het bestrijden van de directe gevolgen van een
feitelijk incident (een ‘gematerialiseerd risico’) en herstelmanagement gericht op het
terugbrengen van de maatschappij naar de normale toestand van voor het incident.
Anderzijds kan een onderscheid worden gemaakt tussen vier fasen: de pre-risico fase

12



voordat er een concreet gevaar dreigt, de risicofase waarin het gevaar aanwezig is, het
incident en tot slot de herstel fase.

De drie soorten van veiligheid management komen niet strikt overeen met deze fasen,
maar gaan geleidelijk in elkaar over. In de pre-risico fase is alles gericht op de ultieme
vorm van risicomanagement: het voorkomen dat een situatie een risico kan gaan
vormen, ook wel aangeduid als 'proactie’. Dit is de meest fundamentele vorm van mi-
tigatie. Zodra een risico er eenmaal is verschuift de aandacht naar preventieve maat-
regelen om de kans dat een incident zich voordoet te verkleinen, de mogelijke gevol-
gen van een incident in te perken en de kwetsbaarheid (blootstelling en ontvankelijk-
heid) van de omgeving te verminderen. Tegelijkertijd zullen in deze risicofase, de ver-
antwoordelijk publieke en private partners, zoals de hulpdiensten, zich voorbereiden
op incidenten. Deze preparatie bestaat uit onder andere het maken van rampenplan-
nen, opleiden, trainen en oefenen, maar soms ook het treffen van ruimtelijke maatre-
gelen om de bestrijdbaarheid te verbeteren. Voorbeelden hiervan zijn toegangswegen
voor hulpdiensten, de watervoorziening voor de brandweer en aangewezen plaatsen
voor hulpverlening.

Verder kan in de risicofase een begin worden gemaakt met herstelmanagement, door
het nemen van maatregelen waardoor herstel - indien aan de orde - makkelijker zal
verlopen. Voorbeelden hiervan zijn herstelplannen en contracten met private part-
ners voor het herstellen van openbare nutsvoorzieningen. Ook structurele en zelfs
ruimtelijke maatregelen kunnen worden overwogen. Zo kan een extra (redundante)
(snel)weg worden gebouwd voor wanneer een ander wordt geblokkeerd door een
aardverschuiving of overstroming of kan reserve productiecapaciteit worden inge-
richt gescheiden van de hoofdlocatie van een fabriek. Een ander voorbeeld is het plan-
ten van bomen die snel herstellen na een bosbrand. In de praktijk is de ervaring dat
dit soort maatregelen meestal geen prioriteit hebben voor de beleidsmakers, omdat
alle aandacht gaat naar het verkleinen van de risico's en de preparatie op de incident-
bestrijding.

Tijdens de incidentfase gaat de voorbereiding over in feitelijke incidentbestrijding.
Tijdens deze fase wordt al een begin gemaakt met herstel. Veel acties van de hulp-
diensten kunnen worden gekenmerkt als onderdeel van de herstelwerkzaamheden in
plaats van incidentbestrijding. Naarmate de tijd verstrijkt zal de prioriteit meer en
meer verschuiven van incidentbestrijding naar herstelactiviteiten, tot uiteindelijk de
daadwerkelijke incidentfase wordt afgesloten en wordt gevolgd door de fase van her-
stel. Tijdens deze fase ontstaat een nieuwe situatie. Het herstel kan benut worden om
de risico's opnieuw te beoordelen. In de meeste gevallen zal het voordoen van een
crisis of ramp de publieke en politieke aandacht voor risico’s doen toenemen. Dit
nieuwe risicobewustzijn kan de risicoacceptatie sterk verminderen, wat weer kan
leiden tot meer aandacht voor mitigatie. Daarmee is de cyclus is gesloten: vanuit de
fase van herstel is een nieuwe pre-risk fase ontstaan.

13
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Voor het geheel van risico- en crisisbeheersingsmaatregelen wordt ook wel de term
‘meerlaagse veiligheid’ (multi level safety) gebruikt, een term zijn oorsprong kent in
de procesindustrie.> Dit concept gaat uit van meerdere beschermingslagen om een
risico. De exacte afbakening van lagen verschilt per land en per sector. De primaire,
binnenste lagen betreffen in ieder geval de risicobeheersing: de structurele aandacht
voor fysieke (on)veiligheid en het voorkomen en terugdringen van onveilige situaties
en de zorg voor het zoveel mogelijk beperken en beheersen van gevolgen van inbreu-
ken op de fysieke veiligheid.¢ De buitenste lagen betreffen het feitelijk bestrijden van
een ramp of crises als deze zich daadwerkelijk voordoet en het herstel naderhand.

Structurele aandacht in ruimtelijke ordeningsprocessen voor veiligheidsrisico’s en
mogelijkheden voor mitigation vergt een planmatige aanpak. Risico’s moeten vroeg-
tijdig worden onderkend en veiligheidsmaatregelen moeten zo vroeg mogelijk wor-
den afgewogen. Nieuwe ontwikkelingen moeten doorlopend worden gemonitord en
kansen voor het verbeteren van de veiligheid moeten worden benut wanneer deze
zich voordoen. Derhalve zal in de volgende twee hoofdstukken worden ingegaan op
de start van mitigation processen en op de eerste stap, de risicobeoordeling.

Tips & trucs
Praktijkles over meerlaagse veiligheid

Een succesvolle mitigation strategie bestaat vaak bestaat uit mix van maatregelen.
Het is belangrijk om maatregelen in alle lagen van meerlaagse veiligheid in ogen-
schouw te nemen. Hoewel de meest fundamentele vorm van risicobeheersing is
gelegen in het voorkomen dat effecten van een incident kwetsbaarheden tiberhaupt
kunnen bereiken (proactie), moeten ook maatregelen gericht op veerkracht, res-
pons en herstel worden meegewogen. Dit is een kwestie van niet alles op één paard
wedden. In veel gevallen kan een strategie gericht op het verminderen van de kans
op een incident er ook toe leiden dat de effecten en/of kwetsbaarheid groter is als
het incident zich desondanks voordoet.
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De start van mitigation processen

“De praktische aanpak van risicobeheersing mag dan
verschillend zijn per land, de onderliggende processen
zijn vergelijkbaar. Voor elke decentrale overheid is de
essentiele vraag hoe risicobeheersing en ruimtelijke ont-

wikkeling met elkaar verzoend kunnen worden.”
Mariya Basheva, project manager //
Euro Perspectives Foundation, Bulgarije

Het startpunt van een mitigation proces

n veel gevallen heeft het proces van risicobeheersing geen duidelijk herkenbaar

startpunt. Zoals eerder beschreven, vinden veel ontwikkelingsprocessen met ge-

volgen voor risico's en mogelijkheden voor risicoreductie hun oorsprong in ande-
re belangen dan de fysieke veiligheid. Bijvoorbeeld, ruimtelijke ontwikkeling en her-
structurering, infrastructurele projecten en nieuwe industrieén hebben allemaal po-
tentiele gevolgen voor de fysieke veiligheid, maar worden veeal niet primair ‘aange-
dreven’ door het veiligheidsbelang, laat staan door de wens om risico’s te reduceren.
Dit soort ontwikkelingen hebben vaak een lange voorbereidingstijd, met politieke
besluitvorming. Bovendien ontstaan de ideeén over dit soort ontwikkelingen vaak bij
de private sector, in welk geval soms de outlines al zijn bepaald voordat de overheid
iberhaupt wordt geinformeerd. Dit is jammer, aangezien de meest fundamentele mo-
gelijkheden voor risicoreductie veelal opkomen in de vroegste fase van conceptont-
wikkeling. Dit benadrukt het belang om vanuit de veiligheidssector zo vroeg mogelijk
bij initiatieven betrokken te raken. Om te proberen risicobeheersing te integreren in
economische en ruimtelijke ontwikkeling is de opgave dus om nieuwe initiatieven
vroegtijdig te signaleren. Eigenlijk zouden in de eerste fase van de ontwikkeling van
ideeén en concepten voor een nieuw ruimtelijk plan de veiligheidsdeskundigen auto-
matisch uitgenodigd moeten worden om deel te nemen. Dit is in de huidige praktijk
echter meestal niet het geval.

Idealitair zou het proces van risicobeheersing moeten beginnen met een transparante
probleemdefinitie en beschrijving van de doelstellingen. Wat willen de verantwoorde-
lijke overheden bereiken? Welk mandaat geven ze aan de betrokken instellingen? Wat
is de scope en het budget van de projectorganisatie? Voor een succesvol proces zou-
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den dit soort vragen moeten worden beantwoord alvorens aan te vangen. De ant-
woorden op deze vragen hangen sterk af van de wet- en regelgeving. Bij de start van
het proces is het dan ook belangrijk om bewust stil te staan bij de relevante regelge-
ving en hoe deze moet worden toegepast in het voorliggende geval.

Tips & trucs
Praktijklessen over het starten van een mitigation proces

Voordat gestart wordt met het ontwerpen van een risicobeheersingstrategie en het
opstellen van een plan, is het van belang om na te denken over de volgende vragen:

Alleen risico’ s voorkomen of meerlaagse veiligheid in den brede?

Het voorkomen van risico’s is slechts één aspect van risicoreductie. In een meer-
laagse veiligheidsaanpak kunnen in de ruimtelijke planning (de focus van MiSRaR)
ook aspecten van preparatie op incidentbestrijding en herstel in aanmerking wor-
den genomen. Gedacht kan worden aan het aanleggen van vluchtwegen, water be-
voorrading voor de brandweer, toevoerwegen, opstelplaatsen voor hulpdiensten
om te werken etc.

Single hazard of multi hazard?

Meestal worden plannen voor risicoreductie gemaakt voor een enkel risico (zoals
overstromingen) of zelfs een specifieke locatie (zoals één industriéle site). Echter
plannen kunnen ook goed meer dan één risico omvatten, of zelfs het hele scala van
risico's in een all hazard benadering. Denk goed na wat je wilt.

Gezamenlijke planning of gescheiden planning?

Vaak worden plannen gemaakt in partnerschap met betrokken actoren. In sommige
gevallen echter geven partners er de voorkeur aan hun eigen plan te schrijven of
weigeren ze samen te werken met de belangrijkste autoriteiten. Soms kan een gefa-
seerde benadering dan nuttig zijn, bijvoorbeeld door het maken van een algemeen
risicobeheersingsplan met gezamenlijke doelstellingen, waarbij de uitvoering ge-
schiedt door middel van diverse (partiele) plannen van de betrokken partners. Dit
kan bijdragen aan de daadwerkelijke implementatie, omdat elke partner dan de
nodige maatregelen neemt met behulp van hun eigen (reguliere) plannen.

Verschillende soorten mitigation processen
e MiSRaR partners hebben vastgesteld dat in de praktijk zelden "volgens het
boekje" een integraal “mitigationplan” wordt opgesteld. De gevallen waarin
een bewust besluit wordt genomen door de verantwoordelijke autoriteiten
om een integrale benadering te starten en een compleet en rationeel planningsproces
te volgen zijn beperkt. Wanneer dit het geval is, is het meestal op basis van een richt-
lijn van de nationale overheid, die regionale en lokale overheden verplicht om een
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plan voor een specifiek risico te ontwikkelen. In die gevallen stelt de nationale over-
heid meestal ook de algemene uitgangspunten vast en verstrekt dan soms zelfs de
financiéle middelen om het specifieke risico aan te pakken.

In de meeste processen is het beperken van risico’s echter niet het primaire doel. Vei-
ligheid is vaak slechts één van de vitale belangen die moeten worden mee genomen,
naast belangen zoals de economie en ecologie. Door de MiSRaR partners is een typo-
logie geformuleerd, die onderscheid maakt tussen vier soorten van mitigatie plan-
ningsprocessen, afgeleid van twee invalshoeken in de onderliggende oorzaak of moti-
vatie van het proces. De eerste invalshoek is de vraag of het gaat om bestaande risico-
volle situaties of nieuwe. De tweede invalshoek maakt onderscheid tussen een bena-
dering vanuit het wegnemen van risico bronnen (risico's) en die welke gericht is op
het aanpakken van de kwetsbaarheden. In de figuur worden deze invalshoeken ge-
combineerd tot een typologie van vier manieren om mitigationplanning vorm te ge-
ven.

Mitigation paragraph in
plan for new hazards

Mitigation paragraph in
spatial development plan

Vulnerabilities

Existing

Risk mitigation plan
9 P situations

Mitigation paragraph in
spatial restructuring plan

Nieuwe risico’s

De eerste gaat uit van de introductie van een nieuw risico. Bij door de mens veroor-
zaakte risico's betreft dit vooral de oprichting van nieuwe industrieén en nieuwe in-
frastructuur (met vervoer van gevaarlijke stoffen) etc. Dat soort risico's worden be-
heerst door vele vormen van wetgeving, zoals de SEVESO-II richtlijn (96/82/EG)1, die
risicobeleid verplicht. In die gevallen is het mitigatieproces gericht op een transparan-
te beoordeling van de verwachte economische voordelen van de voorgestelde activi-
teiten, afgezet tegen de (potentiéle) kosten in termen van risicovermindering en de
werkelijke schade door incidenten. Concreet kan in dit geval mitigatie een hoofdstuk
of paragraaf zijn in een meer algemeen plan, maar afhankelijk van de wettelijke ver-
plichtingen kan ook een formeel risicobeheersings (en rampenbestrijdings-)plan
noodzakelijk zijn.
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In geval van nieuwe of toegenomen natuurlijke gevaren zijn er minder formele of wet-
telijke prikkels voor een mitigationplan of -paragraaf. Consequente aandacht voor
risico-identificatie is nodig om een vroegtijdige waarschuwing voor nieuwe of ver-
hoogde natuurlijke risico's te hebben en in staat te zijn om de noodzaak van een spe-
cifiek mitigationplan te onderkennen. Voorbeelden hiervan zijn plannen om de impact
van de opwarming van de aarde te beperken.

Een tweede mogelijkheid tot risicobeperking ontstaat wanneer er nieuwe ontwikke-
lingen zijn, niet van nieuwe risico's, maar van nieuwe kwetsbaarheden. Dit geldt bij-
voorbeeld voor de ontwikkeling van nieuwe woningbouwprojecten, nieuwe 'kwetsba-
re objecten' (zoals ziekenhuizen, scholen) en nieuwe vitale infrastructuur voor open-
bare diensten (zoals stroom- of drinkwatervoorzieningen), die mogelijk in de buurt
gesitueerd zijn van ‘man made’ of natuurlijke risicoveroorzakers. Deze ontwikkelin-
gen zijn niet primair ingegeven door de wens risico's te reduceren, maar veelal door
economische ontwikkeling. Ook in deze gevallen is er wetgeving die het ontwikke-
lingsproces regelt. Echter, in de praktijk ervaren de MiSRaR-deelnemers dat de wet-
geving op ruimtelijke ontwikkeling in de EU-lidstaten niet altijd voldoende rekening
houdt met de noodzaak fysieke veiligheidsrisico's terug te dringen. Brandveiligheid
van individuele gebouwen is sterk gereguleerd, maar een “all hazard”, territoriale
visie op veiligheidsrisico's lijkt vaak te ontbreken. Het lijkt dan ook de belangrijkste
opgaaf in dit soort ontwikkelingen, om in het vroegste stadium van het ontwerpen
aandacht te genereren voor veiligheidsaspecten en een paragraaf over risicobeheer-
sing in de ruimtelijke ontwikkelingsplannen op te nemen.

Het derde type van risicobeperking is het meest 'volgens het boekje'. Hierbij wordt
gestart vanuit het perspectief van de bestaande risico's. Op basis van een volledige
risicobeoordeling kan inzicht worden gekregen in wat de belangrijkste risico’s en
risicolocaties zijn. Hiervoor kan vervolgens een risicobeheersingsplan worden opge-
steld, met inbegrip van allerlei risicobeperkende maatregelen vanuit het perspectief
van ‘meerlaagse veiligheid’. Dit soort fundamentele, planmatige, risicobeperking komt
maar zeer beperkt voor. Binnen MiSRaR zijn maar een paar voorbeelden gevonden en
die waren allemaal “single hazard”. Een “all hazard” territoriale aanpak van risicobe-
heersing, te starten met een all hazard risicobeoordeling, lijkt zeldzaam te zijn. Bo-
vendien besteden de gevonden voorbeelden vooral aandacht aan niet-structurele
maatregelen en de feitelijke bestrijding. De reden hiervoor is vrij logisch: structurele
en ruimtelijke maatregelen zijn duur en komen vaak pas aan de orde als er ook ande-
re (economische) belangen zijn om aan ruimtelijke ontwikkeling te doen.

De vierde verschijningsvorm van risicobeheersing is die vanuit het perperspectief van
bestaande kwetsbaarheden. Dit is het geval wanneer bijvoorbeeld een gemeente be-
sluit tot herstructurering van een bestaand gebied. Net als bij nieuwe (ruimtelijke)
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ontwikkelingen is risicobeperking hierbij niet de primaire motivatie. Bestaande risi-
covolle situaties zijn echter vaak al wel eerder geidentificeerd en besproken. Hierdoor
zijn politieke besluitvormers sneller bereid om in de plannen rekening te houden met
gewenste veiligheidsmaatregelen. In die gevallen komt het er op aan de veiligheidsbe-
langen tijdig in het algemene herstructureringsplan op te nemen.

Tips & trucs
Praktijkles over verschillen tussen mitigation processen

Integratie van veiligheid in andere processen.

