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Inleiding

1.1 HET ONDERZOEK

Deze wetsevaluatie behelst een 'ex-post' beoordeling van de kwaliteit van de
Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (Wvgs) zoals beloofd bij het totstandkomen
van de wet in 1996 door de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Tweede
Kamer.

In dit onderzoek staat daarmee de vraag centraal 'doet de wet vanaf het
moment van inwerkingtreding tot en met december 2002 wat hij geacht werd
te doen'.

Het 'ex-post' karakter van deze evaluatie betekent in het bijzonder dat deze
wetsevaluatie zieh niet rieht op de toekomst in de zin van de invloed van
toekomstige ontwikkelingen op de wenselijkheid van wijziging van de Wvgs.
Aanbevelingen in die zin zijn dan ook niet opgenomen.

In deze evaluatie is als kenbaar startpunt genomen de beschrijving van
de hoofddoelstelling van de wet in de memorie van toelichting bij de wet:
'de Wvgs dient de Openbare veiligheid te bevorderen'. Uiteindelijk zal der-
halve de vraag beantwoord moeten worden 'heeft de Wvgs de openbare
veiligheid bevorderd?'.

Deze wetsevaluatie dient meerdere doelen: de evaluatie
geeft inzicht in de wijze waarop de wet is uitgevoerd. Dat wil zeggen op
welke wijze tot uitvoering van het in de wet bepaalde is gekomen
toetst aan de hand van de huidige inzichten de wet zelf op aspecten van
juridische kwaliteit, theoretisch optimaal gebruik van Instrumenten, e.d.
biedt inzicht in naleving van de wet en de handhaving ervan
biedt daarmee de mogelijkheid op basis van zes jaar ervaring te körnen
tot aanpassing van de wet zelf, de uitvoering ervan en/of de handhaving
van de wet om de Openbare veiligheid' verder te bevorderen. De aanbeve-
lingen waarmee deze evaluatie afsluit, hebben dat doel.

Deze wetsevaluatie is verricht door een samenwerkingsverband tussen het
COT Instituut voor Veiligheids- en Crisismanagement, het E.M. Meijers Instituut
voor Rechtswetenschappelijk Onderzoek van de Juridische Faculteit van de
Universiteit Leiden en de vakgroep Rechtssociologie van de Erasmus Universi-
teit Rotterdam.
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1.2 HET ONDERZOEKSKADER

Deze evaluatie van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen rieht zieh op doelmatig-
heid en doeltreffendheid (de rationaliteit van de wet) en op rechtmatigheid
(de houdbaarheid van de wet).

Onderscheid wordt daarbij gemaakt tussen twee complementaire aspecten:
wettheoretisch onderzoek naar de wet zelf en sociaal wetenschappelijk onder-
zoek naar de werking van de regelgeving in de praktijk.1

De centrale onderzoeksvraag wordt derhalve in deze evaluatie längs de
volgende drie verschillende dimensies beschouwd:

l de beleidsmatige kwaliteit, dat wil zeggen is de wet congruent met (in de
Tweede Kamer) geformuleerd beleid, zijn de Instrumenten gegeven in de
wet congruent met de doelstellingen en is de wet robuust genoeg om de
Veränderungen in beleid tot nu toe te accommoderen.

π de juridische kwaliteit, dat wil zeggen voldoet de wet sec aan de huidige
inzichten in de beginselen van behoorlijke wetgeving.2

in de praktijkwaarde van de wet, dat wil zeggen de uitvoering door de
overheid, de naleving door de vervoerssector en de handhaving van de
wet door de overheid.

Er is nog een vierde dimensie te benoemen die buiten de primaire onderzoeks-
scope van deze evaluatie valt en derhalve slechts op enkele plaatsen wordt
aangestipt:

iv de democratische kwaliteit, dat wil zeggen de wijze waarop controle op
'beheer'3 en uitvoering van de wet door de volksvertegenwoordiging
plaatsvindt.

Dimensies I en III houden verband met de bestuurskundige begrippen 'effecti-
viteit' (doeltreffendheid) en 'efficientie' (doelmatigheid). Dimensies π en IV
hebben relatie met de 'rechtmatigheid' van de wet.

Met name relevant voor de vierde dimensie is het onderzoek dat momenteel
loopt naar het proces van totstandkoming van wetten en in het bijzonder
kaderwetten geinitieerd door de Commissie voor Wetgevingskwaliteit.

Het woord 'dimensie' duidt op de complementariteit van de te onderzoeken
kwaliteitsaspecten van de wet.

De dimensies zijn vanzelfsprekend niet geheel afzonderlijk te beschouwen.
Zo heeft bijvoorbeeld de juridische kwaliteit een direct effect op de praktijk
van uitvoering, naleving en handhaving. Evengoed kan men zieh voorstellen

Deze benadering wordt onder meer beschreven door Koen van Aeken, Evaluatie van
regelgeving, Bijdmge voor het VIOM, Centrum voor Rechtssociologie UFSIA, 2000.
Zie bijvoorbeeld VJetgevmgkwaliteitsbeleiden wetgevmgsvisitatie, Kamerstukken II2000/01,27
475 nr. 2. Hierin wordt verwezen naar de nota Zieht op wetgeving uit 1990-1991 (Kamerstukken
II1990/91,22 008, VI, nrs. 1-2) Er wordt gezegd dat de criteria die daarin worden genoemd
nog steeds de inhoud markeren van het wetgevingskwaliteitsbeleid (p. 4).
In de zin van totstandkoming en wijziging van de bij de wet hörende regelingen.
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dat wanneer onduidelijke politieke doelstellingen de basis vormen voor een
wet, de vormgeving van de wet hieronder lijdt. Ook in deze evaluatie zullen
dit soort verwevenheden telkenmale aan het licht körnen.

1.3 DE WET VERVOER GEVAARLIJKE STOFFEN IN VOGELVLUCHT

Voordat in de volgende delen van deze evaluatie de wet nader wordt geanaly-
seerd, beschrijft deze paragraaf, kort en zonder nadere beschouwing, aanlei-
ding, opzet en doel van de wet. Primaire bron is de parlementaire behandeling
van de Wvgs in de Staten-Generaal.

Directe aanleiding tot het vaststellen van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen
in 1995 vormden de met de Wet Gevaarlijke Stoffen (WGS) uit 1963 opgedane
ervaringen. Deze laatste wet was in 1963 met grote spoed totstandgekomen
in verband met de destijds sterke toename van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen en het ontbreken van een adequaat wettelijk Instrumentarium ter
waarborging van de openbare veiligheid bij dit vervoer. De WGS uit 1963 was
een 'leemtewet', en dus slechts van toepassing op handelingen ten aanzien
van gevaarlijke Stoffen voorzover andere wetten daarin niet voorzagen. De
doelstellingen van deze bijzondere wetten konden echter verschillen (en deden
dat ook nogal eens), en zo stond de WGS in de weg bij het verwezenlijken van
eenheid van beleid op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Er
was geen integrale regeling op het terrein van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen, rnaar meer een lappendeken. Bovendien vertoonde de wet - volgens
de memorie van toelichting bij het voorstel voor de nieuwe Wvgs - zodanige
beperkingen en tekortkomingen dat hij geen adequaat Instrument vormde om
de openbare veiligheid bij het in de zeventiger en tachtiger jaren verder
toegenomen vervoer van gevaarlijke Stoffen in voldoende mate te waarborgen.
De WGS was dus op een groot aantal punten verouderd en achterhaald4 en

De belangrijkste tekortkomingen van de WGS waren volgens Kamerstukken II 1992/93,
23 250, nr. 3, p. 16 e.V.:
Routering - De WGS schoot tekort wat betreft de voorschriften met betrekking tot routering
(wat inhoudt dat het behoudens ontheffing verboden is bepaalde gevaarlijke Stoffen over
andere dan de daarvoor aangewezen wegen of over bepaalde aangewezen vaar- of spoor-
wegen te vervoeren). Een wettelijke basis voor het geven van voorschriften m.b.t. de
routering van vaar- en spoorwegen ontbrak.
Inspraak - In de WGS was slechts de mogelijkheid van externe advisering voor het bedrijfs-
leven m.b. t. het vervoer van gevaarlijke Stoffen geregeld. Inspraak voor alle belanghebben-
den, m.n. bij routering, was niet geregeld.
Parkeren - De WGS bevatte geen regels t.a.v. het parkeren van vervoermiddelen die geladen
waren met gevaarlijke Stoffen of waarin of waarop zieh resten van zulke Stoffen bevonden.
Verpakking - De WGS bevatte geen voorschriften m.b.t de verpakking tijdens het vervoeren.
Informatie — De WGS voorzag niet in de mogelijkheid om betrokkenen bij het vervoer van
gevaarlijke Stoffen te verplichten gegevens te verstrekken.
Controle - Toezicht op de naleving van de bij of krachtens de WGS gestelde regels werd
opgedragen aan ambtenaren van een beperkt aantal diensten. Het was niet bevorderlijk
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voldeed niet langer aan de eisen die daaraan in het begin van de jaren negentig
in het belang van de openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen
gesteld moesten (en nu nog moeten) worden.5

1.3.1 Integraal karakter

Om de tekortkomingen van de voorganger WGS te verhelpen heeft de Wvgs
beoogd een integraal karakter meegekregen. De nieuwe Wvgs werkt niet zoals
de WGS aanvullend ten opzichte van bijzondere wetgeving, maar is de bijzonde-
re wetgeving voor het inland-transport van gevaarlijke Stoffen over weg, spoor
en binnenwateren. De Wvgs is niet van toepassing op vervoer over zee6 en
door de lucht van gevaarlijke Stoffen. Onder vervoer valt hier het vervoeren
van en het verrichten van direct daarmee samenhangende handelingen (laden,
lossen, laten staan/liggen van vervoerrniddelen, waarin of waarop zieh gevaar-
lijke Stoffen of resten daarvan bevinden) met gevaarlijke Stoffen. Dat integrale
karakter is evenwel hoofdzakelijk procedureel van aard. De materiele normen
die de wet ten aanzien van het vervoer van gevaarlijke Stoffen stelt zijn vaak
van verdragsrechtelijke of communautaire oorsprong. De wet en het daarmee
verbunden stelsel van uitvoeringsregelingen7 fungeren als een soort integreren-
de paraplu voor normen die uit verdragen8 of EG-regels9 voortvloeien. Even-
als de vroegere WGS is de nieuwe wet een kaderwet waarbij de geldende
internationale vervoersvoorschriften worden geimplementeerd in de uitvoe-
ringsregelingen op basis van die wet. De Wvgs zelf levert verder een aantal

voor de eenheid van het controle- en opsporingsbeleid op het terrein van het vervoer van
gevaarlijke Stoffen dat er verschilfende diensten naast eikaar opereerden. In de WGS ontbrak
coördinatie ten aanzien van de activiteiten van deze diensten.
Sanctie - De WGS bevatte een te lichte strafsanctie voor gevallen van niet-naleving van
de wet. Ook ontbrcken in de WGS bestuurlijke sanctiemiddelen.
Kamerstukken Π 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 18.
Onder binnenwater valt ook het als 'binnengaats' gedefinieerde deel van de zee voor de
havens.
Zie bijvoorbeeld het Besluit vervoer gevaarlijke Stoffen, Stb, 1996, 297.
De belangrijkste verdragen in dit verband zijn het Accord Europeen relatif au transport
international des marchandises dangereuses par route, Geneve 1957, Trb. 1959, 81 (ADR-
verdrag), het Reglement pour le transport de matieres dangereuses sur le Rhin (ADNR,
niet gepubliceerd in het Tractatenblad) en het Reglement concernant le transport inter-
national ferroviaire des marchandises dangereuses, Trb. 1993, 15 (RID). Het zeevervoer
over binnenwateren wordt geregeld via de Regeling vervoer gevaarlijke Stoffen over zee,
dat een onderdeel is van de onderliggende regels VBG dat onder de Wvgs valt.
Zie onder andere Richtlijn 94/55/EG van de Raad van de Europese Gemeenschappen van
21 november 1994 betreffende de onderlinge aanpassing van de wetgeving der Lid-Staten
inzake het vervoer van gevaarlijke Stoffen over de weg, PbEG L 319 en Richtlijn 96/49/EG
van de Raad van de Europese Gemeenschappen van 23 juli 1996 betreffende de onderlinge
aanpassing van de wetgevingen der Lid-Staten inzake het vervoer van gevaarlijke goederen
per spoor, PbEG L 235.
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Instrumenten die noodzakelijk geacht worden om de doorwerking van de
ge'implementeerde normen te verzekeren, zoals een uitvoerings- en hand-
havingsysteem.

Het hoofddoel van de Wvgs zoals genoemd in de memorie van toelichting
is de bevordering van de openbare veiligheid10 bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen. In de ogen van de wetgever wordt dat doel bij uitstek door integraliteit
van het wettelijke kader en (daardoor mogelijk gemaakte) eenheid van beleid
op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen bevorderd. In hoofdstuk
2 zal nader worden ingegaan op deze en andere doelstellingen van de wet.

1.3.2 Het uitvoeringssysteem van de wet

Routering
De Wvgs kent ten behoeve van de regulering van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen een routeringssysteem. Routering houdt in dat het behoudens ontheffing
verboden is bepaalde gevaarlijke Stoffen over andere dan de daarvoor aan-
gewezen wegen of over bepaalde aangewezen vaar- of spoorwegen te vervoe-
ren. De routeringsregeling valt in twee onderdelen uiteen:

• De aanwijzing van gevaarlijke Stoffen als routeplichtige Stoffen, zie artikel
12 Wvgs11

• De aanwijzing van wegen, vaarwegen of spoorwegen, waarover het vervoe-
ren van de routeplichtige Stoffen behoudens ontheffing ge- of verboden
is, zie artikelen 13-24 Wvgs.12

10 Zie Kamerstukken II, 1992/93,23 250, nr. 3, p. 4:" Openbare veiligheid' is een veelomvattend
begrip. Men dient eronder te verstaan: de veiligheid van allen die direct bij het vervoer
betrokken zijn, maar ook de veiligheid van de orngeving en van al degenen en hetgeen
zieh daar bevindt. Bevordering van openbare veiligheid houdt in het voorkomen van gevaar,
schade of hinder voor mens, dier en omgeving als gevolg van gevaarlijke Stoffen. De inhoud
van het begrip Openbare veiligheid' wordt niet alleen bepaald door het object, dat aan
het risico is blootgesteld, maar ook door de aard en de hoedanigheid van de Stoffen, die
onder het begrip 'gevaarlijke stof vallen".

11 Zie Kamerstukken II, 1992/93,23 250, nr. 3, p. 28: "De aanwijzing van routeplichtige Stoffen
voor het wegvervoer is imperatief voorgeschreven. Dit hangt samen met de specifieke
bevoegdheidsverdeling bij de routering van dit vervoer. De bevoegdheid tot routering ligt
immers niet in handen van het Rijk zelf (zoals bij vaar- en spoorwegen), maar van de
gemeenten, waarbij Rijk en provincie het kader aangeven via de aanwijzing van routeplich-
tige Stoffen en van het landelijk en provinciaal wegennet".

12 Zie Kamerstukken II, 1992/93,23 250, nr. 3, p. 28: "Dit ter verwezenlijking van een samenhan-
gend landelijk net van wegen, dat door gemeenten die een routeringsregeling treffen in
acht moet worden genomen. De wegen moeten in goede onderlinge samenhang worden
aangewezen, in welk kader ook overleg kan plaatsvinden met instanties die o.g.v. andere
wetgeving, zoals de Wegenwet, de Wegenverkeerswet of de Wet op de ruimtelijke ordening,
bepaalde bevoegdheden hebben t.a.v. wegen. Een rijverbod o.g.v. de Wegenverkeerswet
mag natuurlijk niet samenvallen met een routeringsplicht o.g.v. de Wvgs De routerings-
bevoegdheid vormt een facultatieve bevoegdheid van gemeenten. De gemeente is voor
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De Wvgs kent hierbij vormen van inspraak, overleg en advisering. Bij de
voorbereiding van besluiten van Rijk en provincie inzake routering (overleg
met lagere overheden verplicht) en bij de voorbereiding van routeringsbesluiten
(afd. 3.4. Algemene wetbestuursrecht van toepassing) gelden inspraakmogelijk-
heden en overlegverplichtingen.

In deel in van deze evaluatie, wanneer wij de uitvoerings- en nalevings-
dimensie van de wet beschouwen, zal binnen een apart kader ingegaan worden
op de werking van de routering.

Meldingsplicht, informatieverstrekking
Op grond van artikel 47 van de Wvgs zijn justitiabelen in de zin van de Wvgs
verplicht voorvallen, waardoor gevaar voor de openbare veiligheid is ontstaan
of is te duchten, of ongevallen, te melden aan de Minister (i.e. ivw). Daarnaast
zijn deze adressaten verplicht de Minister op grond van artikel 48 Wvgs alle
inlichtingen te geven die naar zijn redelijk oordeel nodig zijn ten behoeve van
het analyseren van voorvallen en ongevallen als bedoeld in artikel 47 Wvgs.
De meldings- en informatieplicht hebben ten doel de overheid meer inzicht
te verschaffen in onderwerpen als de feitelijke verkeersveiligheid, de aard en
aantal van plaatsvindende ongevallen en dergelijke bij de vervoershandelingen
met gevaarlijke Stoffen.

De uitwerking in de praktijk van deze bepalingen in de wet wordt eveneens
besproken in deel m.

Ontheffing- of vrijstellingenstelsel
Artikel 9 van de Wvgs biedt de Minister de mogelijkheid voor bijzondere
gevallen ontheffing of vrijstelling te verlenen van het bij of krachtens de
artikelen 3, 4, en 5 van de wet bepaalde.13 Uitgangspunt bij ontheffing of
vrijstelling is dat het om bijzondere gevallen gaat, dat de openbare veiligheid
niet in gevaar wordt gebracht en dat de betrokken internationale regelgeving

het wegvervoer de instantie die het beste kan beoordelen of het nodig is ter plaatse een
extra bijdrage te leveren aan de openbare veiligheid. Bij de aanwijzing van het provinciale
wegennet zijn provinciale staten verplicht ervoor zorg te dragen dat de door hen aan te
wijzen wegen aansluiting hebben op het landelijk net en de aangewezen wegen van de
aangrenzende provincies. Voldoet provinciale staten of een gemeenteraad niet aan deze
verplichting, dan voorziet de Minister van verkeer en Waterstaat daarin (artikel 17 en 19
Wvgs). De aanwijzing van vaar- en spoorwegen kent een ander systeem. Voor deze wegen
geldt dat wegen worden aangewezen waarover gevaarlijke Stoffen niet mögen worden
vervoerd. Ook ligt de bevoegdheid tot aanwijzing niet decentraal, maar bij de minister
van V&W. Gemeente- en provinciebesturen kunnen wel betrokken zijn in de procedure
voor de voorbereiding en de vaststelling van het besluit van de minister".