De meest algemene en belangrijkste les die naar voren kwam: probeer om veilig-
heidsbelangen en voorstellen voor risicoreductie op te nemen in allerlei verschil-
lende soorten plannen en op alle mogelijke niveaus van (ruimtelijke) ontwikkeling.
De meeste mogelijkheden voor risicoreductie ontstaan als wordt aangehaakt bij
ontwikkelingen die zijn gemotiveerd vanuit economische belangen. De feitelijke
invloed van plannen die uitsluitend gericht zijn op risicobeheersing is in de praktijk
beperkt.

Network assessment

ij de start van een mitigation proces moet afdoende aandacht worden bested

aan het bouwen van een goed network. Effectieve risicobeheersing vraagt

immer om de betrokkenheid van verschillende entiteiten en dus ook van di-
verse formele en informele besluitvormers. Samenwerking tussen betrokken instan-
ties is van vitaal belang, omdat het belangrijk is om precies te weten wat elke partner
moet doen en hoe dit uitgevoerd gaat worden. Omdat de meeste kansen voor mitiga-
tie ontstaan in initiatieven vanuit andere (economische) perspectieven, is het belang-
rijk dat andere publieke en particuliere organisaties de veiligheidsbelangen begrijpen.

Op grond van praktijkervaring van de MiSRaR-partners kan de network- c.q. stake-
holderanalyse in essentie in drie stappen worden ingedeeld, vergelijkbaar met de
stappen van risicobeoordeling en capaciteitenbeoordeling (zie hoofdstuk 4 en 5).

Netwerkidentificatie

De eerste stap is die van netwerkidentificatie: een inventarisatie maken van de ver-
schillende stakeholders en besluitvormers in het mitigation proces. Dit omvat in ieder
geval publieke organen, private partijen en lokale belangengroepen van bewoners en
bedrijven. De belangrijkste velden waarbinnen stakeholders geidentificeerd kunnen
worden, zijn die van (inter)nationale wet- en regelgeving en lokale verordeningen, de
allocatie van (financiéle) middelen and de (politieke) beleidsbeslissingen.
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De tweede stap is om een netwerkanalyse uit te voeren: het definiéren van de formele
en informele relatie met de stakeholders. Bijvoorbeeld: is er een formele hiérarchie in
de besluitvorming, zijn er verplichte consultatievormen of inspraakprocedures, zijn er
partijen met vetorecht? En welke organisaties zijn een natuurlijke alliantiepartner,
met welke partijen is er een goede informele relatie?

De tweede stap is om onderzoek te doen naar de aard van de relatie met en tussen de
verschillende stakeholders. Dit kunnen formele verhoudingen zijn die volgen uit re-
gelgeving, zoals de relatie met publieke organen die formele mandaten en bevoegd-
heden hebben in risicobeheersing en/of ruimtelijke ordening, of de relatie met een
orgaan dat beschikt over specifieke budgetten. Een formele relatie kan ook bestaan
uit een politieke of bestuurlijke beslissingsbevoegdheid of verplichte betrokkenheid
in een besluitvormingsproces of in inspraakprocedures. Aan de andere kant zijn er
ook veel netwerkrelaties van meer informele aard, zoals die met invloedrijke experti-
secentra of lokale belangengroepen. Belangrijk is om niet alleen het soort relatie te
analyseren, maar ook de belangen van de geidentificeerde stakeholders en hun opvat-
tingen over het betreffende risico. Het beoogde resultaat is een antwoord op de vol-
gende vragen:

- Wie heeft welke invloed op het mitigation proces?

- Wie heeft formele mandaten/bevoegdheden?

- Wie heeft (potentiéle) budgetten?

- Wie kan een tegenstander blijken te zijn?

- Wie zou een medestander kunnen worden?

De laatste vraagt kan ook leiden tot een eerste idee over mogelijke allianties die in de
fase van lobby & advocacy kunnen worden gevormd (zie hoofdstuk 8).

De laatste stap is een netwerkevaluatie: besluiten welke stakeholders het ‘belang-
rijkst’ zijn om te betrekken en op welke wijze dan. In veel gevallen zijn er simpelweg
teveel verschillende stakeholders. Het is derhalve niet altijd mogelijk om alle mogelij-
ke partners te betrekken in het proces, of in ieder geval niet in alle fasen. Om een se-
lectie te kunnen maken, kan het nuttig zijn om op voorhand bepaalde besliscriteria te
bepalen, maar in kleinere netwerken kan het ook heel natuurlijk verlopen op basis
van ervaringen uit het verleden. In ieder geval is (wettelijk) verplichte betrokkenheid
vanzelfsprekend een eerste selectiecriterium. Aanwezigheid van benodigde expertise
kan een ander criterium zijn. Daarenboven is het belangrijk om goed te evalueren
welke partners het belangrijkst zijn voor het slagen van een risicobeheersingsstategie
en welke partners het proces kunnen frustreren als ze niet op de juiste wijze worden
betrokken.
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Tips & trucs
Praktijklessen over netwerken

Neem je netwerk zo vroeg mogelijk in ogenschouw

Netwerken begint al helemaal bij aanvang van het proces. De beste manier om
steun te verwerven voor risicobeheersing is door te werken aan een gezamenlijk
begrip van de betreffende problematiek. Het daarvoor benodigde risicobewustzijn
van de relevante partners kan het beste worden gerealiseerd door ze bij aanvang
van het proces te betrekken bij de risicobeoordelingen.

Start met duidelijke procesafspraken

Wanneer een risicobeheersingsproces wordt gestart, is het belangrijk om helder te
zijn over de rollen van de betrokken partijen en wat ze aan processtappen kunnen
verwachten. Met andere woorden: verwachtingenmanagement. Op welk moment
worden ze betrokken en geconsulteerd, hoe verloopt de besluitvorming, welke in-
zet en expertise wordt van hen verwacht? Een duidelijke overeenkomst of gemeen-
schappelijke beginselverklaring over dit soort vraagstukken kan het verdere proces
vergemakkelijken en de steun voor het eindresultaat vergroten.

Bepaal het geografische bereik

Verschillende risico's hebben verschillende scopes. Overstromingsrisico’s worden
geclusterd in stroomgebieden, aardverschuivingen vinden slechts plaats in berg-
achtige gebieden en bosbranden alleen in bossen. Aan de andere kant zijn er ver-
schillende risico’s die niet beperkt worden door een grens, zoals een grieppande-
mie of nucleaire fall-out. De meeste risico's worden in ieder geval niet automatisch
beperkt tot de kunstmatige grenzen van een gemeente, provincie, regio of zelfs
land. Dit betekent dat maatregelen voor de verschillende risico’s vaak een verschil-
lende geografische reikwijdte hebben. Daarom zal de scope van verschillende plan-
nen van elkaar kunnen verschillen: voor overstromingsrisico’s is een plan op de
schaal van een waterschap veel logischer dan een plan op gemeentelijk niveau.
Denk goed na over de juiste schaal voor een risicobeheersingsplan en de partners
binnen dat gebied die moeten worden betrokken.

Besluit over de ‘leadpartner’

Voor verschillende soorten risico’s zijn verschillende (overheids)organisaties als
eerste aan zet. Meestal zijn de primaire overheidslagen (gemeenten, provincies,
regio’s, rijk) leidend, maar soms bepalen vooral sectorale organisaties het proces,
zoals natuurbeheerders of waterschappen. Bepaal wie voor welk onderdeel leidend
is. Uiteindelijk is het ook mogelijk dat de betrokken organisaties voor hetzelfde
risico ieder hun eigen (deel)plannen ontwikkelen.

Bedenk wie betaalt en wie profiteert
Idealiter is een onderdeel van de netwerkbeoordeling een inschatting van wie be-
taalt en wie profiteert. Hiermee wachten tot de Kosten-Baten Analyses (zie para-

21



3.4

A

graaf 5.2) kan de laat in het proces zijn. Neem deze vraag daarom bij aanvang van
het proces meer in algemene zin in ogenschouw: wat zijn mogelijke voor- en nade-
len van risicoreductie? Inzicht in potentiéle mede- en tegenstanders helpt om een
slimme strategie te bepalen voor ieders betrokkenheid in het proces.

Onderhoud netwerken

Netwerken is een structurele activiteit. Als je alleen contact opneemt met je net-
werkpartners zodra je ze zelf nodig hebt, dan kan dit tot irritatie leiden. De truc is
om ook in contact te blijven als je elkaar even niet nodig hebt en een structurele
relatie vorm te geven waarop je beide kunt bouwen. Wees er voor elkaar onder alle
omstandigheden: help ook de ander wanneer deze je nodig heeft. En boven alles:
doe wat je zegt, want vertrouwen komt te voet, maar gaat te paard.

Praktisch van start gaan

e uitkomst van een netwerkbeoordeling is een duidelijk besluit over welke

stakeholders in welke fase worden betrokken. Vanuit praktijkervaring kan

het organiseren van een startbijeenkomst worden aangedragen als een waar-
devolle eerste stap om de voornaamste partners te betrekken. Doel van een dergelijke
bijeenkomst is om steun te verkrijgen voor het proces en overeenstemming te berei-
ken over de te hanteren algemene principes, zoals gedeelde doelen, verantwoorde-
lijkheden, verplichtingen, mandaten, bevoegdheden en het besluitvormingsproces.
Het kan nuttig zijn om dit vast te leggen in een beginselverklaring of principeover-
eenkomst, ondertekend door de betrokken partners. Een dergelijke overeenkomst
legt niet alleen een solide basis voor het betreffende risicobeheersingsproces, maar
ook voor toekomstige samenwerking.

———————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————

i Praktische checklist voor de start van mitigation processen i
! O Bepaal wat voor soort mitigation process je mee te maken hebt. !
! O Verkrijg een duidelijke opdracht van de opdrachtgever/besluitvormers over de !
i doelen, tijdpad, financién en randvoorwaarden voor het proces. i
' O Voereen netwerkbeoordeling uit om de aard te doorgronden van je relaties |
: met betrokken stakeholders. :
i O Verzeker je ervan dat de wettelijke verantwoordelijkheden, bevoegdheden en :
: verplichtingen duidelijk worden begrepen en dat de betrokkenen hierover het- :
~ zelfde beeld hebben. |
. O Organiseer een startbijeenkomst om steun te verkrijgen in het netwerk. :
. O Stel een principeovereenkomst op met de stakeholders over gedeelde doelen, |
: verantwoordelijkheden, verplichtingen, mandaten, bevoegdheden en het be- :
: sluitvormingsproces. :
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Risicobeoordeling

“We believe that with the knowledge of a risk assessment
it is possible to establish priorities and implement miti-
gation measures to our main risks”

Soénia Gongalves, bosbouwkundige bij de Civil Protection //
Mirandela, Portugal

et mitigation proces begint met begrip van de aard van de aanwezige risico’s.
Bij de kennisuitwisseling is gebleken dat de stappen, die de deelnemende
partners in de praktijk zetten om tot een risicobeoordeling te komen, geba-
seerd zijn op dezelfde basisprincipes. Logischerwijs is door de verschillen tussen de
talen in elk land de exacte aanduiding van de deelstappen verschillend, maar de part-
ners hebben elkaar gevonden op een Engelstalige driedeling van risicobeoordeling
(risk assessment) die aansluit bij internationale literatuurs:
- Risk identification (risico-identificatie, veelal in het Nederlands aangeduid als risi-
co-inventarisatie).
- Risk analysis (risicoanalyse).
- Risk evaluation (risico-evaluatie).

Risk identification

n navolging van de definiéring van het risicobegrip is bewust gekozen voor de

term risk identification in plaats van het meer gangbare hazard identification. Het

identificeren van risico’s vergt dus zowel het inventariseren van risicoveroorza-
kers (risicobronnen) als van risico-ontvangers (kwetsbaarheden). De combinatie van
beide geeft inzicht in de ruimtelijke spreiding van risico’s, ofwel de aanwezigheid van
risicovolle locaties c.q. situaties. De risico-identificatie wordt dan ook gedefinieerd als
“het proces van vinden, herkennen en beschrijven van bestaande en toekomstige risi-
covolle situaties”.

De eerste vraag is vanzelfsprekend: welke risico’s worden wel en niet meegenomen?
Deze afbakening kan per land en situatie verschillen. In veel lidstaten is nationaal
gereguleerd voor welke risico’s de decentrale overheden verantwoordelijkheid dra-
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gen. Soms is dit heel concreet uitgewerkt in een wettelijke regeling met richtlijnen
over welke risico-objecten moeten worden geregistreerd door de decentrale overhe-
den, bijvoorbeeld door het verlenen van vergunningen. In andere gevallen kan de
nationale overheid de decentrale overheden per jaar opdragen een beperkt aantal
risico’s te beoordelen.

Vergelijking tussen de partners heeft geleid tot de volgende groslijst van veiligheids-
risico’s die doorgaans worden meegenomen.

Natuurrampen Technologische risico’s
- Overstromingen - Ongevallen met productie, gebruik,
- Aardbevingen opslag en vervoer van gevaarlijke
- Aardverschuivingen stoffen (brandbaar, explosief en gif-
ti
) Natuurbr:.mden ) - Ni)cleaire /radiologische incidenten
- Vulkaanuitbarstingen - Uitval/verstoring van nutsvoorzie-
- Extreem weer (koude, hitte, droog- ningen (gas, elektra, drinkwater, ri-
te) oolwaterzuivering)

- Uitval/verstoring van telecom en
Sociale risico’s ICT
- Maatschappelijke onrust
- Paniek in menigten Transport risico’s

- Vliegtuigongevallen
Publieke gezondheid - Scheepsongeva]len
- Infectieziekte-uitbraken - Treinongevallen
- Langdurige blootstellingsgevaren - Verkeersongevallen

Een specifiek aandachtspunt zijn moedwillige incidenten, bijvoorbeeld door terroris-
me of sabotage. Dergelijk moedwillig kwaadaardig handelen van individuen of net-
werken kan worden opgevat als een specifieke man-made trigger, die van toepassing
kan zijn op veel van voornoemde typen rampen en crises, vaak ook in combinatie
door domino-effecten. Dit is een specifiek vraagstuk dat bij het beoordelen van alle
soorten risico’s apart moet worden meegewogen. Immers, de waarschijnlijkheid van
moedwillige incidenten vergt een hele andere risicoanalyse dan de waarschijnlijkheid
van een natuurfenomeen of technologisch falen. Ook kan de impact van een moedwil-
lig veroorzaakt incident van een andere orde zijn, omdat het veelal zal zijn gericht op
het veroorzaken van de maximaal mogelijke schade.

Het identificeren van risico’s is een continu proces. Het gaat daarbij niet alleen be-
staande risicovolle situaties in het heden. Risico’s veranderen continu. Economische
ontwikkeling kan nieuwe risicovolle menselijke activiteiten opleveren. Ruimtelijke
ontwikkeling kan risicobronnen en kwetsbaarheden dichterbij elkaar brengen, maar
biedt ook kansen voor risicoreductie. En ook de frequentie en omvang van natuur-
rampen maken ontwikkelingen door. Bij de risico-identificatie moet dus ook worden
nagedacht over voorzienbare ontwikkelingen. Dit betreft natuurlijk ruimtelijke ont-
wikkeling als nieuwe woonwijken en industrieén, maar ook in meer fundamentele zin
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mogelijke technologische ontwikkelingen en veranderingen in de samenleving die
nieuwe uitdagingen met zich mee brengen. Denk bijvoorbeeld aan de gevolgen van
klimaatverandering voor onder andere overstromingsrisico’s en extreem weer, de
gevolgen van nieuwe social media technologieén voor de snelheid waarmee maat-
schappelijke onrust zich kan verspreiden of de gevolgen van auto’s op waterstof voor
risicozones rondom tankstations.

Verder is het ook belangrijk om risico’s uit het verleden te beschouwen. Incidenten en
bijna-incidenten kunnen inzicht verschaffen in de historische terugkeerfrequentie van
bepaalde soorten rampen en crises, alsmede in de realistische omvang van de effec-
ten. Historisch onderzoek kan dus helpen om in het heden geidentificeerde risicovolle
situaties te analyseren, maar ook om blinde vlekken in de risico-identificatie te voor-
komen.

Tips & trucs
Praktijklessen over risicokaarten

Essentieel onderdeel van de risk identification is het weergeven van risico’s met een
geografische component in een risicokaart (risk mapping). Op basis van praktijker-
varing kunnen hiervoor diverse tips worden meegegeven.

Denk goed na over de doelen en doelgroepen van een risicokaart.

Bij het ontwerp van een risicokaart moet goed worden nagedacht over de moge-

lijkheden voor meervoudig gebruik. Aanbod creéert vraag: een risicokaart die

wordt ontworpen voor een bepaald gebruik, kan in de praktijk na verloop van tijd

nieuwe behoeften opleveren. Hierin kan niet altijd gemakkelijk worden voorzien als

er op voorhand geen rekening mee is gehouden. Veel voorkomend gebruik van risi-

cokaarten is:

- als planningsinstrument voor beleidsbeslissingen over mitigation;

- als instrument voor risicocommunicatie naar burgers;

- als instrument voor vergunningverlening voor risicovolle activiteiten;

- als operationeel instrument voor crisisstaven om de locatie en het (mogelijke)
effectgebied van een incident te ‘plotten’;

- als operationeel instrument in de voertuigen van de hulpdiensten voor de feite-
lijke bestrijding ter plaatse.

Deze verschillende soorten van gebruik stellen verschillende eisen aan de kwaliteit
en ontsluiting van een risicokaart. Bij operationeel gebruik moet bijvoorbeeld een
hoge mate van leveringszekerheid (redundant uitgevoerde systemen) worden ge-
waarborgd en zullen hogere eisen worden gesteld aan de kwaliteit van de onderlig-
gende cartografie. Meervoudig gebruik zal een risicokaart van hogere kwaliteit op-
leveren, maar het is niet altijd wenselijk of mogelijk om dit te realiseren. Denk
daarom bij de aanvang goed na wat wel en wat niet de doelen zijn.

25



A

Wees realistisch.

Het is belangrijk om bij de aanvang van het ontwikkelen van een risicokaart kritisch
na te denken over de ambities. De wensen ten aanzien van meervoudig gebruik
moeten worden beschouwd, maar ook de afbakening van veiligheidsrisico’s: welke
soorten rampen en crises worden (in eerste instantie) wel en welke worden niet
meegenomen? De kans op een succesvol project is het grootst als de doelen realis-
tisch worden gesteld. Begin bijvoorbeeld met slechts enkele onderwerpen en enke-
le kaartlagen en ga pas voor uitbreiden als deze eerste stappen succesvol zijn gezet.

Waarborg dynamisch gegevensbeheer met de bronhouders van informatie.

Voor alle soorten van gebruik is een noodzakelijke randvoorwaarde dat het beheer
van de onderliggende informatie en de cartografie is gewaarborgd. Een risicokaart
moet up-to-date zijn. Informatie kan daartoe het beste worden ontsloten bij de
bron. Het ophalen van informatie uit een primair bronbestand is de beste garantie
voor actuele gegevens. Met de bronhouders zal moeten worden afgesproken hoe zij
de actualiteit van hun bestanden kunnen garanderen en hoe snel dit doorwerkt in
de risicokaart. Een risicokaart omvat doorgaans informatie van vele verschillende
bronhouders. Informatiebeheer zal dus veelal niet bij één partij liggen, maar sa-
menwerking vergen in een netwerk van partners. Vaak zijn dit zowel publieke als
private partijen. Een effectieve samenwerking vergt een gedeeld beeld van het be-
oogde doel van de risicokaart en de daarvoor benodigde kwaliteitseisen. Het helpt
als alle partijen de meerwaarde van de risicokaart voor hun eigen organisatie on-
derkennen.

Alleen een risicokaart vergroot nog niet het risicobewustzijn.

Het kunnen inzien van risico-informatie is slechts een eerste stap om het risicobe-
wustzijn van burgers en bedrijfsleven te vergroten. Alleen met een goede commu-
nicatiestrategie kan worden bewerkstelligd dat een risicokaart ook daadwerkelijk
gebruikt gaat worden en dat de informatie erop goed wordt begrepen. Zelfs dan is
nog de vraag wat inwoners er daadwerkelijk mee zullen doen. Een belangrijke les is
dat mensen in het algemeen risico-informatie het beste opnemen als er ook een
handelingsperspectief aan is gekoppeld: wat kan ik heel concreet doen als een ramp
of crisis optreedt? Zonder dergelijke informatie kan een risicokaart voor burgers
vooral een ‘last’ zijn: waarom zou je nadenken over risico’s in je omgeving als je er
toch niks aan kunt doen? Om te weten wat de informatiebehoeften van de inwoners
zijn, is het aan te bevelen om goed na te denken over publieke participatie bij het
ontwikkelen van een risicokaart.

Zorg voor goede beveiliging van gevoelige informatie.

Bepaalde risico-informatie kan worden misbruikt voor het plannen van terroristi-
sche aanslagen of sabotage. In sommige landen is er daarom voor gekozen om risi-
cokaarten niet publiek toegankelijk te maken. Het wel of niet openbaar maken van
een risicokaart, moet altijd goed worden overwogen. Het belang van transparante
communicatie over risico’s moet daarbij worden afgewogen tegen de kansen van
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eventueel misbruik. Extra overweging is dat de meeste informatie op een risico-
kaart ook langs andere weg vrij te verkrijgen is en dat een risicokaart in die zin
vaak niet direct een extra gevaar met zich meebrengt. Voor informatie die wel ge-
voelig is, moet goed worden nagedacht over beveiliging. Voor die informatie kan
het nodig zijn om autorisatielevels in te bouwen in het systeem van een risicokaart.
Ook bij een risicokaart die uitsluitend door professionals wordt gebruikt, kan dit
nodig zijn. Immers, de algemene toegang tot een niet-publieke risicokaart is niet
makkelijk te bewaken, omdat vaak honderden of duizenden professionals toegang
hebben.

Risico’s houden zich niet aan grenzen.

Een kaart heeft altijd grenzen. Risico’s trekken zich echter niets aan van administra-
tieve en vaak ook niet van natuurlijke grenzen. Een ramp op de ene plek kan vaak
directe gevolgen hebben voor andere gebieden. Recente vulkaanuitbarstingen heb-
ben bijvoorbeeld aangetoond dat bepaalde gevolgen soms duizenden kilometers
verder nog gevoeld kunnen worden. Een overheidsinstantie, of deze nu lokaal, regi-
onaal, provinciaal of nationaal is, zal daarom altijd moeten nadenken over het ont-
sluiten van informatie over potentieel grensoverschrijdende risico’s. Specifiek voor
landsgrensoverschrijdende risico’s binnen de EU is in het Helsinki-verdrag bepaald
dat lidstaten elkaar op de hoogte moeten stellen van risico’s binnen 15 kilometer
van de landsgrenzen.

Tracht een connectie te realiseren tussen risicokaarten en ruimtelijke ordening
Risicokaarten kunnen een bruikbare tool zijn om een directe relatie te realiseren
tussen risicobeheersing en ruimtelijke ordening. De combinatie van risicobronnen,
kwetsbaarheden en het aanwezige potentieel voor rampenbestrijding kan een be-
paald gebied meer of minder aantrekkelijk maken voor verdere ontwikkeling. Als
deze combinaties van risicofactoren duidelijk worden weergegeven op een risico-
kaart, dan kan deze helpen om bij ruimtelijke keuzes veiligheid beter mee te wegen.
Bovendien helpt het om zo vroeg mogelijk in gesprek te komen met ruimtelijk or-
denaars.

Good practice
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4.2 Risk analysis

e tweede stap van een risicobeoordeling is de risicoanalyse. Deze stap kan

worden gedefinieerd als “het proces om de aard en relatieve grootte van risi-

co’s te bepalen.” Het doel hiervan is om te kunnen prioriteren welke risico’s
beleidsmatige aandacht vergen. Welk onderliggende risicobegrip wordt gehanteerd,
is bepalend voor de aanpak van deze stap. De Verenigde Naties, bijvoorbeeld, stelt dat
risicoanalyse is gericht op het bepalen van hazard en vulnerability.® Ook de Europese
Unie refereert aan deze definitie, maar spitst de risicoanalyse tegelijkertijd toe op het
bepalen van probability en impact.1® Zoals eerder geschetst, omvatten beide definities
van het begrip risico feitelijk dezelfde onderliggende deelelementen. De keuze voor
een van de definities maakt echter wel uit voor de presentatie van de uitkomsten van
een risicoanalyse. In het ene geval worden risico’s gerangschikt in klassen van hazard
en vulnerability, in het andere geval in klassen van probability en impact. Binnen het
MiSRaR-project zijn van beide aanpakken voorbeelden gevonden. De ene aanpak is
niet noodzakelijkerwijs beter dan de andere, maar bij de keuze voor een methode
moet het verschil wel worden meegewogen. In algemene zin is de aanpak van hazard
en vulnerability vooral nuttig voor het separaat analyseren (single hazard approach)
van natuurlijke risico’s waarbij de hazard zelf door de mens niet of nauwelijks te be-
invloeden valt, zoals aardbevingen, vulkaanuitbarstingen en extreem weer. Bij die
risico’s is het vooral handig om te focussen op een goede analyse van de kwetsbaar-
heden (mens, economie, ecologie), omdat de enige mogelijkheden voor risicoreductie
liggen in het beschermen daarvan. Aan de andere kant is de aanpak van probability en
impact vooral nuttig voor het gelijktijdig analyseren van verschillende typen risico’s,
omdat deze het mogelijk maakt in de vorm van een risicodiagram (zie hierna) voor
besluitvormers het relatieve gewicht van verschillende risico’s transparant met el-
kaar te vergelijken. Dit wordt ook wel aangeduid als een all hazard approach.

Single hazard approach
Een single hazard approach is gericht op het bepalen van het risico van een specifiek
type ramp of crisis, doorgaans in een specifiek geografisch gebied en voor een be-
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paalde tijdsperiode. In de praktijk zijn veel voorbeelden beschikbaar van dergelijke
analyses, bijvoorbeeld van natuurbrand, overstromingen en aardverschuivingen. Dit
type risicoanalyse is gericht op het bepalen welke van de geidentificeerde risicovolle
situaties het grootste risico ondervinden, zodat daarop specifiek risico- en/of crisis-
beheersingsbeleid kan worden gevoerd. De methoden voor single hazard risicoanaly-
ses verschillen sterk per risico. Bijvoorbeeld voor een natuurbrand zijn andere risico-
factoren bepalend dan voor een overstroming. De resultaten van dergelijke risicoana-
lyses zijn daardoor doorgaans moeilijk onderling vergelijkbaar. Aan de andere kant
kan een risicospecifieke aanpak wel concretere aanknopingspunten bieden voor ge-
richt beleid dan een generieke risico-overstijgende aanpak.

All hazard approach

Bij een all hazard approach worden in beginsel alle denkbare veiligheidsrisico’s uit de
hiervoor gepresenteerde groslijst meegewogen. Dit betekent dat een risico als een
explosie moet kunnen worden afgezet tegen maatschappelijke onrust, of een groot-
schalige infectieziekte tegen uitval van nutsvoorzieningen. Om een vergelijking van
totaal verschillende soorten risico’s mogelijk te maken is een ‘meetlat’ nodig, waar-
mee op vergelijkbare wijze kan worden gemeten welke gevolgen een risico kan heb-

Good practice
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ben voor de verschillende soorten ‘vitale belangen’ van de samenleving. De term vita-
le belangen wordt al langer door meerdere lidstaten gebruikt en wordt inmiddels ook
centraal gesteld in de voorstellen voor een gezamenlijke aanpak van nationale risico-
beoordelingen binnen de EU.1! Van de MiSRaR-partners heeft de Veiligheidsregio
Zuid-Holland Zuid inmiddels praktijkervaring opgedaan met een methode van risico-
analyse, beschreven in de methode Nationale Risicobeoordelinglz, die wordt gebruikt
door de nationale overheid, en in de Handreiking Regionaal Risicoprofiel!3, die wordt
gebruikt door de 25 Nederlandse veiligheidsregio’s (zie kader). Deze methode gaat uit
van zes regionale vitale belangen:

territoriale veiligheid

fysieke veiligheid

economische veiligheid

ecologische veiligheid

sociaal-politieke stabiliteit

veiligheid van cultureel erfgoed.

o Uk W

Een veel gebruikte aanpak voor all hazard analyses is de zogenaamde scenarioanalyse.
Het is vrijwel onmogelijk om honderden of zelfs duizenden individuele risicovolle
situaties van verschillende soorten risico’s apart te analyseren, terwijl dit bij een sin-
gle hazard approach vaak nog wel mogelijk is. In plaats hiervan wordt bij een scena-
rioanalyse gewerkt met representatieve scenariobeschrijvingen per risicotype. Be-
langrijk kenmerk van een scenarioanalyse is dat deze de mogelijkheid biedt om de
meest kritische elementen te identificeren die bepalend zijn voor de ontwikkeling van
een incident. Dit zijn aangrijpingsmogelijkheden voor gericht beleid om het risico te
reduceren (kans, effect en kwetsbaarheid) en de bestrijding en het herstel te verbete-
ren.

Probability
A: Very unlikely B: Unlikely C: Possible  p: Likely E:Very likely
1,0000 : : ‘ ' ‘
Major flood
E: Catastrophic Serious flu
pandemic

Mild flu pandemic

D: Very gerious

0,1000 T

Impact

Nuclear incident )
Gas explosion BIizEarﬁi )
C: Serjous xplosion transport
Power disruption
= Civil disorder

Train accident
« Disruption drinking
water

B: substantial

- Disruption of
0%1]'651 ited emergency room

Voorbeeld van een risicodiagram
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Tips & trucs
Praktijklessen over risk analysis
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Verschillende soorten risico’s kunnen verschillende soorten analyses vragen.

Het is goed om vooraf na te denken welke aanpak het beste past bij in de bestuur-
lijke opdracht. Soms is een risico dusdanig manifest of prioritair dat een single ha-
zard risicoanalyse de beste weg is. De methode voor het op deze wijze, enkelvoudig
analyseren zal heel sterk afthangen van de bepalende karakteristieken van het risi-
co. In andere gevallen kan het handiger zijn om middels een all hazard approach te
analyseren welke risico’s het meeste aandacht vragen.
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Focus op beleidsopvolging.

Het uitvoeren van een risicoanalyse is geen doel op zich. Het is een middel om te
komen tot prioritering van risico’s, zodat de beschikbare aan middelen, menskracht
en politieke aandacht aan de ‘juiste’ risico’s worden besteed. De risicoanalyse is
echter nadrukkelijk ook een middel om te komen tot gericht beleid. Een goede risi-
coanalyse biedt inzicht in de risico’s én is de basis voor het identificeren van verbe-
termogelijkheden, zowel in de risicobeheersing als de crisisbeheersing. Het gebruik
van een scenarioanalysemethode kan daarbij behulpzaam zijn. In een scenarioana-
lyse wordt het causaal web van oorzaken en gevolgen uitgewerkt. Hiermee is het
mogelijk om gerichte strategische maatregelen te vinden, in alle schakels van de
veiligheidsketen en voor alle soorten impacts.

Bouw een netwerk.

Het kunnen uitvoeren van risicoanalyses vergt informatie, kennis en expertise die
geen enkele overheidsinstantie zelf volledig in handen zal hebben. Risicoanalyses
vergen dus samenwerking tussen meerdere publieke en private organisaties. Dit
vergt goede netwerkcapaciteiten van de regisserende overheidsinstanties. Een
goed netwerk is niet alleen nuttig voor het uitvoeren van de risicoanalyses, maar
ook voor de feitelijke uitvoering van beleidsmaatregelen.

Zorg voor structurele borging.

Het uitvoeren van risicoanalyses behoort, net als het opstellen van risicokaarten,
een continu proces te zijn. Risico’s ontwikkelen zich door de tijd. Bovendien kan de
implementatie van eerder risicobeleid leiden tot nieuwe risico-inschattingen en een
nieuwe bestuurlijke prioritering. Het opstellen en onderhouden van risicoanalyses
vraagt dan ook structurele borging van informatie- en analyseprocessen binnen de
verantwoordelijke instanties.

Risk evaluation

e derde en laatste fase van de risicobeoordeling is de zogenaamde risico-

evaluatie. In deze fase worden de conclusies van de risico-identificatie en

risicoanalyse voorgelegd aan de (politieke) besluitvormers. Risico- en crisis-
beheersing heeft niet als doel absolute veiligheid te bereiken, maar is onderdeel van
een politiek-maatschappelijk afwegingsproces, waarbij rekening dient te worden
gehouden met het maatschappelijke belang dat gemoeid is bij het in stand houden of
creéren van risicovolle situaties. De moderne maatschappij kan bijvoorbeeld nu een-
maal niet zonder gevaarlijke stoffen. Ook natuurrampen zijn niet volledig te voorko-
men, of gebieden die gevoelig zijn voor bijvoorbeeld overstromingen, aardverschui-
vingen en vulkaanuitbarstingen zouden volledig moeten worden ontruimd. Uiteinde-
lijk gaat het er om een voor burgers en politiek aanvaardbaar niveau van veiligheid te
bereiken. Dit betekent dat de objectieve risicoanalyses altijd door de politiek-
bestuurlijke besluitvormers zullen moeten gespiegeld aan hun eigen waarden en pre-
ferenties c.q. evaluatiecriteria.
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Om

te beoordelen welke van de geanalyseerde risico’s prioriteit moet krijgen, zijn

vele verschillende evaluatiecriteria mogelijk. Voorbeelden zijn:

Veil
van

publieke risicoperceptie: een bepaald risico zorgt bijvoorbeeld voor veel maat-
schappelijke onrust onder omwonenden;

relatieve gewicht van de vitale belangen: bede ene sluitvormer zal bijvoorbeeld
vooral risico’s met potentieel veel slachtoffers hoge prioriteit geven, terwijl de
andere besluitvormer bijvoorbeeld ecologische of economische schade zwaarder
zal meewegen;

aansluiting bij bestaande beleidsprogramma’s: er wordt bijvoorbeeld al langer
beleid gevoerd om een bepaald risico te reduceren;

opdrachten van hogere overheden: bijvoorbeeld nationaal vastgestelde prioritei-
ten en budgetten

quick wins: beleidsmaatregelen met een hoge kosteneffectiviteit op korte termijn
het economisch belang van bepaalde risicovolle activiteiten

een gebrekkige voorbereiding van de hulpdiensten op specifieke risico’s.

igheidsprofessionals moeten objectieve risicoanalyses uitvoeren, maar zich er wel
bewust zijn dat de analyses door de besluitvormers worden geinterpreteerd op

basis van subjectieve, politieke preferenties. Een mogelijkheid om dit te adresseren is

om
van

Een
ten

in het politieke besluitvormingsproces aandacht te besteden aan het expliciteren
de subjectieve evaluatiecriteria.

andere manier om politici te helpen bij de besluitvorming over beleidsprioritei-
is om het risicodiagram ‘in te kleuren’ om zodoende verschillende risiconiveaus te

visualiseren.