13 Dat kan bijvoorbeeld, in de woorden van de MvT, nodig zijn wanneer Staten die partij
zijn bij ADR-verdrag (wegvervoer) of het RID-verdrag (spoorvervoer) zijn overeengekomen
dat Stoffen die men eigenlijk geheel niet mag vervoeren toch vervoerd mögen worden of
dat Stoffen waarvan het vervoer aan zeer stringente voorwaarden moet voldoen aan minder
strenge voorwaarden hoeven te voldoen. De overeenkomst geeft dan een ontheffings- of
vrijstellingsgrondslag.
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deze ontheffing of vnjstellrng toelaat14 Vrrjstellrngen moeten op grond van
de Bekendmakingswet worden gepubliceerd in de Staatscourant, aangezien
het gaat om ministenele regelingen

133 Het toezicht- en handhavrngstelsel van de wet

Toezicht
Het toezicht op de naleving is in eerste instantie opgedragen aan de door de
Minister van v&w aangewezen ambtenaren (artikel 34 Wvgs) De in artikel
34 Wvgs bedoelde ambtenaren zijn de functionanssen van de Inspectie Verkeer
en Waterstaat (rvw, voorheen de Rijksverkeersinspectie) Door de Minister van
Defensie aangewezen ambtenaren van het Korps mihtaire controleurs gevaarlrj-
ke Stoffen (Kmcgs)15 zijn (eveneens) bevoegd toezicht te houden op het müitair
vervoer van gevaarlijke Stoffen Daarnaast kunnen andere ambtenaren worden
aangewezen om toezicht te houden Men kan daarbij denken aan de ambtena-
ren van de Arbeidsmspectie, Keuringsdienst van Waren, etc 16 Hiernaast dient
er ook afstemming plaats te vrnden met buitenlandse controlediensten Nu
de grenzen meer en meer wegvallen wordt dit van steeds groter belang17

De bevoegdheden van toezichthoudende ambtenaren staan beschreven afdeling
5 2 van de Algemene wet bestuursrecht (Awb)18 De specifieke bevoegdheid
om als toezichthouder daadwerkehjk verpakkrngen te openen en monsters
te nemen is voorbehouden aan de ambtenaren van rvw (5 18 Awb)

Opsporing
Met de opsporing van overtredrngen van de Wvgs zijn in leder geval naast
de ambtenaren van de reguliere pohtiebelast de daartoe aangewezen ambtena-
ren van de rvw en voor het müitair vervoer de ambtenaren van het Kmcgs
Daarnaast kunnen ook nog andere ambtenaren worden aangewezen (artikel
44 lid l sub c Wvgs) De opsporrngsbevoegdheden staan beschreven in de Wet
economische delicten (Wed) (artt 18-23) Er is qua bevoegdheden slechts een
verschil met de toezichthoudende bevoegdheden zoals die in de Awb staan
De specifieke bevoegdheid om daadwerkelijk verpakkrngen te openen en

14 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr 3, p 26
15 Er bestaat in de diverse regelgeving verwarrrng over de precieze naam van dit korps zo

wordt in de Wet economische delicten (artikel 23a lid 2) gesproken over het rrulitair korps
controleurs gevaarhjke Stoffen, terwijl in het Besluit toezicht en opsporing gevaarlijke Stoffen
gesproken wordt over het korps mihtaire controleurs gevaarhjke Stoffen (arhkel 2)

16 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr 3, p 34
17 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr 3, p 13
18 In de Wvsg 1996 werden deze bevoegdheden beschreven in de artikelen 38 - 43 Met de

inwerkingtreding van de derde tranche van de Awb in 1998 zijn de bevoegdheden van
toezichthouders uniform daarrn gecodificeerd en zijn daarmee de betreffende artikelen uit
de Wvgs vervallen
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monsters te nemen is nu voorbehouden aan de ambtenaren van ivw en het
Kmcgs (art. 21 Wed).

Stelsel van dwang- en strafbepalingen
De Wvgs geeft de Minister de bestuurlijke bevoegdheid tot toepassing van
bestuursdwang (artikel 46 Wvgs) en de daaraan alternatief gestelde last onder
dwangsom ter handhaving van de voorschriften van de Wvgs. Daarnaast is,
als sanctie, ook de intrekking van een ontheffing mogelijk wanneer de aan
een ontheffing verbunden voorwaarden (ter bescherming van de openbare
veiligheid) overtreden worden.

De (strafrechtelijke) strafbaarstelling van overtredingen van de Wvgs vindt
plaats in de Wet economische delicten. Aldaar is in artikel la, lid l bepaald
dat overtreding van de artikelen 4,5, IQ, I I , 21,24,27,29,31,33 van de Wvgs
en in lid 3 dat overtreding van de artikelen 47 en 48, tweede lid van de Wvgs
een economisch delict oplevert en derhalve strafbaar is. Als het economisch
delict beschreven in artikel la, lid l opzettelijk is begaan (en dus als misdrijf
kan worden gekwalificeerd) bestaat de straf uit een gevangenisstraf van ten
hoogste zes jaren of een geldboete van rnaximaal 45.000 euro. Onopzettelijke
delicten zijn overtredingen en leveren een gevangenisstraf van ten hoogste
een jaar of een geldboete van maximaal 11.250 euro op (art 2, lid l en art 6,
lid 1). Het overtreden van de artikelen 47 en 48 lid 2 Wvgs wordt bestraft met
een gevangenisstraf van maximaal zes maanden of een geldboete van maximaal
11.250 euro (art. 2, lid 4 en art 6, lid 1).

Het handhavingsstelsel wordt nader geanalyseerd in deel in van deze
rapportage.

1.4 LEESWIJZER

In deel I van het rapport worden de volgende vragen behandeld: wat waren
de doelstellingen van het beleid op het gebied van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen zoals dat door de minister van Verkeer en Waterstaat en de Tweede
Kamer is vastgelegd? Geeft de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen uitdrukking
aan die doelstellingen? Vormen de Instrumenten zoals genoemd in de wet
een voldoende basis om deze doelstellingen te kunnen verwezenlijken? Is de
wet als zodanig in Staat gebleken om ook bij Veränderungen in beleid het
adequate wettelijk kader te blijven?

In deel n komt de juridische kwaliteit van de wet aan bod. Aan de hand
van beginselen van goede wetgeving zoals onder andere beschreven in de
nota 'zieht op wetgeving'™ wordt de juridische houdbaarheid van de wet beoor-
deeld.

19 Kamerstukken 11, 1990/91, 22 008, VI, ms. 1-2.
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In deel m staan in drie aparte hoofdstukken tenuitvoerlegging, naleving
(per modaliteit) en handhaving van de wet centraal.

In het hoofdstuk tenuitvoerlegging20 wordt bezien welke taken de minister
heeft ingevolge de wet, hoe deze taken worden ingevuld en welke barrieres
er zijn die de uitvoering bemoeilijken.
In het hoofdstuk naleving Staat het gedrag van de adressaten van de wet
centraal. Concreet betreft het hier speiers uit het bedrijfsleven in de sectoren
weg, water en spoor. Na een körte beschrijving van de afzonderlijke sec-
toren zal aan de hand van de Tafel van 11', een model om redenen voor
naleving in kaart te brengen, de kwaliteit van de naleving worden be-
schouwd. Nadrukkelijk wordt echter ook aandacht besteed aan het perspec-
tief van de sector op de wet en de uitvoering en handhaving ervan.
In het hoofdstuk handhaving worden problemen in de handhaving gegroe-
peerd rondom de volgende thema's: de organisatie van de handhaving,
handhavingstrategieen en ten slotte de handhaafbaarheid van het normen-
stelsel.

In deel W ten slotte zullen de voorgaande delen worden samengevat en van
een overkoepelende beschouwing worden voorzien.

20 Het woord 'tenuitvoerlegging' wordt hier gebruikt om misverstanden met het gebruik van
het woord 'uitvoering' binnen het ministerie van Verkeer en Waterstaat te voorkomen.
Onder tenuitvoerlegging wordt verstaan de uitvoering in brede zin van het bepaalde in
de wet.





DEELI





Beleidsmatige kwaliteit van de wet

2.1 INLEIDING

In dit deel van de wetsevaluatie Staat de 'beleidsmatige' kwaliteit van de Wvgs
centraal. Hieronder wordt toegelicht wat hiermee wordt bedoeld.

Binnen het onderzoek naar doelmatigheid en werking van een wet is het
van belang deze wet te plaatsen binnen het bredere kader van overheids-
sturing. Een wet kan dan gezien worden als een weerspiegeling van het beleid
dat de wetgever voor ogen Staat. Vanuit een beleidsmatige visie op een aspect
van de samenleving adresseert de wetgever immers de samenleving en de
uitvoerende overheden met regulerende bepalingen. De beleidsvisie Staat voor
een belangrijk deel verwoord in de memorie van toelichting behorend bij de
wet en in de handelingen van de Staten-Generaal waarin het wetvoorstel
besproken wordt.1

Een eerste vraag die opkomt binnen de relatie wet - beleid is in welke mate
de wet daadwerkelijk uitdrukking geef t aan de geformuleerde beleidsdoelstel-
lingen.

Daarop volgend kan als tweede vraag gesteld worden of het sturings-
instrumentarium dat in de wet wordt vastgelegd, geschikt is om de doelstellin-
gen te bereiken. Is het conform de huidige inzichten op het gebied van opti-
male sturingsinstrumenten?