Impact

Probability

A:Very unlikely  B:Unlikely C: Possible

E: Very likely

D: Likely
1.0000

Major flood
E: Catastrophic

Nuclear incident

D: Very serious

0.1000 Plane crash
= Industrial explosion
C: Serious
. Firein larg
B: substantial buidling
A: Limited

0.0100

Voorbeeld van een risicodiagram met kleuren voor prioriteiten
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4.4

e MiSRaR partners zijn ervan overtuigd dat aan de stap van het politieke over-
leg over de risico-analyse ook een tweede aspect verbonden zou moeten
worden. Zodra inzicht verkregen is in de aard van risico's en de politieke pri-
oritering van de risico's, zouden algemene doelstellingen geformuleerd moeten wor-
den voor elk van de gekozen prioritaire risico's. In de context van MiSRaR zou een
doelstelling moeten worden gedefinieerd als een (politiek) besluit over een concrete
strategie voor risicoreductie (inclusief preparatie), in termen van gewenste, meetbare
resultaten voor de samenleving. Deze doelstellingen dienen SMART te zijn:
- Specifiek: het richt zich op een concrete prioritaire risico's en bevat een concreet
doel.
- Meetbaar: het resultaat op de samenleving kan worden gemeten, bijvoorbeeld in
een percentage van risicovermindering.
- Acceptabel: het doel is aanvaardbaar voor de besluitvormers en belanghebbenden.
- Realistisch: de doelstelling realistisch worden bereikt.
- Tijd gebonden: het doel is bepaald voor een concrete periode.

Dit soort politieke doelstellingen is noodzakelijk als leidraad voor verdere identifica-
tie en (kosten-baten) analyse van maatregelen, resulterend in een concreet risicore-
ductieplan. Zonder inzicht in de politieke doelstellingen is er een reéel gevaar dat de
verdere technische beoordeling van de maatregelen is gericht op verkeerde beleids-
uitgangspunten. Bijvoorbeeld in het geval van tunnelveiligheid zouden de experts
onderzoek kunnen doen naar levensreddende maatregelen, terwijl voor het voor de
politiek misschien wel het belangrijkste is om te voorkomen dat een tunnel als gevolg
van een brand zou instorten en daardoor ernstige schade zou ontstaan voor transport
en industrie en daarmee voor de nationale economie in het algemeen. Zonder politiek
overleg vooraf zouden technisch research en het oordeel van deskundigen nutteloos
kunnen worden.

Aan de andere kant moeten de verwachtingen van dergelijk politieke overleg over de
doelstellingen niet al te hoog zijn. Zonder te weten wat de financiéle gevolgen zijn van
de uiteindelijke mitigatiestrategie is het niet zeker of de gekozen politieke doelstellin-
gen tot het einde van het proces overeind zullen blijven. Preferenties kunnen ver-
schuiven, zeker wanneer de kosten van de doelstellingen te hoog blijken te zijn. Bo-
vendien is het voordat de totale beoordeling van de maatregelen heeft plaatsgevon-
den toch moeilijk met zekerheid te zeggen welk type maatregelen het meest (kos-
ten)effectief is. De doelstellingen moeten dus verder technische onderzoek ook niet te
veel beperken. Er moet ruimte zijn voor de beoordeling van andere maatregelen die
voor de gestelde doelen geen directe oplossing bieden, want later zou kunnen blijken
dat deze toch het meest wenselijk zijn. Doelstellingen moeten daarom worden be-
perkt tot de gewenste maatschappelijke resultaten en niet worden gericht op hele
concrete maatregelen.
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Voorbeelden van politieke doelstellingen voor risicobeheersing zijn:

“We willen de kans op een ernstige overstroming op ons grondgebied terug brengen
van eens in de 1.000 jaar tot eens per 10.000 jaar"

"We willen geen toename van kwetsbare objecten in gebieden met het hoogste aard-
verschuivings risico”

"We willen dat nieuwe ruimtelijke projecten de ecologische waarde van Natura 2000
niet bedreigen”

"We willen jaarlijks 30%" minder bosbranden”

"We willen dat onze burgers zichzelf gedurende 24 uur kunnen redden in bij een drink

water storing’.

Om zulke doelstellingen te kunnen vaststellen, zijn belangrijke politieke vragen: Wil-
len we het risico aan pakken door middel van risicomanagement, crisismanagement
of herstelmanagement? In geval van risicomanagement: willen we kans, effecten of
kwetsbaarheden verminderen? In het geval van crisisbeheersing en herstelmanage-
ment: willen we de paraatheid verhogen en de veerkracht van de hulpdiensten, of de
zelfredzaamheid van burgers en corporaties? En tot slot, wat voor soort gevolgen -
economische, ecologische, fysieke — willen we verminderen?

' Praktische checklist voor risicobeoordeling

i O Verzamel de benodigde informatie over risicobronnen en kwetsbaarheden.

' O Verzeker je van een doorlopend beheer van risico-informatie vanuit de primai-

| re informatiebron.

i O Maak risicokaarten en gerubriceerde lijsten van risico-objecten en kwetsbaar-

: heden.

i O Bepaal welke soort risicoanalyse (single hazard or multi hazard) het beste past

; bij het voorliggende proces.

- O Betrek de relevante netwerkpartners bij de uitvoering van de risicobeoordeling.
é O Stel een rapport op met de uitkomsten van de risicobeoordeling, waarin de poli-
: tiek-bestuurlijke vraagstukken zijn meegenomen.

E O Verkrijg duidelijke politieke keuzes over de prioritering van risico’s en over de

! beleidsdoelstellingen voor risicobeheersing.
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Capaciteitenbeoordeling

“Om de optiamel risicobeheersingsmaatregelen te kun-
nen vinden zijn uitgebreiden analyses noodzakelijk. Dit
vraagt een gemeenschappelijke inzet van de lokale part-
ners. Dergelijke samenwerking leidt vaak tot onver-
wachte nieuwe kansen voor risicoreductie.”

Christoforos Bezas, Directeur Kabinet en Financién //
Epirus, Greece

e vorige fasen van het mitigatie proces gaven inzicht in de aard en de ernst

van de risico's en de politieke doelstellingen. De volgende stap is de

capaciteitsbeoordeling, die door MiSRaR wordt gedefinieerd als “het proces
van het identificeren, analyseren en evalueren van de beschikbare risicomanagement
capaciteiten om de geprioriteerde risico's te verminderen alsmede de capaciteiten om
de incidentbestrijding en de herstelfase effectiever uit te voeren.” Capaciteiten wordt
in dit geval gedefinieerd als "alle mogelijke factoren, maatregelen en beleid, waarmee
de risico's kunnen worden verminderd en de uiteindelijke uitkomst van rampen en
crises positief kunnen worden beinvloed". Belangrijk is dat het begrip capaciteiten
niet alleen betrekking heeft op de operationele capaciteiten, zoals hoeveelheid
brandweerauto's en ambulances of geoefendheid, maar ook op ruimtelijke maatrege-
len. Met andere woorden, op alle mogelijke maatregelen in de meerlaagse veiligheid.

Het doel van de capaciteitsbeoordeling is de politieke besluitvormers in staat te stel-
len om strategische keuzes te maken over concreet beleid en maatregelen die bijdra-
gen aan de gekozen doelstellingen. Dit is uiteindelijk de fase die gaat over de strate-
gie: waar zijn de zwakke punten in ons vermogen om risico's te verminderen, en wat
kunnen we eraan doen?!* De MiSRaR partners vonden het meest transparant om,
naar analogie van de risicobeoordeling, een onderscheid te maken tussen drie delen
van de capaciteitsheoordeling. Deze worden besproken in de volgende drie paragra-
fen.
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5.1 Capaciteitenidentificatie
e eerste stap is die van capaciteitenidentificatie ofwel capability identification.
Dit is het vervolg op de scenarioanalyse die is uitgevoerd voor de risicobe-
oordeling: door het onderzoeken van scenario’s kunnen specifieke maatrege-
len worden geidentificeerd die bijdragen aan de gekozen doelstellingen. Dit vraagt om
het beschouwen van het ‘causale web’ van een incidentscenario om zodoende moge-
lijkheden voor risicobeheersng te vinden. Dit soort analyse wordt ook wel aangeduid

als ‘fault tree analysis’ (FTA).15

-

Safety barriers

-

1

1

Incident

Fault tree Event tree

In de ‘fault tree’ - de opeenstapeling van ‘fouten’ die leiden tot een incident, kunnen
vele verschillende mogelijkheden worden geidentificeerd om de kans op een incident
te verkleinen. Dit vergt het analyseren van mogelijke ‘trigger events’ en van veilig-
heidsbarrieres die het ontstaan van een incident kunnen voorkomen. In de voorspel-
de ‘event tree’ kunnen mogelijke maatregelen worden geidentificeerd om het effect en
de kwetsbaarheid te reduceren, alsook maatregelen om de respons en het herstel te
verbeteren. Dit kan worden geillustreerd met een voorbeeld: natuurbrand. Vegetatie
met een hoge brandbaarheid en een hittegolf (oorzaken), in combinatie met menselij-
ke nalatigheid of brandstichting (trigger) kunnen leiden tot een brand (incident). Gro-
te hoeveelheden brandbare vegetatieresten en een gebrek aan brandgangen kunnen
ertoe leiden dat de brand zich snel uitbreidt. Een gebrek aan brandweereenheden en
slecht begaanbare toegangswegen kunnen resulteren in een onbeheersbare grote
brand. De aanwezigheid van menselijke bewoning en bedrijven (kwetsbaarheden)
kunnen dan uiteindelijk leiden tot een ramp met slachtoffers en grote schade. Al deze
factoren in de fault tree en event tree - tezamen ook wel aangeduid als de ‘bow tie’
(vlinderdas) - bieden hele concrete mogelijkheden voor preventieve maatregelen.
Een ander voorbeeld is het overstromingsrisico. Een dichtgeslibde rivier met daar-
omheen laagliggend gebied (oorzaken), in combinatie met zware regenval (trigger)
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kan resulteren hoogwater (incident). Bij gebrek aan dijken zal het omliggende gebied
dan overstromen. Als in dat gebied mensen (kwetsbaarheden) wonen en er geen
droogliggende (verhoogde) evacuatieroutes zijn, dan zal het gevolg groot zijn. Als dan
ook nog de hulpdiensten slecht toegerust zijn voor het redden op water en de mensen
zelf slecht voorbereid zijn om een paar dagen op hoger gelegen verdiepingen te over-
leven, dan kan de impact zelfs catastrofaal worden. Wederom bieden al dit soort fac-
toren in het ‘causale web’ meer dan genoeg kansen voor risicoreductie.

Een dergelijke fault tree analysis resulteert in een lijst van verschillende potentiéle
risicobeheersingsmaatrgelen, variérend van concrete veiligheidsmaatregelen op een
risicovolle locatie tot algemene maatregelen als publieksvoorlichting om de zelfred-
zaamheid te vergroten. De politiek vastgestelde beleidsdoelstellingen (zie paragraaf
4.4) kunnen worden gebruikt om de capaciteitenidentificatie in te beperken tot alleen
die maatregelen die bijdragen aan het beoogde doel.

De MiSRaR-partners hebben verkend wat de verschillende mogelijkheden zijn voor
ruimtelijke risicobeheersing voor de vier belangijkste risicotypes in hun gebied: over-
stroming, natuurbrand, gevaarlijke stiffen en aardverschuivingen. Deze capaciteiten
kunnen worden gecategoriseerd volgens het concept van meerlaagse veiligheid, lei-

dend tot het volgende overzicht.

Algemene ruimte- | Voorbeelden voor | Voorbeelden voor | Voorbeelden voor | Voorbeelden voor
lijke principes overstroming natuurbrand gevaarlijke stoffen | aardverschuiving
Proactie Risico zonering: Bouwbeperkingen Bouwbeperkingen Veiligheidszones Bouwbeperkingen
geen kwetsbaarhe- in overstromings- in natuurgebieden; rond industrie; op en onderaan
den in de nabijheid gebieden Tijdelijke afsluitin- Transportroutering | risicovolle hellingen
van een risicobron gen bij verhoogd
brandrisico
Kans- Het voorkomen van | Dijken en waterop- | ‘Schoon’ bos Transportroutering, | Waterdrainage;
reductie ‘trigger events’ slag/buffers Preventief afbran- aparte rijbanen Netten en beton-
den voor vrachtwagens, | constructies
veiliger kruisingen
Effect- Het indammen van Dijkcompartimen- Vuurgangen Veiligheidscompar- | Keermuur
reductie effecten: muren, tering en pompge- Wachttorens (early | timentering en
afscheidingen etc. malen warning) keermuren
Kwetsbaar- Veilig bouwen, Bouwen op ver- Bouwbeperkingen; Schokbestendige en | Versterkte funde-
heids- mogelijk maken van | hoogde grond (ter- Evacuatieroutes; vuurwerende ringen
reductie schuilen en vluch- pen); ‘Waterveilig’ Aanplanten van bouwmaterialen;
ten bouwen; Verhoogde | minder brandbare Schuilplaatsen;
evacuatieroutes gewassen Vluchtroutes
Respons- Toegankelijkheid en | Pompgemalen; Wateropslag Waterschermen Extra toegangswe-
verhoging ruimte voor de Verhoogde toe- Brandkranen gen
hulpdiensten gangswegen Toegangsroutes
Verbetering | Combinatie van ‘Waterveilig’ bou- Aanplanten van - -
van herstel effect- en kwets- wen gewassen die zich
baarheidsreductie snel herstellen na
om herstel te be- vuur
vorderen
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5.2 Capaciteitenanalyse en kosten-baten analyse (KBA)

e tweede stap van de capaciteitenbeoordeling is onderzoek naar de relatieve

‘waarde’ van de geidentificeerde mogelijkheden. Idealiter wordt hiervoor een

kosten-batenanalyse (KBA) uitgevoerd. KBA wordt door de EU gedefinieerd
als "een procedure voor het evalueren van de wenselijkheid van een project door
weging van de voordelen tegen de kosten. De resultaten van de KBA kunnen op ver-
schillende manieren worden uitgedrukt zoals: intern rendement, netto contante
waarde en de kosten-baten verhouding.”16 Het doel van een KBA is om gefundeerde
beslissingen te nemen met betrekking tot het gebruik van maatschappelijk schaarse
middelen.l” KBA’s worden binnen de EU al vrij vaak uitgevoerd, met name op natio-
naal niveau op het gebied van infrastructuur, milieubeleid, verkeersveiligheid, ruim-
telijke ordening, externe veiligheid en risicomanagement.

Bij het uitvoeren van een KBA voor risicobeheersingsmaatregelen is het belangrijk
dat er niet alleen wordt gekeken naar geldwaarde. De aard van (all hazard) risicobe-
heersing is dat verschillende vitale belangen van de samenleving in aanmerking wor-
den genomen: net als economische aspecten dienen ook de maatschappelijke kosten
van slachtoffers of ecologische schade te worden overwogen. Daarom moet een kos-
ten-baten analyse, ofwel maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA), ook reke-
ning houden met effecten (voor-en nadelen) die niet kunnen worden uitgedrukt in
geld.’® Omdat dit om een multi-criteria benadering vraagt, is de benodigde expertise
divers. Voor het berekenen van kwetsbaarheid en de verwachte schade in euro’s is in
veel gevallen uitgebreid onderzoek nodig. Dit zal niet in elk proces mogelijk of wense-
lijk zijn.

Naast KBA zijn er ook andere methodes om de meerwaarde van capaciteiten te analy-
seren. Door middel van een kosteneffectiviteitsanalyse (KEA) kan de ‘value for mo-
ney’ van verschillende maatregelen met elkaar worden vergeleken (veiligheid per
geinvesteerde euro). Een ander alternatief voor de KBA is een multi-criteria analyse
(MCA). In de MCA worden ook kwalitatieve beoordelingen meegenomen, in plaats van
alles te monetariseren. Voordeel hiervan is de mogelijkheid om politieke besluitvor-
mers de relatieve waarde van de verschillende criteria te laten bepalen. Echter, beide
alternatieven geven niet een totaaloverzicht van de kosten afgezet tegen de baten.
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Tips & trucs
Praktijklessen over kosten-baten analyses

Verschillende soorten expertise

Het uitvoeren van een KBA om weloverwogen beslissingen te nemen vraagt om
andere vormen van expertise. Het gaat niet alleen technische expertise, zoals ken-
nis over risico-, crisis-en herstelmanagement of bijvoorbeeld bosbouw, geologie en
geostatistiek, maar ook specifieke economische en statistische expertise. Deze ex-
pertise is meestal niet aanwezig bij de lokale overheden en hulpdiensten.

De (on)zekerheid van waarschijnlijkheidsbeoordelingen is zeer bepalend voor de KBA
De waarschijnlijkheidsbeoordeling van scenario’s heeft een zeer grote invloed op
de uitkomst van een KBA. Het maakt nogal een verschil of een structurele investe-
ring in maatregelen dient te worden gewaardeerd tegen een scenario met een kans
van bijvoorbeeld eens in de 10, 100 of 1000 jaar. Het probleem is dat de macro-
factoren, die de waarschijnlijkheid van risico’s bepalen, vaak nogal onzeker zijn.
Wanneer deze onzekerheid niet kan worden verminderd zou de uitkomst van de
KBA in veel gevallen in beide richtingen kunnen gaan: positief of negatief.

Met name de waarschijnlijkheid van klimaat gerelateerde incidenten zijn door de
opwarming van de aarde moeilijk op langere termijn te voorspellen. Bijvoorbeeld
overstromingen en door regen en sneeuw veroorzaakte aardverschuivingen zullen
in de toekomst waarschijnlijk vaker voorkomen. Dit betekent dat met de steeds
veranderende en verbeterde inzichten in de opwarming van de aarde het resultaat
van de CBA’s voor maatregelen tegen dit type rampen voortdurend opnieuw moe-
ten worden geévalueerd.

KBA'’s zijn meestal slechts valide voor een specifieke locatie en periode

Een specifiek probleem is de tijd-ruimte variabiliteit van risico's, wat betekent dat
de waarschijnlijkheid en impact van risico's zeer verschillend kunnen zijn in de tijd
en voor de verschillende plaatsen. Daarom zal een KBA in veel gevallen alleen gel-
dig zijn voor een specifieke plaats en tijd en voortdurend moeten worden herhaald
om gefundeerde beslissingen te kunnen nemen voor een groter gebied.

Een ‘all impact’ risicobeoordeling vergt een ‘all impact’ KBA.

Bij een ‘all hazard’-aanpak zal de impact van risico’s doorgaans niet alleen worden
gemeten in termen van slachtoffers, maar ook in economische en ecologische scha-
de, sociale effecten et cetera. In dat geval is het noodzakelijk om dezelfde impact
ook mee te weten in de CBA.

Het risicodiagram kan worden gebruikt om de uitkomst van een KBA te presenteren
Om de uitkomst van de risicoanalyse te presenteren, kunnen risicodiagrammen
worden gehanteerd. In dat geval is het aan te bevelen om ook de uitkomsten van de
CBA in het risicodiagram te presenteren. Op deze manier kunnen de besluitvormers
voor henzelf visualiseren hoeveel het risico ‘verschuift’ door de maatregelen.
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5.3 Capaciteitenevaluatie
e relatie tussen de tweede en derde fase van de capaciteitenbeoordeling
wordt het best geillustreerd door de volgende figuur. Als de risico's worden
afgezet tegen de mogelijke risicoreducerende maatregelen (inclusief prepara-
tie) is de eerste vraag die rijst: wat zijn de 'beste’ maatregelen? Het beantwoorden
van deze vraag is het doel van de capaciteit analyse.

What is the best
thing to do?

Mitigation

measures

What is the acceptable
thing to do?

De tweede vraag is: welke maatregelen zijn het meest aanvaardbaar voor de beleids-

makers? Het beste is niet noodzakelijkerwijs het meest aanvaardbaar. Dit is de stap

van capaciteitenevaluatie: een vergelijking van de mogelijke risicobeheersingsmaat-

regelen door de politieke besluitvormers, op basis van hun politieke preferenties. De

uitkomst van een kosten-batenanalyse kan helpen om de politieke evaluatie te objec-

tiveren, maar ook andere politieke voorkeuren en belangen kunnen altijd van invloed

zijn. Het is de taak van de technici en deskundigen om de beslissers de relevante in-

formatie te presenteren, maar het uiteindelijke oordeel moet worden geveld door de

gekozen bestuurders en politici die verantwoordelijk zijn. Derhalve moet in het ratio-

nele proces van de KBA altijd in het achterhoofd worden gehouden dat politici hun

eigen criteria kunnen hebben, zoals:

- de publieke opinie en media

- incidenten in het (recente) verleden

- de populariteit van specifieke maatregelen, zelfs als ze niet effectief zijn

- zichtbare resultaten (quick wins) voor de volgende verkiezingen

- de noodzaak om te voldoen aan regelgeving of landelijke beleidsdoelstellingen.

- huidige waarde (zoals ruimtelijke ontwikkeling) boven toekomstige waarde
(voorkomen schade).
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i O Ontwikkel gevalideerde vlinderdassen (causal web) voor de prioritaire risico-
scenario’s.

O Identificeer met behulp van het causaal web de mogelijke maatregelen in alle
lagen van meerlaagse veiligheid.

O Analyseer de kosten en baten van de geidentificeerde maatregelen.

O Stel een rapport op (concept risicobeheersingsplan) met de voorgestelde maat-
regelen.

O Neem in beschouwing wat de mogelijke politieke perspectieven zijn voor de
evaluatie (afweging) van de voorgestelde maatregelen.
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Het opstellen van een mitigation plan

“Risicobeheersing en ruimtelijke ontwikkeling zijn dy-
namische processen met inherent verschillende ritmes.
Derhalve is het essentieel voor succesvolle mitigation
om een actief verband te realiseren tussen ruimtelijke en

risicoplannen.”
Rita Seabra, architect bij departement ruimtelijke ordening //
Aveiro, Portugal

e stappen zoals beschreven in de voorgaande hoofdstukken leiden uiteinde-

lijk tot een plan met risicobeheersingsmaatregelen. Omdat er verschillende

soorten plannen denkbaar zijn met betrekking tot risicoreductie (zie para-
graaf 3.2) zal de opbouw verschillen. Echter, op basis van het geschetste proces en de
praktische ervaringen van de MiSRaR partners wordt de volgende hoofdstukindeling
voorgesteld.

Hoofdstuk 1. Introductie

Elk plan moet starten met een heldere probleemstelling. Waarom hebben de betrok-
ken organisaties besloten om aan risicoreductie te doen? Een algemene beschrijving
van de risico's in het gebied en de vitale belangen van de samenleving die op het spel
staan, kunnen hier onderdeel van uitmaken, maar ook de initiéle politieke beslissin-
gen en de formele opdracht van het project. Dit hoofdstuk dient ook een beschrijving
te bevatten van de doelstellingen die in het begin van het project werden vastgesteld.
Wat was het beoogde resultaat van het plan?

Hoofdstuk 2. Organisatie

Bij de start moet duidelijk worden gemaakt wat de verantwoordelijkheden en manda-
ten van de betrokken partners zijn. In dit hoofdstuk past een algemene beschrijving
van het wettelijk kader. Welke nationale, regionale en lokale regelgeving is van toe-
passing is? Wat zijn de bevoegdheden van de overheidsorganen en private partners?
Voorts past een beschrijving van de wijze van samenwerking tussen de partners.
Welke partners coordineren? Hoe worden informatiestromen gewaarborgd? Wat zijn
de formele besluitvormingsprocedures?
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Hoofdstuk 3. Risicobeoordeling

In dit hoofdstuk worden de uitkomsten van de risico-identificatie, -analyse en -
evaluatie gepresenteerd. Om praktisch inzicht te geven in de risico's is het raadzaam
om risicokaarten van de relevante risicotypes op te nemen op een (schaal)niveau dat
overeenkomt met de behoeften van de politieke besluitvormers, de belangrijkste sta-
keholders en het grote publiek. In het geval het een 'all hazard' plan betreft kan de
uitkomst van de risco-analyse worden gepresenteerd door middel van een risicodia-
gram.

Hoofdstuk 4. Doelstellingen en maatregelen

De risicobeoordeling wordt gevolgd door een capaciteitenbeoordeling, gebaseerd op
de doelstellingen van de (politieke) besluitvormers. In het plan wordt de uitkomst van
deze capaciteitenbeoordeling gepresenteerd als (sets van) maatregelen voor elk type
risico binnen de reikwijdte van het plan. Dit kan ondermeer omvatten:

Risicobeheer

- Proactiemaatregelen

- Maatregelen om de kans te verminderen

- Maatregelen om de effecten te verminderen

- Maatregelen om kwetsbaarheden te reduceren

Crisis management
- Preparatie maatregelen (veiligheidszones, onderwijs-, oefeningen, materialen)
- Organisatorische beschrijving van de incidentbestrijding en de operationele
hiérarchie
- Scenario procedures, taakomschrijvingen

Herstel management

- Preventieve maatregelen om de zelfredzaamheid en het vermogen tot herstel
te verbeteren

- Preparatie op de herstelfase

- Organisatie van herstel werkzaamheden

De capaciteitenbeoordeling zelf, inclusief de kosten-batenanalyse kunnen worden
gepresenteerd als een appendix of afzonderlijke bijlage.

Hoofdstuk 5. Middelen

Voor de uitvoering van de voorgestelde maatregelen zijn mensen en financiéle midde-
len nodig In dit hoofdstuk worden de financiering en andere beschikbare middelen
beschreven.

Hoofdstuk 6. Inspraak van het publiek

De MiSRaR partners denken dat voor een goede risicobeheersingsstrategie betrok-
kenheid van de lokale samenleving van cruciaal belang is. Een succesvolle strategie
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moet altijd gepaard gaan met enige vorm van zelfredzaamheid en risicocommunicatie.
Dit is belangrijk genoeg om een apart hoofdstuk te rechtvaardigen. Hierin kunnen
onder meer worden opgenomen de door het publiek zelf te nemen maatregelen, de
wijze van risicocommunicatie, de verantwoording voor het restrisico en procedures
met betrekking tot de publieke participatie in de besluitvorming en uitvoering.

Hoofdstuk 7. Actualisatie en beheer

Een plan voor risicoreductie moet nooit statisch zijn. Nieuwe risico's en andere ont-
wikkelingen moeten tijdig onderkend worden en uit de feit-lijke uitvoering van risi-
cobeperkende maatregelen kan een aanpassing van het plan voortvloeien. Daarom
wordt voorgesteld dat in een apart hoofdstuk een beschrijving wordt gegeven van de
verantwoordelijkheden met betrekking tot het maken, evalueren en actualiseren van
het plan. Dit kan een procedure voor de evaluatie inhouden, maar ook het verzamelen
van feedback en het onderzoek naar de feitelijke effecten van de genomen maatrege-
len. Ook wordt aanbevolen de maatregelen en het preparatiebeleid in de praktijk te
testen door middel van operationele oefening. Dit kan een nuttige basis blijken te zijn
voor toekomstige aanpassingen en nieuwe maatregelen.

Bijlagen

In de bijlagen kan de lijst van ontvangers van het plan en een overzicht van de volle-
dige van toepassing zijnde regelgeving en relevante officiéle documenten worden
opgenomen.

Tips & trucs
Praktijklessen over mitigation plans

Bepaal vooraf welke verschillende soorten expertise nodig zijn om een plan op te kun-
nen stellen

Een risicobeheersingsplan omvat de resultaten van de verschillende processtappen
zoals in de vorige hoofdstukken beschreven. De uitvoering van deze stappen vergt
een grote variéteit aan kennis en expertise. Logischerwijs is het ook voor het op-
stellen van het feitelijke plan nodig om deze soorten expertise te betrekken. Een
mogelijke aanpak is om een groep van schrijvers samen te stellen waarin deze ver-
schillende competenties zijn verenigd. Echter, de auteurs van een risicobeheer-
singsplan hoeven niet noodzakelijkerwijs zelf expert te zijn in dit vakgebied. In
sommige gevallen kan het juist zelfs behulpzaam zijn om een neutrale penvoerder
aan te stellen, die niet uit een specifiek vakgebied voortkomt. Ten eerste is een der-
gelijke neutrale auteur vaak beter in positie om te beoordelen welke informatie het
beste het doel van het plan dient en welke ‘taal’ moet worden gehanteerd. Ten
tweede kan inzet van een neutrale persoon behulpzaam zijn bij het verkrijgen van
draagvlak, omdat deze niet wordt vereenzelfigd met een bepaald belang. In ieder
geval is het aan te bevelen om vooraf op dit soort vraagstukken te reflecteren en
deze te bediscussieren met de relevante partners.
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Maak gebruik van bestaande planvormen

Zoals beschreven in paragraaf 3.2 zijn er verschillende soorten mitigationprocessen
en is het immer belangrijk om veiligheid te incorporeren in gerelateerde processen,
zoals ruimtelijke ordening. Een effectieve manier om een ‘risicobeheersingsplan’ te
ontwikkelen is derhalve het meenemen van risicomanagement in bestaande plan-
vormen, zoals structuurvisies, bestemmingsplannen en rampenplannen. De relatie
met ruimtelijke plannen is in het bijzonder van belang. Een doel kan zijn om een
paragraaf over risicobeheersing op te laten nemen in elk ruimtelijk plan, ongeacht
wie deze opstelt. Een andere mogelijkheid is om risicobeheersing te combineren
met bestaande crisisplannen of rampbestrijdingsplannen. Op deze manier kunnen
risicobeheersing en het repressieve optreden in nauwe samenhang met elkaar
worden beschreven.

Implementeer in planvorming van partners

Het is belangrijk om risicobeheersing niet alleen mee te nemen in de diverse be-
leidsvelden van het bevoegde gezag (zoals in Nederland de gemeenten, provincies
en veiligheidsregio’s), maar ook in het beleid van de relevante publieke en private
partners. Probeer daarom partners ertoe ver te halen om de gezamenlijke doelen
en maatregelen voor risicobeheersing op te nemen in hun eigen plannen, of min-
stens een duidelijke verwijzing op te nemen naar een gezamenlijk risicobeheer-
singsplan.

Ontwerp een communicatiestrategie voor het plan

Implementatie van een risicobeheersingsplan vergt actie van vele partners. Het is
derhalve van groot belang dat deze partners - en ook het publiek in het algemeen -
op de hoogte worden gesteld van het bestaan van het plan en hoe zij zich daartoe
verhouden: welke actie wordt van hen verwacht? Het plan dient derhalve vergezeld
te gaan van een communicatiestrategie. Neem hiervoor in beschouwing welke doel-
groepen welke soorten informatie nodig hebben en welke ‘taal’ hiervoor het beste
kan worden gebruikt. Zie hoofdstuk 8 voor meer lessen over het betrekken van
partners en bewoners.

Hou het plan bondig

De aard van de beschreven processtappen en benodigde beoordelingen brengt met
zich mee dat de volledige breedte van een risicobeheersingsplan vrij veel informa-
tie omvat. Op basis van de communicatiestrategie moet in ogenschouw worden
genomen welke noodzakelijke informatie in het plan thuishoort voor welke doel-
groep. In algemene zin is het aan te bevelen om het plan zo bondig als mogelijk te
houden. Plaats derhalve de uitgebreide analyses in de bijlagen en maak een uittrek-
sel met de belangrijkste conclusies.
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' O Combineer de resultaten van de voorgaande stappen tot een risicobeheersings-
plan (of een risicobeheersingshoofdstuk in andere plannen).

O Ontwerp een communicatiestrategie.

O Consulteer de relevante partners over het plan.

O Presenteer het plan aan de bevoegde besluitvormers ter formele bekrachtiging.

O Stuur het definitieve plan naar de partners, conform de communicatiestrategie.

O Vraag de partners om de relevant onderdelen over te nemen in hun eigen plan-
nen of om verwijzingen op te nemen.

O Maak afspraken over periodieke actualisatie van het plan.

.ﬁ Good practice




Het financieren van mitigation

“Het financieren van risicobeheersing vergt bovenal het
slim aanwenden van bestaande middelen. Door nauwe
samenwerking tussen alle betrokken publicke en private
partners is het mogelijk om win-win situaties te creéren

en de kosten laag te houden.”
Guglielmo Russo, vice-president // Provincie Forli-Cesena

anzelfsprekend is de eerste noodzakelijke randvoorwaarde voor implementa-

tie het regelen van de benodigde middelen. Zodra de beleidsdoelstellingen en

concrete maatregelen zijn bepaald, moeten de betrokken partners precies we-
ten welke bijdrage van hen wordt verwacht. Uiteindelijk komt dit neer op het toede-
len van financiéle budgetten, maar is het tevens belangrijk om te verzekeren dat de
juiste professionals en bestaande materiéle voorzieningen kunnen worden ingezet.

Een algemene les van MiSRaR is dat inzicht in budgetten niet makkelijk te verkrijgen
is. Het aantal budgetten dat specifiek is gelabelled voor risicobeheersing is relatief
klein. Aan de andere kant kunnen maatregelen ook gefinancierd worden uit vele an-
dere algemene budgetten, waarbinnen de middelen voor risicobeheersing niet speci-
fiek zijn geoormerkt. De kennisdeling tussen de MiSRaR-partners heeft laten zien dat
tussen de verschillende lidstaten de beschikbare budgetten zeer verschillen, niet al-
leen qua feitelijk bedrag, maar ook qua relatieve omvang vergeleken met andere
overheidsuitgaven. In ieder geval bleek het totale budget specifiek bedoeld voor risi-
cobeheersing relatief klein in vergelijking met middelen beschikbaar voor ruimtelijke
en infrastructurele ontwikkeling. Deze ontwikkelingen worden doorgaans afgemeten
in miljarden, terwijl voor risicobeheersing de orde van grootte beperkt is tot miljoe-
nen. Aan de ene kant is dit begrijpelijk bezien vanuit het verschil in maatschappelijke
impact van deze budgetten, maar aan de andere kant laat het zien dat risicobeheer-
singsmaatregelen op het totale budget van ruimtelijke en infrastructurele projecten
slechts ‘strooigoed’ zijn. Zo bezien kan het surrealistisch zijn om met een gemeente-
raad of de nationale overhead te onderhandelen over bijvoorbeeld een klein budget
voor veiligheidsmaatregelen bij een spoorlijn of tunnel, terwijl tegelijkertijd de bouw-
contracten met private aannemersbedrijven een factor honderd of duizend hoger
liggen.
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Een serieuze discussie hierover is des te meer van belang aangezien veel risico’s juist
door ruimtelijke en infrastructurele ontwikkelingen worden veroorzaakt of verer-
gerd. Dit is niet alleen het geval wanneer ontwikkelingen leiden tot een nieuwe ‘risi-
cobron’ (zoals een industrieel bedrijf of geintensiveerd transport van gevaarlijke stof-
fen), maar ook wanneer nieuwe ‘kwetsbaarheden’ (zoals huizen en scholen) dichter
bij bestaande ‘man-made’ risico’s worden gebouwd, of in het potentiéle effectgebied
van een natuurramp. Een algemene conclusie is dan ook dat meer aandacht moet
worden geschonken aan de regels die bepalen in hoeverre veiligheidsmaatregelen
vroegtijdig worden meegenomen in ruimtelijke en infrastructurele ontwikkelingen,
ook in financiéle zin.