Beleid is echter aan verandering onderhevig. Een derde legitieme vraag
betref t dan ook de beleidsmatige houdbaarheid van de wet. Om uitspraken
te kunnen doen over beleidsmatige kwaliteit van de wet is het daarom niet
alleen van belang de beleidscontext waarin de wet tot stand gekomen is te
beschouwen, maar ook eventuele verschuivingen in die beleidscontext. Zijn
de doelstellingen op grond waarvan destijds de wet gemaakt is nog in overeen-
stemming met het huidige beleid? Een Sterke verschuiving van beleidsdoelstel-
lingen kan betekenen dat de wet aanpassing behoeft.

l In recente juridische literatuur wordt aan de memorie van toelichting ook andere functies
toegedicht zoals een wervende functie vanuit de voorsteller (de regering) naar de wetgever
(de Staten-Generaal). In onze opirtie mag een dergelijke interpretatie van de memorie van
toelichting nooit een reden zijn om een wet niet te beschouwen als de uitdrukking van
het in de memorie van toelichting geformuleerde beleid.
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Bovenstaande vragen vormen de basis voor drie aspecten waarop in dit
deel van de wetsevaluatie de beleidsmatige kwaliteit zal worden beoordeeld:2

Congruentie tussen beleidsdoelstelling en de wet; dat wil zeggen in hoe-
verre is de wet een juiste weerslag van het door de Tweede Kamer geaccor-
deerde beleid op het gebied van vervoer van gevaarlijke Stoffen.
Congruentie doelstellingen van de wet en Instrumenten van de wet; dat
wil zeggen in hoeverre zijn de in de wet opgenomen bepalingen en Instru-
menten de juiste (optimale) om het beleid te implementeren gegeven de
specifieke sector waarop de wet van toepassing is.
Robuustheid van de wet; dat wil zeggen in hoeverre is de wet momenteel
(nog) een weerspiegeling van het huidige beleid. Beleidsrobuustheid kan
als een juridische kwaliteit beschouwd worden (de mate waarin de wet
flexibel - maar democratisch controleerbaar - het beleid kan volgen, zie
daarvoor deel II), maar ook als een beleidsvraag uitgaande van een gegeven
wet en het huidige beleid (zoals in dit deel van de rapportage).

Bovenstaande aspecten vormen ieder een paragraaf in deel I van deze wets-
evaluatie.

2.2 CONGRUENTIE BELEIDSDOELSTELLINGEN EN WET

In deze paragraaf staat de vraag centraal in hoeverre de wet een juiste weerslag
is van het door de Tweede Kamer geaccordeerde beleid op het gebied van
vervoer van gevaarlijke Stoffen. Daartoe worden eerst de (vijf) beleidsdoelstel-
lingen benoemd die uit de memorie van toelichting te destilleren zijn. Ook
de bijbehorende operationalisaties uit de memorie van toelichting (als die er
zijn) worden benoemd. Vervolgens zal beschouwd worden in welke mate deze
beleidsdoelstellingen, slechts gezien de wettekst, met de Wvgs te bereiken zijn.

2.2.1 Beleidsdoelstellingen volgend uit de parlementaire behandeling van
de Wvgs

De memorie van toelichting benoemt expliciet twee beleidsdoelstellingen. Er
is sprake van een 'doel' en een 'primair oogmerk' van de wet:

De vraag naar de juridische houdbaarheid wordt in deel II beantwoord, de vraag naar de
uitwerking in de praktijk wordt in deel III. De beoordeling van een deel van de wet kan
per beoordelingsdimensie verschillen. Als voorbeeld kan de meldingsplicht dienen: in deze
wetsevaluatie zal die beoordeeld worden als een theoretisch goed Instrument om de
beleidscyclus te faciliteren, maar met een belangrijke juridische angel en waaraan in de
praktijk geen uitvoering is gegeven.
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A. 'De bevordering van de openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen'3

Deze doelstelling wordt in de memorie van toelichting letterlijk genoemd als
de doelstelling van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (onder de paragraaf titel
'doelstelling van de wet'). In de memorie van toelichting wordt deze hoofd-
doelstelling op de volgende wijze geoperationaliseerd:

'Voor bevordering van de openbare veiligheid bij vervoer van gevaarlijke
Stoffen is het van belang dat de eenheid van beleid en regelgeving op het
gebied van vervoer gevaarlijke Stoffen wordt verwezenlijkt'4

'De voorschriften dienen duidelijk en goed toegankelijk te zijn'5

'Het beleid is er op gericht om een intensief en effectief toezicht op de
naleving van die voorschriften te houden, het opsporen van overtredingen
is daarom van groot belang. De Wvgs biedt dan ook aan de ambtenaren,
die met het toezicht op de naleving en met de opsporing van overtredingen
daarvan zijn belast, een pakket van adequate bevoegdheden'6

'Primair geschiedt het zoveel mogelijk terugdringen van de aan het vervoer
van gevaarlijke Stoffen verbünden specifieke risico's door maatregelen ten
aanzien van de verpakking' [maatregelen die de vervoersstroom beihvloe-
den kunnen indien noodzakelijk later ingezet worden, red.]7

B. 'De Wvgs beoogt primair uitvoering te geven aan datgene wat internatio-
naal is geregeld op dit beleidsterrein.'8

Opvallend is daarmee al meteen dat er kennelijk sprake is van twee niet perse
congruente beleidsdoelstellingen waarvan de een 'de doelstelling van de wet'
is en de andere weergeeft wat de Wvgs 'primair beoogt'.

In de memorie van toelichting wordt nader op deze doelstelling ingegaan:
'[hieraan] wordt in de eerste plaats gestalte gegeven doordat in de bestaande
uitvoeringsregelingen deze internationale regelgeving [ADR, RIO en ADNR, red.]
wordt germplementeerd en doordat deze wet voorts mogelijkheden bevat voor
een snelle verwerking van eventuele wijzigingen van deze internationale
regelgeving of van eventuele nieuwe nationale regelgeving. In de tweede plaats
doordat tot het uitvaardigen van aanvullende nationale regelgeving slechts
dan zal worden overgegaan indien daartoe uit een oogpunt van openbare

3 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 4.
4 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 3.
5 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 10.
6 Kamerstukken U, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 13.
7 Kamerstukken H, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 10.
8 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 5.



16 Beleidsmatige kwaliteit van de wet

veiligheid zwaarwegende redenen bestaan en deze internationale regelgeving
zulks toelaat.'9

Naast beide expliciet genoemde beleidsdoelstellingen geeft de memorie
van toelichting aanleiding om nog drie beleidsdoelstellingen te benoemen:

C. Teneinde de aard en omvang van eerder bedoelde maatregelen te kunnen
beoordelen zal allereerst getracht moeten worden ondanks de gesignaleerde
Problemen een voldoende mate van inzicht in de risico's van het vervoer
te verwerven/10 maar ook 'Het beleid is er voortdurend op gericht om
kennis en inzicht te verwerven en te verdiepen op het gebied van risico's,
omvang van het vervoer gevaarlijke Stoffen en ontwikkelingen in de ver-
voer technieken. '' *

Deze derde beleidsdoelstelling kan worden samengevat als het bevorderen
van een goede beleidscyclus omtrent het vervoer van gevaarlijke Stoffen.
Hiermee hangt samen de toezegging van de minister in de parlernentaire
behandeling om de wet te evalueren, hetgeen als een belangrijk onderdeel
beschouwd mag worden van de beleidscyclus.12

D. 'Het creeren van een mogelijkheid voor de burger om betrokken te raken
bij het beleid rondom vervoer gevaarlijke Stoffen.'

Deze vierde doelstelling wordt expliciet genoemd in de memorie van toelich-
ting onder het kopje 'Inspraak en Voorlichting'.13

E. 'Door de geografische ligging vindt veel vervoer [...] ook van gevaarlijke
Stoffen over Nederlands grondgebied plaats. De Nederlandse vervoerders
hebben hierin een groot aandeel en leveren daardoor dan ook een belang-
rijke bijdrage aan de Nederlandse economie. [...] Nederland kan zieh
derhalve niet veroorloven om bij het bevorderen van de openbare veilig-
heid het vervoer van gevaarlijke Stoffen te regelen zonder het internationaal
kader in ogenschouw te nemen. Het beleid is er dan ook bij voortduring
op gericht enerzijds om in de internationale overlegkaders de totstand-
koming van zoveel mogelijk uniforme regels voor het vervoer van gevaarlij-

9 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 7.
10 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 9.
11 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 9.
12 Nota naar aanleiding van het eindverslag, kamerstukken II, 1994/95, 23 250, nr. 8, p. 4:

'het ligt in de rede een dergelijk onderzoek eerst enige jaren na de inwerkingtreding van
de wet uit te voeren.' Als mogelijke evaluatiepunten worden genoemd effectievere hand-
having, integrale wetgeving en beperken van de reikwijdte tot het vervoer.

13 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 11.
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ke Stoffen te bevorderen, anderzijds om de Nederlandse regelgeving opti-
maal op deze internationale regelgeving af te stemmen.'14

Deze vijfde en laatste beleidsdoelstelling komt neer op het zekerstellen van
een gelijke concurrentiepositie van Nederlandse vervoerders door de uniforme-
ring (binnen Europa) van regele voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Onze
unieke geografische ligging doet dan de rest. Deze beleidsdoelstelling is bij
analyse van de memorie van toelichting en de parlementaire behandeling op
vele plaatsen zichtbaar.

2.2.2 Analyse per beleidsdoelstelling van de congruentie met de wet

Hieronder wordt eerst per genoemde beleidsdoelstelling de mate van congru-
entie tussen wet en die beleidsdoelstelling geanalyseerd. In de volgende
subparagraaf zal een beoordeling van de congruentie van het samenstel van
beleidsdoelstellingen en de wet worden gegeven.

Doelstelling A. 'Bevorderen openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen'

Volgens het gestelde in de memorie van toelichting is het in het belang van
de openbare veiligheid van belang dat er eenheid van beleid en regelgeving
is op het gebied van vervoer van gevaarlijke Stoffen. Om dit doel te bereiken
is besloten, dat er een Wet vervoer gevaarlijke Stoffen tot stand wordt gebracht,
die niet aanvullend van karakter is en waarin de regels voor het vervoer van
gevaarlijke Stoffen [...] zijn opgenomen.' Hierin, zo wordt gesteld, verschilt
de wet essentieel van haar voorloper, de WGS.