Tips & trucs
Praktijklessen over financing

Verwerk risicobeheersing zoveel mogelijk in andere budgetten

Een belangrijke succesfactor voor het financieren van risicobeheersing is om vei-
ligheidsmaatregelen op te nemen in projecten die al uit andere budgetten worden
gefinancierd. Dit is niet alleen een kwestie van ‘betalen voor het risico dat je ver-
oorzaakt’, maar het bidet ook de mogelijkheid om de uitvoeringskosten te reduce-
ren door maatregelen mee te nemen in reeds geplande bouwactiviteiten. Zo kan
bijvoorbeeld een nieuwe weg bij de aanleg direct extra verhoogd worden, zodanig
dat deze boven de voorspelde waterstand van een overstroming komt te liggen en
daarmee kan dienen als route om te evacueren en voedsel en drinkwater aan te
voeren. Ook kan een geluidswal langs een weg zodanig worden ontworpen dat deze
tevens functioneert als effectbeheersingsmaatregel tegen ongevallen met gevaarlij-
ke stoffen. De mogelijkheden om veiligheidmaatregelen op deze wijze slim te com-
bineren met bouwactiviteiten zijn in principe eindeloos, mits de betrokken organi-
saties maar bereid zijn om ze in ogenschouw te nemen. Dit vraagt een nauwe sa-
menwerking tussen de betrokken publieke organisaties en vaak ook publiek-
private samenwerking. Dit brengt ons bij de tweede les.

Zoek naar gedeelde belangen en ‘win-win’
Een andere succesfactor is het creéren van sterke allianties. Om de bevoegde pu-
blieke organisaties

en ook private bedrijven ervan te overtuigen om budgetten aan te wenden voor
veiligheidsmaatregelen, is het belangrijk om goed te definiéren wat zij er zelf aan
hebben. Het is zaak om te vinden wat het gedeelde belang is om een maatregel te
treffen. Zo zou bijvoorbeeld een bosbouwbedrijf makkelijk moeten kunnen begrij-
pen wat de noodzaak is van brandpreventie, omdat het bos voor hen commerciéle
waarde heeft. Evenzo zal een nationale overheid onder ogen moeten kunnen zien
dat preventiemaatregelen om tunnels of andere infrastructuur te beschermen niet
alleen nodig zijn om slachtoffers te voorkomen, maar ook om de potentiéle schade
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aan de totale economie te beperken als een bepaalde route voor langere tijd niet
gebruikt zou kunnen worden. Het bouwen van sterke allianties gaat echter verder
dan uitsluitend gedeelde belangen. Het is ook zaak om win-win situaties te creéren.
Zelfs als de belangen uiteenlopen, kunnen bepaalde maatregelen tegelijkertijd bij-
dragen aan verschillende doelen. Risicoreductie kan bijvoorbeeld leiden tot de toe-
name van grondwaarde en kansen creéren voor verdere ruimtelijke ontwikkelin-
gen. Evenzo kan gezamenlijke rampenvoorbereiding (belang hulpdiensten) tegelij-
kertijd bijdragen aan natuurbehoud (belang natuurbeschermers).

Organiseer vroegtijdige betrokkenheid

Het identificeren van gedeelde belangen moet zo vroeg mogelijk ter hand worden
genomen in zowel ruimtelijke ordeningsprocessen als processen die primair ge-
richt zijn op risicoreductie. Idealiter is het onderdeel van de projectopdracht en
wordt het bediscussieerd bij de start van de eerste projectbijeenkomst (zie hoofd-
stuk 3), zowel bij projecten gericht op ruimtelijke ordening als in processen die
primair gericht zijn op risicobeheersing. Een tweede stap is om als partners samen
te werken aan de risicoanalyses, zodat een gezamenlijke probleemdefinitie ontstaat
en het risicobewustzijn toeneemt. In alle gevallen is de allerlaatste kans om de rele-
vante partners te betrekken het moment dat de beleidsdoelstellingen worden be-
paald, zodat de veiligheidsdoelstellingen kunnen worden geconfronteerd met doe-
len vanuit andere maatschappelijke perspectieven (zoals economische ontwikke-
ling of natuurbehoud).

Maak gebruik van Kosten-Baten Analyses

Het is aan te raden om een kosten-baten analyse uit te voeren om de juiste strate-
gieén voor risicobeheersing te identificeren. Een dergelijke KBA helpt ook om de
mogelijkheden voor financiering te vinden. Enerzijds geeft een KBA inzicht in de
initiele investeringskosten van veiligheidsmaatregelen, in de structurele onder-
houds- en beheerkosten en de periode waarover de kosten worden afgeschreven,
zodat duidelijk is op welk moment welk budget nodig is. Anderzijds laat een KBA
zien welke partijen op welke manier voordeel hebben van maatregelen. Om goede
financieringsconstructies te bouwen is het handig om de balans tussen ‘netto-
betalers’ en ‘netto-ontvangers’ mee te wegen. Als een bepaalde sector of belangen-
groep veel voordelen van een ontwikkeling te verwachten heeft, dan is het niet
meer dan om een bijdrage aan de veiligheidsmaatregelen te vragen. Dit hoeft niet
altijd een investering vooraf te zijn: een andere optie is om overeen te komen dat
een deel van de winst in de toekomst wordt bestemd voor risicoreductieprogram-
ma'’s. Een dergelijke solidariteit van de bevoordeelden kan helpen om anderen te
overtuigen om hun bijdrage te leveren.

Organiseer grensoverschrijdende samenwerking

Een probleem om solidariteit te bewerkstelligen is dat in veel gevallen de baten op
een ander (territoriaal) niveau terecht komen dan de kosten, net zoals risico’s zelf
zich ook niet aan overheidsgrenzen houden. Zo kan het nodig zijn voor het reduce-

51



ren van overstromingsrisico’s om stroomopwaarts (in een ander gebied of zelfs
ander land) maatregelen te nemen. Een ander voorbeeld is dat een specifieke route
voor transport van gevaarlijke stoffen op de ene plek tot minder en de andere plek
tot meer risico’s leidt. Dit soort ‘distributieve’ problemen vergt grensoverschrij-
dende samenwerking en financieringsconstructies tussen lokale, provinciale en
nationale overheden. Dit is geen gemakkelijke taak, omdat de natuurlijke neiging is
om vast te houden aan formele verantwoordelijkheden van overheden voor het
eigen grondgebied. Dit brengt ons bij de tweede succesfactor voor implementatie:
netwerken, hetgeen in het volgende hoofdstuk wordt behandeld.

.ﬁ Good practice
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_________________________________________________________________________________________________________

Praktische checklist voor financiering

O Start met de beoordeling van bestaande (decentrale, nationale en internationa-
le) budgetten voor risicobeleid, rampenbestrijding en ruimtelijke en economi-
sche ontwikkeling.

Analyseer de KBA om te bepalen wie betaalt en wie profteert.

Definieer gedeelde belangen.

Bouw een ‘coalitie van bereidwilligen’ bestaande uit partners die bereid zijn om
samen te werken aan risicobeheersing (zie ook hoofdstuk 8).

O Probeer om maatregelen te financieren uit verschillende (bestaande) budget-

ooOoagd
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8.1

Lobby & advocacy

“Voor succesvolle risicobeheersing zijn nauwe samen-
werking tussen de lokaal betrokken organisaties en sterke
cross-sectorale allianties onmisbaar.”

Karin Tammemagi, Hoofd van het district Noord-Tallinn //
Tallinn, Estland

De noodzaak van lobby & advocacy

e Nederlandse taal kent geen accurate vertaling van het Engelse woord advo-

cacy. De term lobby is juist wel zeer gangbaar, maar heeft in principe een

smallere betekenis. In deze Nederlandse versie worden voor de duidelijkheid
de beide Engelse begrippen gehanteerd. Advocacy is het proces om te pogen over-
heidsbeleid en middelentoedeling binnen politieke, economische en sociale systemen
en instituties te beinvloeden. Lobby is een specifieke vorm van advocacy, gericht op de
beinvloeding van besluiten over wet- en regelgeving. De MiSRaR-partners hebben
geconcludeerd dat advocacy in bepaalde gevallen niet alleen gericht is op overheids-
beleid, maar juist ook op beleid van private organisaties. Vanuit het oogpunt van de-
centrale overheden, verantwoordelijk voor lokaal veiligheidsbeleid en rampenbe-
strijding, is het zelfs zeer essentieel om private partners te bewegen om hun steentje
bij te dragen.

Om te verzekeren dat besluitvorming plaatsvindt over risicobeheersingsbeleid en om
samenwerking en implementatie van een mitigation plan te bevorderen, kan het no-
dig of ten minste nuttig zijn om een strategie voor lobby & advocacy te ontwerpen.
Een wijdverbreid misverstand is dat lobby & advocacy een min of meer ‘verwerpelij-
ke’ activiteit is, omdat het uitsluitend gemotiveerd zou worden door eigen belang en
commerciéle doeleinden. Natuurlijk zijn er voorbeelden genoeg van bedrijven die uit
eigen belang overheidsbeleid beinvloeden. Aan de andere kant kan lobby & advocacy
juist ook gemotiveerd zijn vanuit morele, ethische of geloofsprincipes. In algemene
zin kunnen lobby & advocacy worden beschouwd als onderdeel van de machtsbalans
(balance of power) in een goed werkende democratie, waardoor maatschappelijke
belangenconflicten open en bloot in de politieke arena terecht komen. In het geval van
risicobeheersing zijn de onderliggende belangenconflicten meestal die tussen de fun-
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damentele maatschappelijke belangen: veiligheid versus economie of veiligheid ver-
sus ecologie.

Een andere reden waarom processen van lobby & advocacy belangrijk zijn voor risi-
cobeheersing, is het feit dat geen van de betrokken overheidsinstellingen geheel en
alleen verantwoordelijkheid draagt. Om beleid te kunnen implementeren is samen-
werking tussen een grote variéteit aan stakeholders noodzakelijk. Dit betekent dat
overtuigingskracht nodig is om elke stakeholder zich te laten conformeren aan de
gedeelde beleidsdoelstellingen en een bijdrage te laten leveren aan de implementatie.
Zoals eerder beschreven, is in veel gevallen een financiéle bijdrage van andere stake-
holders nodig, waarvoor het noodzakelijk kan zijn om actief te lobbyen.

Enkele voorbeelden van lobby & advocacy

- mediaoffensief

- toespraken

- participatie in hoorzittingen en commissies

- publiceren van (wetenschappelijk) onderzoek

- publiceren van folders etc.

- opiniepeilingen

- werkbezoeken

- bijeenkomsten tussen besluitvormers en betrokkenen in het veld

- beluitvormers vroegtijdig betrekken bij debeleidsvorming (bijvoorbeeld in een
stuurgroep)

Tips & trucs
Praktijklessen over lobby and advocacy

Gedeelde belangen en doelen

Om partners in je netwerk te kunnen overtuigen is het noodzakelijk om oprechte
interesse te tonen in hun behoeften en te werken aan een gedeeld begrip van de
onderliggende problematiek. Net zoals beschreven in het hoofdstuk over financie-
ring, is het ook hier weer belangrijk om gedeelde belangen te vinden. Om een allian-
tie te vormen is het niet altijd noodzakelijk om het volledig met elkaar eens te zijn:
een specifiek gedeeld belang kan al genoeg zijn om gedurende een periode samen te
werken aan een bepaald beleid. Versmal de vraagstukken derhalve zodanig dat je
het eens kunt worden over de hoofdlijnen. Bepaalde partners kunnen in algemene
zin wellicht weinig interesse hebben in risicopreventie, maar kunnen desalniette-
min in een specifiek geval ervan overtuigd worden dat een beleid ook in hun eigen
belang is.

Organiseer expertise voor ‘netwerken’

De competenties benodigd voor netwerken en relatiemanagement zijn substantieel
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anders dan de traditionele kennis en vaardigheden van veiligheidsprofessionals.
Partners overtuigen van de noodzaak van risicomanagement vraagt meer dan pro-
fessionele deskundigheid. Het is belangrijk om bewust te zijn van de verschillende
‘rollen’ die tijdens een mitigation process moeten worden vervuld and de onder-
scheiden competenties die daarvoor benodigd zijn. Dit is des te belangrijker wan-
neer netwerken in algemene zin zich voortzet als een daadwerkelijke lobby voor
een specifieke risicobeheersingsstrategie.

Wees bewust van lobby & advocacy processen

Vaak proberen verschillende belangengroepen tegelijkertijd overheidsbeleid te
beinvloeden. Veiligheid komt regelmatig ‘in conflict’ met andere maatschappelijke
belangen. Commerciéle partijen hebben van oudsher een sterke lobby, vanwege
het maatschappelijk belang van economische groei. Voor ambtenaren die werken
aan veiligheid en ruimtelijke ordeningen is aan te raden om bewust te zijn van lob-
by & advocacy processen in hun omgeving. Bedenk dat je zelf voorwerp van een
gerichte lobby kunt zijn, maar ook dat je zelf een rol kunt vervullen om besluitvor-
mers te overtuigen van het belang van veiligheid.

Wees voorbereid en creéer ‘windows of opportunity’

Lobby & advocacy draait in belangrijke mate om het creéren van kansen: ‘windows
of opportunity’. Grijp de kans aan om risicobeheersing politiek te agenderen wan-
neer door een incident maatschappelijke zorgen ontstaan. Wees voorbereid voor
dergelijke situaties door alvast een dossier op te bouwen met objectieve informatie
(‘facts and figures’) over risico’s en een duidelijk overzicht van deskundige en we-
tenschappelijke opvattingen. Denk ook over een aansprekende woordvoerder.
Wanneer decentrale overheden bijvoorbeeld de nationale overheid proberen te
overtuigen over specifiek risicobeleid, dan is het handig om een invloedrijke bur-
gemeester of andere gezagsdrager aan te wijzen die met één mond namens alle
betrokkenen kan spreken.

Focus op risicobewustzijn

Steun voor risicobeheersing begint met begrip van risico’s. Lobby & advocacy zou
derhalve ook acties moeten omvatten gericht op het vergroten van risicobewust-
zijn, zowel van het grote publiek als van de stakeholders en besluitvormers. Dit
bewijst eens te meer dat vroeg in het proces - in ieder geval bij de risicobeoorde-
ling - bewust moet worden nagedacht over lobby & advocacy. Betrokkenheid van
stakeholders (en ook inwoners) bij de inschatting van risico’s helpt om hun risico-
bewust zijn te vergroten en steun voor risicobeleid te verkrijgen.

Adcocacy voor publiek-private samenwerking

Voor bijna alle risicobeheersingsplannen is een nauwe samewerking tussen over-
heid en private partijen nodig. Een goede advocacy strategie omvat derhalve ge-
richte acties om de ervaren noodzaak van en de bereidheid tot samenwerking te
vergroten.
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Richt op politieke paradigma’s

Advocacy voor risicobeheersing gaat verder dan alleend e doelen van een specifiek
beleidsplan. Het is belangrijk om veiligheid in den brede neer te zetten als een be-
langrijke factor bij ruimtelijke en economische ontwikkeling. Dit vraagt om een
‘mindset’ c.q. politiek paradigma waarin vroegtijdige betrokkenheid van veiligheid
in ruimtelijke processen als een meerwaarde wordt gezien in plaats van een ‘ver-
plicht nummer’ of zelfs een hindermacht. Voorts is het nuttig om in te zetten op
meer aandacht voor risicobeheersing (vooraf) in plaats van voor uitsluitend ram-
penbestrijding (achteraf).

Tracht om het paradigma van professionals te veranderen

Risicobeheersing moet tevens onderdeel worden van de paradigma’s van professi-
onals en ambtenaren die niet primair werken aan veiligheid. Soms kan het ver hen
‘comfortabel’ zijn om het eigenaarschap voor veiligheidsvraagstukken over te laten
aan de primaire veiligheidsexperts. Vanuit deze blik kan het soms zelfs contrapro-
ductief zijn om een apart risicobeheersingsplan te maken, omdat het vraagstuk dan
teveel als losstaand kan worden opgevat. Om dit te voorkomen zouden alle gerela-
teerde sectoren moeten beschouwen hoe zij zich verhouden tot veiligheid en wat
zijn in hun eigen beleidsveld kunnen doen om risicobeheersing te bevorderen. Dit
vergt doorlopende promotie voor risicomanagement en extra aandacht om mensen
mee te nemen in het risicobeheersingsproces.

Lobbyen voor nationale en EU-regelgeving kan zeer effectief zijn

In veel landen is risicobeheersing nog geen integraal onderdeel van regelgeving
voor ruimtelijke ordening. Als een dergelijk verband wel kan worden bereikt, heeft
dit een veel groter effect dan uitsluitend advocacy voor één risicobeheersingsplan.
Paradoxaal genoeg is bestaande, gedetailleerde regelgeving vaak een obstakel voor
samenwerking op basis van gezond verstand. Natuurlijk wordt wel voldaan aan
formele veiligheidseisen - mits toezicht en handhaving goed zijn georganiseerd (zie
verder) - maar een onbedoeld effect van regelgeving is dat de minimumeisen vaak
onbedoeld verworden tot het maximum. Immers, waarom zouden extra veilig-
heidsmaatregelen worden genomen als is voldaan aan alle formele regels? Het pro-
bleem is dat in veel gevallen de meest fundamentele mogelijkheden om risico’s te
verlagen buiten de formele veiligheidseisen vallen. Een belangrijk doel van lobby
voor nationale en EU-regelgeving zou dan ook moeten zijn om in algemene zin te
organiseren dat veiligheidsvraagstukken vroegtijdig in ruimtelijke processen wor-
den meegenomen en niet uitsluitend ‘aan de achterkant’ door middel van formele
normen.

Formeer allianties

Een sterke coalitie van verschillende partners vergroot de kans van slagen voor
elke lobby and advocacy strategie. Samen sta je sterk! Vaak werken lokale en regio-
nale overheden samen om nationaal beleid en regelgeving te beinvloeden. De effec-
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tiviteit hiervan kan verder worden vergroot als in dit soort processen ook gezamen-
lijk wordt opgetrokken met private partijen. Dit kan een alliantie zijn met bijvoor-
beeld projectontwikkelaars of industrieén die zich ook sterk willen maken voor
risicoreductie, maar ook met universiteiten en wetenschappers die objectieve in-
formatie over risico’s en risicobeheersingsmaatregelen kunnen verschaffen. Daar-
enboven kunnen ook inwoners, die ongerust zijn over de fysieke veiligheid in hun
directe omgeving, een sterke alliantiepartner zijn (zie ook de paragraaf over pu-
blieke participatie).

Help anderen (empowerment)

Als veiligheidsdeskundige of ambtenaar is het vaak niet mogelijk of zelfs noodzake-
lijk om zelf deel te worden van het publieke debat. Het kan veel effectievere zijn om
andere in staat te stellen om te lobbyen voor beleid, bijvoorbeeld door de benodig-
de informatie te verschaffen, hen in contact te brengen met de juiste stakeholders
en besluitvormers en te helpen om de gedeelde belangen te ‘vertalen’ in bewoor-
dingen die aansluiten bij de besluitvormers.

Overweeg om ecologie een ‘natuurlijke partner’ van veiligheid te maken

Net zoals bij veiligheid zijn ook voor ecologie de economische en commerciéle be-
langen vaak de belangrijkste ‘tegenstander’. Veiligheid en ecologie hebben echter
soms ook tegengestelde belangen en als deze niet transparant worden gemaakt,
kan de milieulobby soms een tegenstander worden bij risicobeheersing. Dit kan
bijvoorbeeld het geval zijn bij natuurrampen, zoals natuurbranden en overstromin-
gen, omdat risicobeheersingsmaatregelen voor dat soort risico’s tegengesteld kun-
nen zijn aan (traditionele) methodes voor natuurbehoud. Dit moet worden voor-
komen, omdat natuur- en milieugroeperingen een sterke lobby hebben, met veel
publieke steun. Om de relatie tussen beide velden te versterken, kan worden over-
wogen om een permanente coalitie met elkaar aan te gaan. Dit kan lokaal voor spe-
cifieke risico’s, maar ook national en internationaal voor bijvoorbeeld de opwar-
ming van de aarde, omdat dit grote gevolgen kan hebben voor zowel de natuur als
voor de kansen en effecten van natuurrampen.

.ﬁ Good practice
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8.2 Publieke participatie
en algemene les van de MiSRaR-partners is dat de beoordeling van preventieve
maatregelen niet slechts een technocratische aangelegenheid is, maar dat ook
de sociaal-politieke acceptatie van de aangedragen maatregelen in beschou-
wing moet worden genomen. Met andere woorden, de professionele beoordeling
moeten worden getoetst aan de subjectieve publieke en politieke beleving. Hiervoor
is publieke participatie in het mitigation process een noodzakelijke voorwaarden.

Publieke participatie is belangrijk om meer redenen dan uitsluitend deze. Om te be-
ginnen is het een belangrijk instrument om het risicobewustzijn te vergroten. Door
deel te nemen aan discussies over risicobeheersing leren inwoners over de objectief
ingeschatte veiligheidsrisico’s in hun omgeving. Verder is participatie tijdens het
ontwerpen van een risicobeheersingssstrategie het startpunt van implementatie van
maatregelen door de mensen zelf. Door de combinatie van publieke participatie met
risicocommunicatie en -educatie kunnen inwoners goed geinformeerd worden over
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wat ze kunnen doen om risico’s te voorkomen, wat ze moeten doen bij een incident
(zelfredzaamheid) en wat ze kunnen bijdragen aan een snel herstel naderhand. Als
het goed wordt georganiseerd, kan publieke participatie in belangrijke mate bijdragen
aan de acceptatie van veiligheidsmaatregelen en de bereidheid om zelf actie te onder-
nemen.

Er zijn veel verschillende manieren om publieke participatie in te vullen. In de meeste
landen is het (gedeeltelijk) opgenomen in nationale wet- en regelgeving, die bijvoor-
beeld vereist dat overheden op bepaalde momenten in het proces hun inwoners in-
formeren en betrekken. Het is echter aan te bevelen om verder te gaan dan deze for-
mele eisen en goed na te denken over manieren om inwoners te betrekken, die passen
bij de betreffende risico’s en doelgroepen.

Tips & trucs
Praktijklessen over public participation

Maak bij de netwerkanalyse onderscheid tussen verschillende doelgroepen

Het is belangrijk om bij het beoordelen van het network goed na te denken over
welke verschillende (belangen)groepen er zijn. Wie woont in de directe omgeving
van een risico? Wie heeft zakelijke belangen, zoals toerisme, industrie of landbouw?
Welke bestaande lokale belangengroeperingen zijn in het verleden van grote in-
vloed gebleken?

Organiseer de juiste participatie tijdens elke fase van het proces

Vanaf het allereerste begin is het belangrijk om mensen te betrekken. Laat tijdig
weten dat de overheid zich aan het orienteren is op risico’s. Laat inwoners mee-
werken aan de risicobeoordeling, bijvoorbeeld door ze lokale (historische) kennis
uit hun eigen ervaring en geheugen te laten meegeven. Bied de gelegenheid om mee
te bepalen wat de criteria zijn voor de prioritering van risico’s (risk evaluation).
Zorg voor een transparante besluitvorming over de politieke beleidsdoelstellingen.
En bovenal: laat mensen meedenken over veiligheidsmaatregelen en mogelijke
win-win situaties tussen risicoreductie en hun eigen lokale wensen en belangen.

Denk goed na over vertrouwelijkheid van informatie

Tijdens het hele proces komt meestal ook informatie aan de orde die vertrouwelijk
van aard is, zoals de beoordeling van terrorismegevoeligheid of specifieke informa-
tie over industriéle processen. De formele eisen verschillen per land, maar het is
altijd aan te bevelen om van te voren bewust af te wegen welke soorten informatie
wel en niet gedeeld kunnen worden.

Kies verschillende instrumenten en wees flexibel

Op basis van de netwerkanalyses kan bijvoorbeeld worden gekozen voor een of
meer ‘focus groups’ die betrokken worden bij het proces en actueel inzicht kunnen
geven in de publieke opinie over risico’s en veiligheidsmaatregelen. Andere opties
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voor publieke participatie zijn om publieke informatiebijeenkomsten en inspraak-
avonden te organiseren, gerichte voorlichting en ook risico-educatie. Verschillende
groepen vragen om een verschillende aanpak. Wees flexibel en pas indien nodig
gedurende het proces de tactiek aan.

Maak gebruik van liaisons naar specifieke doelgroepen

De ‘overheid’ in algemene zin is niet altijd de beste en meest geaccepteerde afzen-
der van informatie. Mensen bepalen meestal zelf wie volgens hen de meeste autori-
teit heeft. Denk daarom goed na wie de meest invloedrijke liaison naar specifieke
‘target groups’ kan zijn, zoals lokale opinieleiders, centrale figuren in de lokale ge-
meenschap en mensen op de werkplek. Probeer om mensen te benaderen ‘op hun
eigen grond’ en in hun eigen ‘taal’.

r

Praktische checklist voor lobby & advocacy

Probeer ‘windows of opportunity’ te creéren.

Wees voorbereid: maak een lobbydossier voor het geval zich een onverwachte

kans voordoet.

O Smeed coalities door middel van je netwerkbeoordeling, KBA en win-win situa-
ties.

O Help anderen om hun stem te laten horen (empowerment).

O Wijs een aansprekende woordvoerder met gezag aan.

O Communiceer in feiten en onderbouw waar mogelijk met wetenschappelijk
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Toezicht & handhaving

“De overstap van planvorming naar de daadwerkelijke
implementatie van wveiligheidsmaatregelen kan uitda-
gend zijn. Goed toezicht op de uitvoering en handhaving
van afspraken en regels is altijd onontbeerlijk.”

Mihaela Stoyanova, expert regionale ontwikkeling //
Euro Perspectives Foundation, Bulgarije

en risicobeheersingsplan kan alleen effectief zijn als de juiste implementatie

van de maatregelen verzekerd is. Hiervoor is doorlopende monitoring van de

implementatie nodig. Wanneer dit toezicht tekortkomingen aan het licht
brengt, is handhaving van formele wettelijke vereisten vaak een noodzakelijke ver-
volgstap. De MiSRaR-partners vinden dat voor goed toezicht & handhaving aandacht
moet worden geschonken aan de volgende issues.

Veranderende politieke voorkeuren

Volksvertegenwoordigers en bestuurders hebben veelal een beperkte zittingsperiode.
Risicobeheersingsbeleid vraagt meestal juist een lange adem. Dit betekent dat tijdens
de implementatie nieuwe politieke coalities kunnen ontstaan en de politieke voorkeu-
ren omtrent risico’s kunnen veranderen. Een van de taken van ambtenaren en des-
kundigen is om te monitoren wat de consequenties zijn van nieuwe beleidsplannen en
politieke akkoorden voor bestaand risicobeleid. In het uiterste geval kan een bepaald
risicobeleid worden stopgezet, maar in de meeste gevallen zijn veranderingen minder
zichtbaar. Belangrijk is dat wordt gesignaleerd wanneer gebrekkige of uitgestelde
implementatie van de ene maatregel kan leiden tot het geheel falen van een risicobe-
heersingsstrategie. Zo zal in het praktijkvoorbeeld van Cesenatico het verbreden van
het kanaal alleen effectief zijn als de noodoverloopgebieden daadwerkelijk worden
gerealiseerd. De kans bestaat altijd dat na de realisatie van de meer zichtbare maatre-
gelen (in dit geval het kanaal en een sluizencomplex) de implementatie van de minder
zichtbare maatregelen op de lange termijn (noodoverloopgebieden) wordt genegeerd.
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Toezicht en handhaving in een netwerk

Zoals eerder aangegeven, vergt risicobeheersing een bijdrage van vele verschillende
partijen, met verschillende verantwoordelijkheden. In dit netwerk is het belangrijk
om vooraf af te spreken hoe toezicht en handhaving wordt georganiseerd. Welke
overheidsinstelling maakt gebruik van welke formele bevoegdheden? Accepteren alle
partijen deze toezichthoudende en handhavende rol(len) en de mogelijke consequen-
ties daarvan?

Formele instrumenten

Overheden hebben verschillende formele mandaten om toezicht en handhaving uit te
oefenen. Bij verwijtbare nalatigheid kan in sommige gevallen het strafrecht worden
toegepast. In andere gevallen kunnen wetgeving en lokale verordeningen worden
gehandhaafd door bijvoorbeeld bestuursrechtelijke dwangsommen. In geval van sa-
menwerking tussen overheden onderling ligt dit natuurlijk moeilijker. Een lagere
overheid kan vaak moeilijk een hogere overheid op de vingers tikken, zelfs als men
formeel in het gelijk staat. Dit alles vraagt goede afspraken over toepassing van en
samenhang tussen verschillende gerechtelijke instrumenten.

Verzeker implementatie van maatregelen door burgers

Vaak zal een risicobeheersingsstrategie maatregelen omvatten die door inwoners zelf
moeten worden genomen. Denk bijvoorbeeld aan het voorkomen van natuurbranden
waarbij mensen wordt gevraagd om hun terrein vrij te houden van los hout, of aan
extreem weer, waarbij mensen wordt gevraagd om zelf te voorzien in noodvoorraden.
De implementatie van dit soort maatregelen vraagt speciale aandacht. Het zal veelal
moeilijk zijn om gebruik te maken van formele bevoegdheden, omdat de uitvoering
moeilijk te controleren is en er vaak ook geen formele gronden zijn om mensen aan te
spreken op tekortkomingen. Investeren in risicobewustzijn en mensen instrueren
over hoe ze moeten handelen (ter preventie, ter voorbereiding en tijdens een daad-
werkelijk incident) zal dan veel effectiever zijn.

i
i
|

ken partners. :
O Maak afspraken over het inzetten van deze formele bevoegdheden. :
O Indien nodig, voeg extra veiligheidseisen toe aan lokale voorschriften en veror- :

deningen. :
O Organiseer de juiste capaciteit en expertise voor doorlopend toezicht. |
O Probeer om administratief toezicht en boetes samenhangend in te zetten met :

strafrechtelijke vervolging. :

64



lﬁ Good practice

65



W

1 O Evaluatie & feedback

“Mitigation is a continuous process. The implementati-
on of measures automatically should start a new round
of risk assessments.”

Antonio Branco, Burgemeester // Mirandela, Portugal

10.1Evaluation of the mitigation process

en traditionele manier om beleidsprocessen te duiden is de zogenaamde ‘Cir-
kel van Deming’, die bestaat uit vier fases die ook op risicobeheersing van toe-
passing zijn:

- Plan: ontwerp een risicobeheersingsplan

- Do: implementeer de veiligheidsmaatregelen

- Check: bewaak te uitvoering

- Act: neem actie bij afwijkingen en problemen.

Het laatste deel van een beleidsproces is altijd een terugkoppeling (feedback loop)
naar het begin van een nieuwe cyclus. Risicobeheersing is een uitgebreid proces
waarbij veel partners betrokken zijn en veel expertise nodig is. Vanzelfsprekend zal
tijdens een dergelijk proces ook veel geleerd worden, wat nuttig kan zijn voor nieuwe
risicobeheersingsplannen in de toekomst. Een gezamenlijke evaluatie van het gehele
process is een belangrijke afsluiting, die de bereidheid van de betrokken partners zal
vergroten om in de toekomst opnieuw samen te werken. Een mogelijkheid is om daar-
toe in elk risicobeheersingsplan een hoofdstuk of paragraaf op te nemen over evalua-
tie en beheer.

De inrichting van een evaluatieproces vraagt specifieke aandacht. Bijvoorbeeld, om
een goed leerproces te verzekeren, is het aan te bevelen om onafthankelijke evaluato-
ren te gebruiken. Op die manier worden blinde vlekken in de observaties voorkomen
en het draagvlak voor de leerpunten vergroot. Daarenboven is de evaluatie bij voor-
keur extern gericht, d.w.z. dat alle betrokken partners in staat worden gesteld hun
mening te geven. Tegelijkertijd moet vertrouwelijkheid worden gegarandeerd. Zo
niet, dan kan de evaluatie bedreigend zijn of een vertekend beeld geven. Dit vraagt
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duidelijke communicatie bij aanvang over wat met de resultaten wordt gedaan en of
de politieke gezagsdragers wel of niet op de hoogte worden gesteld van de uitkom-
sten. Idealiter worden dit soort afspraken gemaakt helemaal aan het begin van het
proces, als onderdeel van de ‘beginselverklaring’ (zie paragraaf 3.4).

10.2Feedback naar de risicobeoordeling

et doel van een risicobeheersingsplan is om risico’s te verminderen. Derhalve

zal na de implementatie middels een nieuwe risicoanalyse onderzocht moe-

ten worden wat de uiteindelijke opbrengst van het beleid is geweest. In een
aanpak met aandacht voor alle soorten risico’s (all hazard) kan dit ertoe leiden dat
andere risico’s prioriteit krijgen. In een aanpak gericht op een specifieke soort risico
(single hazard) kan een nieuwe risicobeoordeling ertoe leiden dat voor de toekomst
andere soorten maatregelen worden voorgesteld of de aandacht verschuift naar een
andere locatie. In alle gevallen is het belangrijk om het uiteindelijke effect van het
beleid inzichtelijk te maken met een nieuwe risicoanalyse en bij voorkeur zelfs een
nieuw risicodiagram met een zichtbaar gereduceerd risico. Het is immers niet meer
dan logisch dat de politieke eindverantwoordelijken inzicht krijgen in de consequen-
ties van het door hen gekozen beleid.

. Praktische checklist voor evaluatie & feedback

i O Agree upon evaluation procedures at the start of the process.

O Organize the right (preferably independent) expertise for the execution of the
i evaluation.

é O Incorporate the implementation results in a new risk assessment.
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Aanbevelingen van MiSRaR

“De lessen van MiSRaR zijn zeer waardevol gebleken
voor de deelnemende organisaties. We verwachten in de
toekomst te blijven profiteren van alle praktische erva-
ringen die we met elkaar hebben gedeeld.”

Peter Bos, algemeen directeur //
Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, Nederland

11.1De RISCE-benadering voor lokale overheden

Tijdens het project hebben de MiSRaR-partners een groot aantal praktijkervaringen
verzameld en gedeeld. De voornaamste praktische lessen zijn beschreven in dit hand-
boek. De belangrijkste hiervan kunnen worden samengevat in wat het MiSRaR-project
de RISCE-benadering is gaan noemen (spreek uit: ‘risky’). Deze benadering houdt in
dat voor een succesvolle aanpak van risicobeheersing in ieder geval met de volgende
vijf basisvoorwaarden rekening gehouden moet worden:

isicobeoordeling: inzicht in risico's is het uitgangspunt voor succesvolle risi-
cobeheersing.

den kan een zinvolle risicobeheersingstrategie worden ontworpen. Een succesvol-
le strategie omvat maatregelen in alle lagen van meerlaagse veiligheid.
S tructureel: risicobeheersing is een continu proces, dat moet worden ingebed in

I ntegraal: alleen als rekening gehouden wordt met alle effecten en kwetsbaarhe-

werkwijze van de betrokken organisaties.
odperatief: alle relevante overheden, maatschappelijke organisaties, bedrijven

en inwoners moeten samenwerken.

gelijk in de ruimtelijke ontwikkeling al aandacht wordt geschonken aan veilig-
heid.