Er kunnen drie dimensies worden onderscheiden waarop de eenheid van
beleid met betrekking tot de reikwijdte van de Wvgs kan worden gerealiseerd.
Het betreff 1) de vervoersmodaliteit, 2) de soort gevaarlijke stof en 3) de aard
van de vervoershandeling of de adressaat. Per dimensie zal beschouwd worden
in hoeverre de wet erin geslaagd is om eenheid van beleid tot stand te brengen.

Ad TL. Vervoersmodaliteit:
De reikwijdte van de Wvgs is beperkt tot het transport van gevaarlijke Stoffen
over de weg, het spoor en de binnenwateren (art 2, lid 1).

Daarmee valt het transport over de zee en door de lucht niet onder het
werkingsgebied van de Wvgs. De memorie van toelichting wijst hiervoor op
het bestaan van internationale regelgeving op het gebied van luchttransport
en zeetransport.

14 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 7.
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Ook het transport per buisleiding valt hiermee raet onder het werkings-

gebied van de Wvgs. Een reden hiervoor wordt in de memorie van toelichting

niet gegeven15

Buisleidmgen

Met ongeveer 13 000 kilometer leidmglengte is de buisleiding een belangnjk trans-
portmiddel voor gas, ohe, chemicalien en water Buisleidingennetwerken vormen
essentiele schakels, voor het vervoer van grondstoffen en halffabnkaten, tussen
chemische complexen en zijn onmisbaar bij de distnbutie van water en gas

Er bestaat geen wettelijk kader voor regulenng van het buisleidmgtransport
Het beleidsverantwoordelijke ministene is momenteel Economische Zaken dat met
een concessiestelsel emg toezicht uitoefent op de aanleg van meuwe buisleidm-
gen16 De veiligheidseisen voor het transport per buisleiding worden momenteel
pnmair door de sector zelf geformuleerd

Dat de wettelijke basis van het buisleidmgenbeleid verbetering behoeft, wordt
breed onderschreven17

Deze transportvorm wordt ovengens door respondenten uit zowel de sector
als de overheid zeer veilig geacht

Ad 2 Soort gevaarhjke stof

Exphciet wordt in de wel (art 2, lid 3) het vervoer van splijtstoffen, ertsen en

radioacüeve Stoffen wordt uitgezonderd van de reikwijdte van de wet De

memorie van toelichting wrjst hiervoor op het bestaan van integrale regel-
geving, te weten de Kemenergiewet18

15 Enkele respondenten van het immsterie van Verkeer en Waterstaat gaven hier als primaire
reden voor dat hier geen internationale regelgeving terzake voor bestond die kon worden
overgenomen Andere respondenten wezen deze rnerung sterk van de hand en stelden
dat slechts het feit dat V&W met beleidsverantwoordelijk is een reden voor het met op-
nemen van regelgeving voor buisleidingen in de Wvgs is Deze laatste memng Iijkt het
meest te strokert met het antwoord van de minister aan de Kamer Dat [de bdeidsverantwoor
delijkheid van EZ, red] is historisch bepaald Dat kan een reden zijn waarom het met onder
deze wet is geregeld Een simpele reden is echter dat het systeem dat je in deze wet toepast
met past bij buisleidingen' (plenaire behandekng wetsvoorstel 30 augustus 1995)

16 Voor meuwe buisleidingen waar de buisleidinglegger met zelf tot overeenkomst kan körnen
met de grondeigenaar moet een concessie worden aangevraagd bi] de Kroon Op voordracht
van de minister van EZ zal dan de minister van V&W een gedoogphcht op leggen ex
Belemmeringwet pnvaatrecht In de situahe dat er wel overeenstemming is tussen grond-
eigenaar en buisleidinglegger heeft de overheid geen zieht op aanleg en gebruik van de
buisleiding Deze situatie staat bekend als 'buisje leggen, niemand zeggen'

17 Zie Rapport MDWwerkgroep Buisleidingconcessies, Den Haag, juli 2001 en bnef van de minister
van V&W aan de Tweede Kamer, DGG/A/01/001157

18 In de parlementaire behandeling van de Wvgs is door de meeste fraches op diverse momen-
ten ook gevraagd naar opname van het vervoer van radioacbeve Stoffen in de Wvgs De
memorie van antwoord tut 1994 geeft de meest uitgebreide argumentahe waarom dat op
dat moment ruet wenseüjk leek (TK vergaderjaar 1993/94, 23 250, nr 5, p 4) 'Met de
betrokken departemenlen is overleg gevoerd over de overheveling van het vervoer van
radioacheve Stoffen van de Kemenergiewet naar de WVGS Deze overheveling is zodamg
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De wet geeft verder in artikel 3 de mogelijkheid om in het Besluit vervoer
gevaarhjke Stoffen te körnen tot nadere eisen of tot vrijstelhng van Stoffen of
vervoermiddelen Het Besluit vervoer gevaarhjke Stoffen geeft op zijn beurt
in artikel 4 een opsomming van vrijstelhngen Artikel 2 van de Bvgs geeft
echter ook de mogelijkheid om middels een mimsteriele regeling overeenkom-
stig het ADR, het ADNR en het Rio te komen tot nadere eisen of tot vnjstelling
aanwijzing van gevaarlrjke Stoffen of vervoermiddelen

Zowel in de mimsteriele regeling als in de internationale regelgeving (ADR,
ADNR en RIO) worden vervolgens nog allerhande vrijstellingen beschreven
In principe kan op alle niveaus een bepaalde stof vnjgesteld worden

Als voorbeeld kan dienen de brandweervnjstellmg in het ADR Na mvoermg van
de Wvgs in 1997 bleek dat brandweervoertuigen onder de werkmg van de Wvgs/
ADR vielen Derhalve diende bijvoorbeeld een vervoerdocument voor de aanwezige
ademluchtflessen op het voertuig te zijn en diende de Chauffeur van het brandweer-
voertuig de ADR-chauffeursopleidmg gevolgd te hebben Na emg overleg tussen
Verkeer en Waterstaat en het Nederlands Instituut voor Brandweer en Rampen-
bestnjdmg werd tot vrrjstelling van de opleidingseis gekomen in de mimsteriele
regeling VLG Later werd het ADR zodarag gewijzigd dat voertuigen van hulpverle-
nmgsdiensten vnjgesteld werden van de bepalmgen in het ADR19 en daarmee ook
met meer onder de werkmgssfeer van de Wvgs vielen

Een diversiteit van Stoffen valt daarmee om verschallende redenen met onder
de reikwijdte van de Wvgs

Ad 3 Aard van vervoershandelmg / adressaat
De Wvgs is volgens artikel 2, lid 2 met van toepassing op het internationaal
vervoer van gevaarhjke Stoffen door de krijgsmacht of de krijgsmacht van een

ingnjpend dat zij zeker tuet op körte termijn kan worden doorgevoerd Bij het vervoer van
radioacheve Stoffen, met name van spkjtstoffen, zijn regels met betrekking tot de fysieke
beveiliging van het transport van toepassing Deze regels zijn in verband met de implemen-
tatie van het Verdrag inzake de fysieke beveihging van kernmatenaal in de Kernenergiewet
opgenomen Handhaving van deze regels in de Kernenergiewet zou nopen tot uitsplitsing
van de vervoersregels over beide wetten Het alternatief, namehjk alle regels inclusief die
met betrekking tot de fysieke beveiliging in de Wvgs opnemen, zou een verbredrng van
het kader van de Wvgs mhouden die verder gaat dan de beoogde werkmgssfeer van de
wet Om nu de voortgang van de Wvgs met voor längere hjd te belemmeren is ervoor
gekozen op dit moment af te zien van deze verschuivrng Ovengens merkt de minister
van V&W later wel (plenaire behandekng op 30 augustus 1995) op dat 'ik ben van mening
dat het [vervoer van radioacheve Stoffen onder de werkmgssfeer van de Wvgs] ervan moet
komen

19 ADR, l l 3 l e 'emergency transport intended to save human hves or protect the environ-
ment provided that all measures are taken to ensure that such transport is carned out in
complete safety'
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bondgenootschappelijke overheid. Deze bepaling is een uitvloeisel van ver-
dragsrechtelijke verplichtingen die in NAVO-verband zijn gemaakt.

In artikel 59 en 60 wordt middels de systematiek van de Coördinatiewet
uitzonderingstoestanden voorzien in buitengebruikstelling van de bepalingen
uit de Wvgs door de minister van Defensie wanneer omstandigheden daartoe
nopen.

De Wvgs is hiermee in lijn met de huidige inzichten in de vormgeving
van staatsnoodrecht.

De Wvgs beoogt nadrukkelijk alle vervoershandelingen met gevaarlijke
Stoffen te reguleren: zij is van toepassing is op het vervoeren van gevaarlijke
Stoffen met een vervoermiddel over land, spoor en binnenwateren, het ter
vervoer aanbieden en aannemen, het laten staan of liggen van een vervoermid-
del waarop zieh gevaarlijke Stoffen bevinden, het beladen van een vervoermid-
del met gevaarlijke Stoffen en het nederleggen van gevaarlijke Stoffen (artikel
2, lid 1).

In tegenstelling tot haar voorloper de WGS is de Wvgs daarmee juridisch
gesproken ook van toepassing op intern transport van gevaarlijke Stoffen op
bedrijfsterreinen. Er bestaat echter zowel ex Arbo-wet (vallend onder het
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid) als ex Wet milieubeheer
(vallend onder het ministerie van Volksgezondheid, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer) de mogelijkheid om noodzakelijke specifieke eisen aan het intern
transport te stellen. Voorspelbaar is daarmee een scala aan afstemmingsproble-
men voor beleid en handhaving. Overtredingen van de Wvgs vinden, bijvoor-
beeld, plaats omdat voertuigen (als heftrucks) waarmee slechts op deze bedrijfs-
terreinen zelf wordt gereden niet voldoen aan de technische voorschriften die
uit de Wvgs volgen. Momenteel vindt een feitelijk gedoogbeleid plaats van
dit type overtredingen. Binnen de beleidsafdeling van Verkeer en Waterstaat
bestaat overigens al jaren discussie over dit onderwerp. De centrale vraag is
of het de openbare veiligheid dient dat de Wvgs onverkort op bedrijfsterreinen
van kracht is. Relevant hierbij is de constatering dat de ADR-kaderrichtlijn niet
van toepassing is op bedrijfsterreinen.20

De conclusie van bovenstaande beschouwingen over de reikwijdte van
de Wvgs is daarmee dat de beoogde integraliteit van de Wvgs zeker niet
volledig gehaald is. Eenheid van beleid bestaat niet wat betref t vervoersmodali-
teit, soort gevaarlijke stof en aard van de vervoershandeling of adressaat. Ten
opzichte van de WGS is wel meer eenheid van beleid tot stand gebracht, maar
de vraag is of juist deze uitbreiding in alle opzichten de openbare veiligheid
dient.

20 Artikel l lid l van de ADR kaderrichtlijn (1994/55/EC) stell dat de werkingssfeer beperkt
wordt tot het vervoer van gevaarlijke goederen over de weg. Het begrip 'weg' moet hier
gelezen worden als openbare weg en dat Staat dus tegenover besloten ruimten als bedrijfs-
terreinen.
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Daarmee kan hier al worden opgemerkt dat de genoemde hoofddoelstelling
'bevordering van de openbare veiligheid bij het transport van gevaarlijke
Stoffen', te ruim geformuleerd lijkt gezien de beperkingen in reikwijdte die
al in de memorie van toelichting zelf worden benoemd.

Doelstelling B. 'Uitvoering internationale regelgeving'

De doelstelling van de Wvgs om tot uitvoering te brengen van wat internatio-
naal is afgesproken is eigenlijk een rechtstreeks uitvloeisel van eerdere ver-
dragsrechtelijke verplichtingen van Nederland.

De Wvgs voorziet via een getrapte constructie21 in verwezenlijking van
deze doelstelling. Deze getrapte constructie heeft een historische grond in de
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel waar vanuit het parlement
werd aangedrongen op een zogenaamde 'voorhangprocedure' (dat wil zeggen
een procedure waarbij wijzigingen in onderliggende besluiten aan het parle-
ment worden voorgelegd).22 De minister heeft hierin niet bewilligd, maar
daarom wel afgezien van rechtstreekse delegatie naar een ministeriele rege-
ling.23 Γη deel II van deze evaluatie wordt deze constructie meer in detail
beschreven en zal over deze constructie een nader juridisch oordeel gegeven
worden.

Op deze plaats is van belang op te merken dat de Wvgs zelf geen garantie
biedt voor de uitvoering van deze beleidsdoelstelling: het is op grond van
de tekst van de Wvgs sec mogelijk om in het onderliggende besluit geheel
andere eisen te stellen dan die volgen uit de internationale regelgeving.

Zoals ook al onder doelstelling A. vermeld is, implementeert de Wvgs de
technische voorschriften die beschreven staan in de internationale regelgeving
op een groter terrein dan de internationale regelgeving zelf voorschrijft. De
Wvgs ziet immers ook toe op intern transport, terwijl de ADR-kaderrichtlijn
daar niet op toeziet.

Een principieel spanningsveld dat hier relevant is, is dat de doelstelling
van de te implementeren Europese richtlijnen, namelijk harmonisatie van de
Europese nationale wetgeving op het gebied van het vervoer van gevaarlijke

21 Via artikel 3 wordt naar het Bvgs verwezen, waarin vervolgens weer naar ministeriele
regelingen wordt verwezen die aan de internationale verdragen zijn gekoppeld.

22 Eindverslag p. 2: 'De leden van de WD-fractie pleiten er met nadruk voor dat de regering
nogmaals het verzoek van de WD-fractie in overweging neemt om voor de algemene
maatregel van bestuur een voorhangprocedure in de wet op te nemen. De nationale
wetgever heeft namelijk geen of nauwelijks invloed op internationale wetgeving en -regeis.
Als er geen voorhang procedure is zal er helemaal sprake (können) zijn van een democra-
tisch deficit. Zeker in het geval waarin de regering een eigen beleidsruimte heeft, is een
voorhangprocedure wenselijk.'

23 Antwoord minister in nota naar aanleiding van het eindverslag: 'er komt geen voorhangpro-
cedure want amvb slaat geen nieuwe beleidswegen in, is van beperkte omvang en dient
deels als basis voor ministeriele regelingen', Kamerstukken II, 23 250, nr. 8, p. 4.
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Stoffen, niet perse congruent is met de doelstelling van de Wvgs, namelijk
'verhoging van de openbare veiligheid'.

Doelstelling C. 'Bevorderen beleidscyclus'

De beleidsdoelstelling 'bevorderen beleidscyclus' is te beschouwen als een
noodzakelijke voorwaarde voor het maken van beleid en in die zin ook wel
te betitelen als een metadoelstelling. De Wvgs biedt een tweetal Instrumenten
ter zake (zie in paragraaf 2.3 de bespreking van de meldingsplicht en de
informatieplicht), maar legt nergens de expliciete verplichting neer om tot
analyse en presentatie van de informatie te körnen.

Een vergelijking met artikel 7 uit de paragraaf 3 'rijkstaken' van de Wet
collectieve preventieve gezondheidszorg is illustratief. In deze wet wordt
expliciet onderzoek, evaluatie en verbetering van het beleid geeist. Hierdoor
wordt de beleidscyclus om de zoveel jaar doorlopen.

Artikel 7 Wet collectieve preventie gezondheidszorg
1. Onze Minister bevordert de kwaliteit en de doelmatigheid van de collectieve

preventie.
2. Hij stelt voor het eerst in 2002 en vervolgens elke vier jaar bij nota landelijke

prioriteiten vast op het gebied van de collectieve preventie.
3. Hij stelt in ieder geval eenmaal per vier jaar een landelijk programma vast voor

uitvoering van onderzoek op het terrein van collectieve preventie.
4. Hij draagt zorg voor de instandhouding en verbetering van de landelijke

ondersteuningsstructuur.
5. Hij bevordert de interdepartementale en internationale samenwerking op het

gebied van de collectieve preventie.

Doelstelling D. 'Bevorderen betrokkenheid burger'

De Wvgs biedl met verwijzing naar de Algemene wet bestuursrecht (afdeling
3.4) een Instrument om inspraak mogelijk te maken bij het totstandkomen van
gemeentelijke routering (zie paragraaf 2.3 voor een bespreking van het route-
ringsinstrument).

In de Wvgs is verder niet tot invulling gekomen van deze, indertijd meer
gangbare, doelstelling.

Doelstelling E. 'Zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders'

De doelstelling 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoer-
ders (ten opzichte van buitenlandse vervoerders)' wordt volgens de memorie
van toelichting in de Wvgs geoperationaliseerd door harmonisatie van inter-
nationale regelgeving voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Voor Nederland
zelf betekent dat zo min mogelijk moet worden afgeweken van de bestaande
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internationale kaders Afwijken moet hier gelezen worden als het mtroduceren
van extra veihgheidseisen

De onderstaande opsomrrung uit de memone van toehchting over de wijze
waarop de wet als geheel wordt geacht te werken illustreert dat deze beleids-
doelstelling als een der belangrijkste wordt gezien

'Het systeem van de wet is er op gencht om de vervoeractiviteit vrijelijk doorgang
te laten vmden,
Primair geschiedt het zoveel mogelijk terugdnngen van de aan het vervoer van
gevaarlijke Stoffen verbonden speciheke nsico's door maatregelen ten aanzien van
de verpakkmg,
Indien de openbare veiligheid door voornoemde wettehjke eisen in onvoldoende
mate gewaarborgd zal kunnen worden, zal moeten worden overgegaan tot een
beinvloeding van de vervoersactiviteit,
Indien de hierboven geschetste maatregelen de openbare veiligheid nog m onvol-
doende mate gewaarborgd zal kunnen worden, dan zal tot een verbod of een
tijdehjk verbod tot het verrichten van bepaalde handelingen moeten worden
overgegaan [hier wordt met name op bijzondere weersomstandigheden gedoeld, red],
Het beleid zal erop gencht zijn om slechts in bijzondere gevallen, waarm de open-
bare veiligheid met de voorhanden algemene voorschnften of met een eventuele
aanpassing daarvan met gewaarborgd kan worden, over te gaan tot het toepassen
van het systeem van een verbod '24

De wettekst van de Wvgs sec geeft geen garanhe voor verwezenlijking van
deze beleidsdoelstelkng (zie ook bij doelstelling B) De Wvgs biedt immers
de mogelijkheid om in nadere besluiten allerhande (extra) nationale veiligheids-
eisen te stellen aan het vervoer bovenop internationale regelgeving

In de Wvgs zelf wordt als extra veiligheidseis de mogelijkheid tot routering
geboden In artikel 14, lid l wordt de garantie geboden dat er tenminste een
landelijk net van wegen beschikbaar is voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen
Voor spoor en binnenwater voorziet de wet met in een dergelijke garantie
Voor de laatste rwee modahleiten zou derhalve de theoretische mogelijkheid
bestaan op grond van de Wvgs om het vervoer van (bepaalde) gevaarlijke
Stoffen over Nederlands grondgebied onmogelijk te maken25 Overigens zou
een poging hiertoe waarsdujnlijk in stri]d zijn met de internationale verdragen
die vervoersvnjheid onder voorwaarden beogen

24 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr 3, p 10-11
25 Merk wel op dat het systeem van routering voor wegtransport wezenlijk anders is dan

het systeem voor transport over spoor en binnenwateren voor wegtransport moeten de
njks en provinciale wegen aangewezen waarover bij mtsluiting vervoerd mag worden,
terwijl juist de spoortrajecten en binnenwateren moeten worden aangewezen waarover
(een bepaalde stof) met vervoerd mag worden
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2.2.3 Analyse congruentie samenstel van beleidsdoelstejlingen en de wet

Wanneer het geheel aan beleidsdoelstellingen wordt beschouwd, valt als eerste
op dat de hoofddoelstelling iDevordering openbare veiligheid' niet vanzelfspre-
kend in het verlengde ligt van de doelstellingen 'implementatie internationale
regelgeving' en 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoer-
ders'. De beleidsdoelstellingen van de wet zouden zelfs als tegenstrijdig kunnen
worden opgevat.