I : erder: risico's kunnen het meest effectief worden aangepakt als zo vroeg mo-
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11.2Top 10 lessen van elke partner

Gedurende het MiSRaR-project was het leerproces voor elk van de zeven partners
anders. Elke partner heeft specifieke belangrijke lessen geleerd. Om andere decentra-
le overheden, die MiSRaR-lessen in praktijk willen brengen, te helpen bij hun priori-
teitstelling, heft elke MiSRaR-partner een top 10 (in willekeurige volgorde) opgesteld
van de lessen die voor hen het waardevolst zijn gebleken. Deze lijsten bieden verschil-
lende perspectieven op de conclusies van MiSRaR en kunnen worden beschouwd als
een uitnodiging aan andere overheden om hun eigen top 10 te kiezen en daarmee hun
aanpak van risicomanagement te verbeteren.

Mirandela

1. Stel met je partners gedeelde definities op, zodat je kunt samenwerken op basis
van een gedeeld begrip.

2. Verbeter internationale kennisuitwisseling, zodat decentrale overheden elkaar
kunnen helpen om te verbeteren.

3. Staopen voor ‘learning on the job’: leer zowel van goede als van slechte voorbeel-
den en ervaringen.

4. Maak je inschatting van het beleidsnetwerk expliciet, in plaats van je bestaande
relaties als een gegeven te beschouwen.

5. Kosten-baten analyses zijn een vitaal onderdeel van de aanpak en vergen speci-
fieke expertise.

6. Publiek-private samenwerking is van groot belang. Vele publieke en private par-
tijen zijn betrokken en zij hebben vaak tegenstrijdige belangen, tenzij een samen-
werkingsverband kan worden gecreéerd.

7. Stel duidelijke doelen bij aanvang van het process en ook direct na de risicobe-
oordeling. Zonder politieke beleidsdoelstellingen is het onmogelijk om een pas-
send risicobeleid te ontwikkelen.

8. Investeer in toezicht & handhaving, omdat implementatie niet vanzelf gebeurt.

9. Maak evaluatie een doorlopend proces, zodat je direct van je praktijkervaring
kunt leren.

10. Gebruik onafhankelijke evaluatoren om het meeste uit de evaluatie te krijgen.

Aveiro

1. KBA is een centraal instrument voor risicobeleid, omdat het zorgdraagt voor de
benodigde inzichten in de effectiviteit van maatregelen.

2. Lobby voor een nieuw polititiek paradigma waarin risicobeheersing en veiligheid
hoge prioriteit krijgen.

3. Wees RISCE!

4. Monitor de implementatie en handhaaf regels, met name die voor ruimtelijke
ontwikkeling, landgebruik en veilig bouwen.

5. Kijk over grenzen heen: neem risico’s uit aangrenzende gebieden mee in je risico-
beoordeling.

6. Maak gebruik van wetenschappelijk onderzoek om je risicoanalyses te onder-
bouwen.
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7. Probeer het onvoorstelbare te bedenkenL: ook potentieel catastrofale risico’s
buiten het in Europa normale paradigma verdienen aandacht, zoals tsunami’s en
meteorietinslagen.

8. Ontwikkel altijd accurate risicokaarten, die binnen risico- en crisismanagement
veel doelen tegelijk kunnen dienen.

9. Bouw je netwerk en probeer om risicobeheersing te incorporeren in veel verschil-
lende soorten ontwikkelingen.

10. Vergroot het publieke risicobewustzijn en maak risicobeheersing een leidend
maatschappelijk belang.

Epirus

1. Integreer GIS-systemen om je risicokaarten accuraat te maken.

2. Maak gebruik van een risicodiagram om prioriteiten te stellen tussen verschillen-
de soorten risico’s.

3. Probeer op de lange termijn het belang van risicobeoordelingen en risicobeleid te
integreren in het paradigm van de hulpdiensten, omdat een goede prioriteitstel-
ling in risicobeleid en meer aandacht voor preventive leiden tot een meer effec-
tieve en efficiénte inzet van publieke middelen.

4. Investeer in risicobewustzijn en risico-onderwijs om zelfredzaamheid, preventie
en preparatie door het publiek te vergroten.

5. Zet samenwerking voorop. Bouw persoonlijke relaties en probeer om meer te
weten te komen over de interne werkwijzen van je partners: hoe werken ze, wat
is hun belang?

6. Formeer structurele allianties voor gezamenlijke lobby en om in contact te komen
met de belangrijkste besluitvormers.

7. Gebruik een slimme tactiek van toenemende druk om veiligheidsbeleid te hand-
haven. Administratieve handhaving en boetes werken veelal sneller dan een straf-
rechtelijk proces.

8. Financiéle solidariteit: vraag degenen die het meest profiteren om bij te dragen
aan risicobeleid.

9. Maak een ‘quick & dirty’ KBA om inzicht te verkrijgen in de balans van kosten en
baten en neem daarbij ook kwalitatieve aspecten in beschouwing.

10. Verzeker je van doorlopend toezicht op de implementatie.

Forli-Cesena

1.

w

Maak onderscheid tussen publieke en professionele risicokaarten om te voorko-
men dat vertrouwelijke risico-informatie openbaar wordt.

Verzeker je van doorlopende actualisatie van risico-informatie en risicokaarten.
Zoek naar gedeelde belangen en doelen tussen risicobeleid en natuurbehoud.
Ontwerp een systematische aanpak voor lobby & advocacy zodat je gereed bent
om ‘windows of opportunity’ aan te grijpen.

Een ‘all hazard’ aanpak van de risicobeoordeling helpt om prioriteiten te stellen
en je beleid en budgetten rationeel te plannen.

70



m.

6.

7.
8.

9.

Voor risicobewustzijn is het belangrijk om een transparente risicobeoordeling te
organiseren en de resultaten publiekelijk toegankelijk te maken.

Maak gebruik van vrijwilligers om te lobby’en voor risicobeheersing.

Wees je ervan bewust dat bepaalde maatregelen onpopulair kunnen zijn en neem
derhalve lokale maatschappelijke belangen mee in de evaluatiecriteria voor de
besluitvorming over risicobeleid.

Voorkom tegenstrijdige of overlappende verantwoordelijkheden en inzet van
bevoegdheden door bij aanvang duidelijke samenwerkingsafspraken te maken.

10. Maak gebruik van een KBA om inzicht te verkrijgen in de verschillende vitale be-

langen en om financieringsconstructies te bouwen.

Euro Perspectives Foundation

1.
2.

3.
4,

8.
9.

Start altijd met een accurate risicokaart.

Bouw een nauwe samenwerking tussen veiligheidsexperts en politieke besluit-
vormers.

Maak KBA een centraal onderdeel van je capaciteitenbeoordeling.

Lobby om veiligheidseisen op te laten nemen in nationale wetgeving voor ruimte-
lijke ordening.

Verdeel de kosten van risicobeleid over verschillende soorten budgetten. Als zo-
wel lokale als nationale overheden bijdragen aan risicobeleid, zullen zij zich beide
meer eigenaarschap voor de risico’s aanrekenen.

Publiek risicobewustzijn is een belangrijke succesfactor voor werkbare resulta-
ten.

Gebruik lokale voorschriften en verordeningen om risicobeleid te incorporeren in
landgebruik en ruimtelijke planning.

Investeer in toezicht en handhaving.

Voer altijd een evaluatie van het mitigationproces uit.

10. Deel goede voorbeelden en praktijkervaringen binnen je eigen gebied, je eigen

land en de EU in den brede.

Zuid-Holland Zuid

oUW

Veiligheid zou altijd een afwegingsfactor moeten zijn in ruimtelijke ordening.

Het uitvoeren van een KBA is van groot belang voor het mitigationproces.

Het is belangrijk om meer bewust te zijn van lobby & advocacy processen.
Natuurbehoud zou een ‘natuurlijke’ partner van veiligheid moeten worden.
Creéer win-win tussen veiligheid en andere vitale maatschappelijke belangen.
Probeer om veiligheidsmaatregelen gefinancieerd te krijgen uit andere, bestaande
budgetten.

Een balans moet worden gevonden tussen ‘single hazard’ en ‘all hazard’ risicobe-
oordelingen. Voor de prioriteitstelling tussen risico’s is een ‘all hazard’ aanpak
nodig, maar als een specifiek prioritair risico is geselecteerd, is het vaak ook nodig
om alsnog een meer gedetailleerde ‘single hazard’ analyse uit te voeren.

Een succesvolle risicobeheersingsstrategie omvat maatregelen in alle lagen van
meerlaagse veiligheid.
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9. Er moet meer worden geinvesteerd in risico-onderwijs.
10. Soms zijn nationale beleidsdoelstellingen onmisbaar, omdat risico’s zich niet hou-
den aan door de mens getrokken grenzen.

11.2Aanbevelingen voor verbetering van risicobeheersing in de hele EU

Tot slot, hebben de MiSRaR-partners ook diverse conclusies getrokken die gericht zijn
op het nationale en international niveau. Om binnen de EU een verbetering van risi-
cobeheersing aan te moedigen, worden ook deze lessen gedeeld.

Relatie tussen regelgeving voor veiligheid en voor ruimtelijke ordening & Natura2000
Bovenal willen de MiSRaR-partners het belang benadrukken van een directer verband
tussen nationale en EU-regelgeving voor veiligheid en ruimtelijke ordening. Deze rela-
tie zou niet gericht moeten zijn op veiligheidseisen aan industrie (hetgeen al in detail
is vastgelegd in de SEVESO-richtlijnen), maar op structurele vroegtijdige betrokken-
heid van veiligheidsaspecten in ruimtelijke ordeningsprocessen. Ook een nauwe rela-
tie met regelgeving voor natuurbehoud zou moeten worden gerealiseerd, zoals een
wettelijke verplichting om een veiligheidsparagraaf op te nemen in de beheersplan-
nen voor Natura2000.

Ernstige internationale risico’s

Zoals eerder besproken, overstijgen veel risico’s het niveau van door de mens getrok-
ken grenzen, zowel lokaal als nationaal. MiSRaR vraagt om meer specifieke aandacht
voor ernstige internationale risico’s die grensoverschrijdende effecten hebben en
internationale expertise vergen. Voorbeelden zijn tsunami’s, superstormen, grote
vulkaanuitbarstingen, nucleaire incidenten, meteorietinslagen, zonnestormen, pan-
demische uitbraken van infectieziekten en ook allerhande verhoogde risico’s door
opwarming van de aarde. Lokale overheden beschikken niet over de expertise en
middelen om met dergelijke risico’s om te gaan, terwijl lokale gemeenschappen wel
de effecten ervan ondervinden. Dit soort risico’s kan alleen worden aangepakt door
middel van gemeenschappelijke internationale actie, gecoérdineerd op een supra-
nationaal niveau.

Publiek risicobewustzijn van Europese burgers

Publiek bewustzijn is op veel verschillende manieren van essentieel belang voor risi-
cobeheersing, preparatie, repressie en herstel. Bewustzijn helpt om de steun voor
maatregelen te verhogen. Ook verhoogt het de zelfredzaamheid. De MiSRaR-partners
pleiten ervoor om lokale gemeenschappen meer te betrekken bij lokaal risicobeleid.
Risicocommuncatie en -onderwijs is evenwel ook nadrukkelijk een nationale en in-
ternationale verantwoordelijkheid. Door middel van verplichte voorlichting op scho-
len en EU-brede voorlichtingscampagnes zou veel kunnen worden bereikt.
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Internationale databases

De MiSRaR-partners hebben geconcludeerd dat er veel informative beschikbaar is,
maar dat het ontbreekt aan feitelijke informatie-uitwisseling. Voor lokale overheden
is het welhaast onmogelijk om onderzoek te doen naar internationaal beschikbare
data en kennis voor risicobeoordelingen, veiligheidsmaatregelen en KBA’s. Een inter-
nationale of ten minste een Europese database voor dit soort informatie zou enorm
kunnen helpen om de kwaliteit en betrouwbaarheid van lokale risicobeoordelingen te
vergroten.

Wetenschappelijk onderzoek

Naast informatie-uitwisselingen is het ook nodig om meer wetenschappelijk onder-
zoek te doen. Lokale samenwerkingsinitiatieven met universiteiten hebben de meer-
waarde van wetenschappelijk onderzoek voor risicobeleid meer dan afdoende bewe-
zen. De belangrijkste wetenschappelijke issues omtrent risicobeheersing zijn verge-
lijkbaar voor alle landen. Een intensivering door de EU van praktijkgerichte weten-
schappelijke onderzoeksprogramma'’s voor risicobeleid zou dan ook zeer behulpzaam
zijn.

Gedeelde definities

Internationale samenwerking zou zeer kunnen profiteren van gedeelde definities van
relevante begrippen. De EU ‘Staff Working Paper on Risk Assessment and Mapping Gui-
delines for Disaster Management’ is een eerste stap, maar de definities zouden ideali-
ter cross-sectoraal moeten worden vastgesteld: dus ook in relatie tot de ‘taal’ en re-
gelgeving van ruimtelijke ordening.

Grensoverschrijdende samenwerking

Traditioneel investeert de EU in grensoverschrijdende samenwerkingsprojecten,
waaronder in het veld van gezamenlijke rampenbestrijding en in minder mate bij
risicobeheersing. Voor grensoverschrijdende risico’s is dit soort samenwerking tus-
sen aangrenzende gebieden van groot belang. De toekenning van samenwerkings-
projecten is evenwel vaak gebaseerd op een economisch ontwikkelingsperspectief en
niet op de risicosetting. Het is dan ook belangrijk om om hoog-risico gebieden binnen
de EU te identificeren waar de huidige internationale samenwerking nog onvoldoen-
deis.

Structurele kennisuitwisseling

Last but not least: internationale kennisuitwisseling is voor de MiSRaR-partners zeer
waardevol gebleken. De MiSRaR-partners dromen van een situatie waarin dit soort
uitwisseling structureel wordt geimplementeerd als onderdeel van de Europese ge-
dachte.
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Epiloog

“Als we onderkennen dat de overeenkomsten tussen risi-
cobeheersingsprocessen in de EU-lidstaten groter zijn
dan de verschillen, dan moeten we ook accepteren dat veel
meer moet worden gedaan om kennisuitwisseling te be-

vorderen.”

Ruud Houdijk, adviseur veiligheid en risicomanagement //
Houdijk Advies, Nederland

Voor alle MiSRaR-partners heeft het project de meerwaarde van kennisuitwisseling
aangetoond. Nieuwe inzichten zijn opgedaan, niet alleen door te leren van de ervarin-
gen en goede voorbeelden van elkaar, maar ook door de eigen lokale eigenaardighe-
den te beschouwen. De seminars hebben laten zien dat elke EU-lidstaat een eigen ‘vei-
ligheidscultuur’ heeft, die wordt weerspiegeld door verschillen in wet- en regelgeving,
politieke besluitvormingsprocessen, standpunten van publieke en private partijen,
toekenning van budgetten en ook in risicoacceptatie en zelfredzaamheid. De overeen-
komsten zijn evenwel nog in het oogspringender. Onder landspecifieke problemen is
altijd het gedeelde blikveld gevonden: algemene principes en lessen die toepasbaar
zijn binnen de hele EU. In dit handboek zijn deze algemene lessen van de MiSRaR-
partners beschreven. Dit zijn praktische lessen vanuit de praktijkervaring. Door deze
lessen te doorgronden en moed te putten uit oplossingen voor vergelijkbare proble-
men in andere landen, is een solide basis aanwezig om risicobeheersing verder te
verbeteren.

Dit handboek is bedoeld als een uitnodiging voor praktische implementatie. Door
zoveel mogelijk praktische lessen, checklists en goede voorbeelden op te nemen, ho-
pen de MiSRaR-partners decentrale overheden binnen de EU aan te moedigen om hun
risicobeleid in samenhang met de ruimtelijke ordening te verbeteren. Ook nationale
overheden worden uitgenodigd om te reflecteren op de noodzaak om meer samen-
hang te creéren tussen regelgeving en financiering voor risicobeheersing en rampen-
bestrijding aan de ene kant en voor ruimtelijke ontwikkeling aan de andere kant. Uit-
eindelijk zijn de gedeelde doelen van de MiSRaR-partners zelf om de geleerde lessen
binnen hun eigen organisatie te implementeren en tegelijkertijd hun international
netwerk voor kennisuitwisselinge te onderhouden. Op deze manier willen de MiSRaR-
partners een voorbeeld neerzetten voor structureel leren en solidariteit binnen de EU.
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L http://ec.europa.eu/environment/seveso/

2 http://ec.europa.eu/environment/water/flood risk/

3 Philipp Schmidt-Thomé, Integration of natural hazard, risk and climate change into
spatial planning practices, 2006.

4 De traditionele formule is in het Nederlands risico = kans x effect. Zowel de depar-
tementen (methode Nationale Risicobeoordeling) als de veiligheidsregio’s (Handrei-
king Regionaal Risicoprofiel) hebben ervoor gekozen in plaats hiervan de termen
waarschijnlijkheid en impact te hanteren, om te breken met de kwantitatieve opvat-
ting dat kans en effect met elkaar vermenigvuldigd leiden tot één risicoscore. De keu-
ze voor de term impact sluit bovendien aan bij de in andere landen gebruikelijke op-
vatting dat niet alleen het primaire effect van de risicobron de impact bepaald, maar
ook de kwetsbaarheid van de vitale belangen voor dat effect. In die zin is de term im-
pact meer in samenhang met andere risicodefinities dan uitsluitend de term effect.

5 Layer of Protection Analysis: Simplified Process Risk Assessment, Centre for Chemical
Process Safety (CCPS), USA, 2001.

6 Handreiking beleidsplan veiligheidsregio. Veiligheidsregio Zuid-Holland Zuid, in op-
dracht van de NVBR, GHOR Nederland, de Raad van Korpschefs en het Landelijk over-
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11 Zie noot 10.
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14 Working with scenarios, risk assessment and capabilities in the National Safety and
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