Opgemerkt kan worden dat de internationale regelgeving primair beoogt
de nationale regelgevingen te harmoniseren op het gebied van veiligheidseisen
aan het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Het uitgangspunt daarbij is niet om
tot de meest stringente regelgeving te körnen, maar om kosten en baten van
(extra) veiligheidseisen met elkaar in balans te laten zijn.

Gezien de beperkte reikwijdte van de Wvgs kan in ieder geval worden
geconstateerd dat de beleidsdoelstelling 'bevorderen van de openbare veilig-
heid bij het transport van gevaarlijke Stoffen' niet middels de Wvgs alleen kan
worden bereikt. Hoofdbeleidsdoelstelling en naam van de wet zelf suggereren
daarmee meer dan wordt waargemaakt.

Het was realistischer geweest als hoofddoelstelling van de 'Wet vervoer
gevaarlijke Stoffen over weg, spoor en binnenwater' te benoemen 'Het imple-
menteren van de internationale regelgeving op het gebied van vervoer gevaar-
lijke Stoffen over weg, binnenwater en spoor'.

Het feit dat het transport van gevaarlijke Stoffen per buisleiding niet binnen
de reikwijdte van de Wvgs valt, ondersteunt deze analyse. Buizentransport
kent immers geen internationaal kader. Dit is op zijn minst opmerkelijk voor
een beoogd integrale wet die openbare veiligheid bij het transport van gevaar-
lijke Stoffen als hoofddoelstelling heeft.

De wet zelf biedt geen garantie op het bereiken van een der genoemde
beleidsdoelstellingen. Wanneer de onderliggende besluiten en ministeriele
regelingen worden meegenomen (die feitelijk geen onderwerp van deze evalu-
atie zijn) dan kan worden gesteld dat aan de beleidsdoelstellingen 'uitvoering
internationale regelgeving' en 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Neder-
landse vervoerders' via de Wvgs invulling is gegeven. Gezien het karakter
van de internationale regelgeving (waar bevordering van de openbare veilig-
heid een annexe doelstelling is) is daarmee vanzelfsprekend indirect ook de
openbare veiligheid bevorderd.

Daar waar derhalve de beleidsdoelstellingen die ten grondslag liggen aan
de vYvgs onderling spanning vertonen, kan niet anders dan worden geconclu-
deerd dat beleidsdoelstellingen en wet niet (volledig) congruent kunnen zijn.
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2.3 CONGRUENTIE DOELSTELLINGEN EN INSTRUMENTEN

Een wet is een middel voor sturing en regulering door de overheid. In de
wettekst zelf worden geen doelstellingen beschreven, maar de Instrumenten
om die doelstellingen te kunnen verwezenlijken. Om effectief te kunnen sturen
is het belangrijk dat doelstellingen en Instrumenten op elkaar afgestemd zijn.
Minstens even belangrijk is bovendien dat de Instrumenten afgestemd zijn
op de doelgroep (de vervoerssector) en op de sturende partij (de desbetreffende
overheidsinstanties).

In deze paragraaf worden de in de wet gegeven Instrumenten (per beleids-
doelstelling en overall) beoordeeld op congruentie met de in de parlementaire
behandeling beschreven beleidsdoelstelling. De Instrumenten worden hier niet
op juridische kwaliteit beoordeeld.

2.3.1 Algemene theorie over sturinginstrumenten

Theorieen over overheidssturing delen sturingsinstrumenten in categorieen.
Een belangrijke tweedeling is die van De Bruin en Ten Heuvelhof. Zij maken
een onderscheid tussen meerzijdige en eenzijdige Instrumenten.26

Klassieke eenzijdige Instrumenten zijn gebods- en verbodsbepalingen en de
bijbehorende controles en boetes. Eenzijdige Instrumenten zijn vooral bruikbaar
in een omgeving waarbij de overheid een hierarchische positie inneemt ten
opzichte van de adressalen. Er kan dan sprake zijn van verticale en eenzijdige
sturing. Een voorwaarde voor een dergelijke sturing is dat de overheid 'echte'
kennis heeft van de praktijk en 'werkelijke' invloed op gedrag kan uitoefenen
(door middel van toezicht en handhaving), dan wel dat de (meeste) adressaten
van beleid welwillend medewerking verschaffen.

Meerzijdige Instrumenten zijn natuurlijk convenanten en contracten, maar
ook inzet van persoonsgerichte Instrumenten, het gebruik van positieve prik-
kels, diverse communicatieactiviteiten en het gebruik van kengetallen. Meerzij-
dige Instrumenten zijn vooral noodzakelijk in een netwerkomgeving waarbij
gemeenschappelijke doelen en onderlinge afhankelijkheden zichtbaar zijn. In
de netwerkbenadering erkent de overheid dat haar invloed op de praktijk
slechts beperkt kan zijn.

2.3.2 Congruentie beleidsdoelstellingen en beschikbare Instrumenten per
beleidsdoelstelling

Hieronder bekijken wij per beleidsdoelstelling, zoals die in hoofdstuk 2 zijn
geformuleerd, welke Instrumenten de Wvgs biedt.

26 J.A. de Bruijn, 'Sturingsinstrumenten voor de overheid', 1991.



26 Beleidsmatige kwahteit van de wet

Beleidsdoelstelhng A 'De bevordenng van de openbare veihgheid bi] het vervoer van
gevaarhjke Stoffen'

De Wvgs biedt in de eerste plaats de mogelijkheid tot implementaüe van de
internationale verdragen ter zake

Ook de Instrumenten routering en meld- cq informatieplicht dragen bij
aan deze doelstelling

De Wvgs kent een uitgebreid handhavingsinstrumentanum van strafrecht
vanuil de Wet economische delicten en van bestuursrecht door middel van
bestuursdwang en last onder dwangsom

Slechts het bestuursrechtehjke Instrument van de bestuurlijke boete ont-
breekt Met gebruik van de methodiek die wordt gebruikt in het onderzoek
'bestuurlrjke boeten in de wetgeving van Verkeer en Waterstaat',27 maar met,
in vergehjking met dat onderzoek, aangepaste gegevens volgend uit deze
evaluatie zou beschikbaarstelling van dat Instrument wensehjk zijn

In opdracht van het mimsterie van Verkeer en Waterstaat is door de Universiteit
Utrecht onderzoek verncht naar de wensehjkheid en mogelijkheid om de bestuurlij-
ke boete als Instrument op te nemen in 11 verschillende wetten waarvoor Verkeer
en Waterstaat de beleidsverantwoordelijkheid draagt De Wvgs is een van deze
wetten De onderzoekers hanteren een viertal 'harde' cntena om te bepalen of een
aspect van de wet prmcipieel 'beboetbaar' is Vervolgens worden en een vijftal
zachte cntena gehanteerd om te bepalen of het wensehjk is de bestuurlijke boete
voor dit aspect in te voeren Het aspect moet hiervoor m deze Studie op 3 van de
5 criteria scoren

De harde criteria zijn

1 De overtredmg heeft doorgaans geen letsel of ernstige schade tot gevolg (want
dan is het strafrecht het erug aangewezen rechtsmiddel),

2 De norm die overtreden wordt is eenvoudig toepasbaar,
3 Voor constatenng van een overtredmg zijn voldoende toezichtbevoegdheden

beschikbaar,
4 Er is doorgaans geen noodzaak tot grensoverschnjdende boete-mvordering

De zachte criteria zijn

5 Afdoerung met vaste tarieven mogehjk,
6 Alternatieve bestuursrechterhjke sancties afwezig,
7 Overtredmg is met ongedaan te maken,
8 Overtredmg vmdt veelvuldig plaats,
9 Voldoende handhavingscapaciteit aanwezig

27 Bestuurhjke boeten m de wetgeving van Verkeer en Waterstaat, Addink, Duijkersloot en Micfuels,
december 2002, ISBN 90 76776-13-x, pubhcahereeks Hoofddirectie Juridische zaken, Mmiste-
rie van Verkeer en Waterstaat



Hoofdstuk 2 27

De onderzoekers achten de relevante artikelen uit de Wvgs alle m prmcipe beboet-
baar, maar zij achten slechts bij de meldingsplichtarükelen de mvoermg van de
bestuurlijke boete wenselijk
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De mput voor de beoordelmg op grond van de critena werd aan de onderzoekers
door v&W-branchedeskundigen gegeven Vanuit de gegevens die in deze evaluatie
zijn verzameld (zie deel in nalevmg en handhavmg) kunnen de volgende kantteke-
mngen bij die invoer gemaakt worden

Gezien het karakter van de Wvgs zal m principe juist veelal grensoverschnjden-
de mvordermg van de boete noodzakehjk zijn Ovengens vmden de onderzoe-
kers zelf dat dit cnterium ook best als met 'hard' kan worden beschouwd Er
zijn immers voldoende constructies denkbaar die uitgaan van onmiddellijke
mnmg voordat het transport vervolgd kan worden
Een geconstateerde overtredmg is weliswaar theoretisch ongedaan te maken,
maar praktisch gesproken is met goed denkbaar hoe (controleerbaar) bijvoor-
beeld een admimstratieve overtredmg ter plaatse kan worden gecorngeerd
Overtredmg vmdt volgens opgave van Verkeer en Waterstaat aan de onderzoe-
kers nauwehjks plaats Volgens deze evaluatie lijkt daarover een ander beeld
op zijn plaats
Volgens opgave van Verkeer en Waterstaat is de handhavmgscapaciteit vol-
doende Ook hierover schetst deze evaluatie een ander beeld

Na deze modificatie van de mput verändert volgens bovenstaand beoordelmgs-
schema de conclusie van 'mvoermg van de bestuurlijke boete is alleen wenselijk
voor de artikelen 47 en 48' m 'mvoermg van de bestuurlijke boete zou wenselijk
zijn' Hierbij is dus aangenomen dat grensoverschrijdende mvordermg geen pro-
bleem is

Beleidsdoelstelhng B 'Uüvoenng internationale regelgeving'

De wet als kaderwet is in feite het Instrument om deze doelstellmg te kunnen
verwezenhjken De artikelen 3 en 9 bieden de mogelijkheid om via amvb en
mxnisteriele regeling internationale regelingen te implementeren. De wet(tekst)
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sec geeft echter geen instrumentele garantie dat deze implementatie ook
daadwerkelijk plaatsvindt.

Beleidsdoelstelling C. 'Bevorderen bekidscyclus'

Om kennis en inzicht te verwerven en te verdiepen op het gebied van risico's,
omvang van het vervoer gevaarlijke Stoffen en ontwikkelingen in de vervoer-
technieken' biedt de wet twee Instrumenten, de meldingsplicht en de informa-
tieplicht (artikelen 47 en 48).

Voor de realisatie van deze beleidsdoelstelling geeft de wet daarmee twee
belangrijke eenzijdige Instrumenten. De wet geeft geen instrumentele garantie
dat de beleidscyclus ook daadwerkelijk tot stand komt. Zo'n instrumentele
garantie had kunnen worden verkregen door de minister expliciet te adresseren
(zie het al in de voorgaande paragraaf genoemde voorbeeld van de Wet
collectieve preventie gezondheidszorg).

Beleidsdoelstelling D. 'Betrokkenheid van de burger vergroten'

Door de Afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing te
verklaren op de besluiten van Rijk, provincies en gemeenten met betrekking
tot routering wordt de openbare voorbereidingsprocedure van kracht.

Overigens moet worden geconstateerd dat de wet geen Instrumenten biedt
om de betrokkenheid van de burger bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen
te vergroten.

Beleidsdoelstelling E. 'Zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders'

Zoals gesteld in de beoordeling in de vorige paragraaf van de beleidsdoelstel-
ling 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders' is het
systeem volgens welke de wet is opgebouwd gericht op de realisatie van deze
doelstelling. Daarnaast biedt de wet nog een systeem van ontheffingen en
vrijstellingen om in bijzondere gevallen het vervoer toch doorgang te kunnen
laten vinden. De wettelijke basis hiervoor ligt in artikel 9.

2.3.3 Analyse congruentie beleidsdoelstelling en Instrumentarium

Het Instrumentarium dat in de wet is vastgelegd lijkt op het eerste gezicht
in verhouding te zijn tot de doelstellingen. Hierbij geldt echter onverkort dat
de inherente spanning tussen de doelstellingen 'bevorderen openbare veilig-
heid' versus 'uitvoering geven aan internationale regelgeving' en 'zekerstellen
gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders', evengoed terugkeert in
het Instrumentarium.
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Een belangrijke vraag in dit kader is of het systeem van de Wet vervoer
gevaarlijke Stoffen optimaal gekozen is om te voldoen aan de hoofddoelstelling,
het bevorderen van openbare veiligheid. Het gekozen systeem is er een waarbij
vervoer van gevaarlijke Stoffen mag plaatsvinden aan de voorwaarden voor
verpakking en administratieve zorgvuldigheid is voldaan.28 Een bekende
voorwaarde om een dergelijk systeem te laten werken is adequaat toezicht
en handhaving.

Er zijn theoretisch andere Systemen mogelijk. Hier worden twee Varianten
genoemd. Een eerste variant is werken met een vergunningenstelsel. In de
Verenigde Staten wordt een stelsel gehanteerd waarbij de vergunning eenvou-
dig is te verkrijgen, maar deze vergunning wordt onmiddellijk ingenomen
in geval van geconstateerde overtredingen. Overigens kende het voorstel voor
de Wvgs dat begin jaren tachtig in behandeling was een dergelijk stelsel. In
het kader van de deregulering werd echter geconcludeerd dat 'een vervoers-
stromenregeling met apart vergunningenstelsel, die bruikbaar is voor alle
gevaarlijke Stoffen, niet langer noodzakelijk is'.29

Variant twee werkt wel met een stelsel van voorschriften, echter niet met
technische voorschriften, maar met doelvoorschriften. Dergelijke Systemen zijn
te vinden in milieu- en bouwwetgeving.

Tot op zekere hoogte blijft de discussie ten aanzien van andere Systemen
echter een theoretische aangezien Nederland in hoge mate gebonden is aan
datgene wat internationaal geregeld is op dit gebied.

Ten aanzien van de systematiek van routering merken wij op dat ook hier
andere Systemen denkbaar zijn. Duitsland kent bijvoorbeeld de regel dat alle
vervoer waarvoor dat redelijkerwijs mogelijk is in principe via (afhankelijk
van de vervoersafstand) binnenwater, spoor en Autobahn mag verlopen. Voor
andere wegen dient ontheffing aangevraagd te worden. Een eerder voorstel
van wet voor de Wvgs gaf de minister de mogelijkheid om ook in Nederland
tot een dergelijk systeem te körnen. Na een dereguleringstoets is dit Instrument
gesneuveld.30

Binnen het kader van de reikwijdte van dit onderzoek kunnen geen vergelij-
kende uitspraken gedaan worden ten aanzien van de genoemde Systemen.

Op grond van bovenstaande doelstellingen en instrumentenanalyse komt
sterk het beeld naar voren dat de Wvgs veiligheid en economie in gelijke mate
wil bevorderen, anders dan de memorie van toelichting op het eerste gezicht
doet vermoeden. Dat naast veiligheid ook economische overwegingen van
belang zijn in de Wvgs, is een beeld dat in overeenstemming is met de grond-
beginselen van de Europese eenwording die immers op uniformering op
economische gronden zijn gericht. De Wvgs als implementatiewet van Europese

28 De formulering in de wet is dat vervoer niet is toegestaan tenzij aan de eisen is voldaan.
29 Kamerstukken II1982/83, 17 931, nr. 4, p. 77 e.v.
30 Kamerstukken II1982/83, 17 931, nr. 4, p. 77 e.v.
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richtlijnen 'past' bij dat grondbeginsel. De zorg voor de veiligheid is in Euro-
pese zin meer annex.

Op grond van datgene wat in de wet bepaald is, lijken de meldingsplicht
en informatieplicht op zieh goede Instrumenten om input voor de beleidscyclus
te garanderen.

Een onduidelijkheid bestaat er over de mogelijkheden die de informatie-
plicht uit artikel 48 precies biedt. De letterlijke wettekst luidt Onze minister
kan [...] alle inlichtingen vragen die naar zijn redelijk oordeel nodig zijn ten
behoeve van het analyseren van voorvallen en ongevallen als bedoeld in artikel
47' [en dat zijn die waardoor gevaar voor de openbare veiligheid is te duchten].
De vraag is aan wie nu precies welke informatie gevraagd kan worden. Gezien
de tekst en het gestelde in de memorie van toelichting 'In de praktijk komt
het echter, met name bij de analyse van opgetreden voorvallen en ongevallen,
voor dat op basis van vrijwilligheid niet voldoende informatie beschikbaar
komt voor de beleidsvorming'31 lijkt te kunnen worden geconcludeerd dat
niet alleen informatie over een specifiek voorval of ongeval kan worden
opgevraagd.

Belangrijk is verder de constatering dat de genoemde Instrumenten in
principe alle eenzijdige Instrumenten zijn. Hiermee ontstaat een voorspelbare
spanning wanneer deze zonder meer worden toegepast in een omgeving die
zo'n hoge mate van technologische complexiteit kent dat medewerking vanuit
de sector noodzaak is voor het bereiken van de doelstellingen. Overigens zal
in hoofdstuk 4 over uitvoering blijken dat de wijze waarop door het ministerie
van Verkeer en Waterstaat al jaren tot normstelling gekomen wordt in samen-
spraak met de sector veel kenmerken vertoont van goede processturing cf
bijvoorbeeld de beschrijvingen van In 't Veld en Van Twist in 'sturingswaan
& ontnuchtering' en De Bruijn en Ten Heuvelhof in 'Management in netwerken'.
In hoofdstuk 5 over naleving zal blijken dat hierdoor een groot draagvlak
bestaat binnen de vervoerssector voor de normen.

Een bekend potentieel sterk tweezijdig Instrument is overigens sinds 2000
op grond var. een Europese richtlijn32 (eenzijdig) in de sector ingevoerd: elk
bedrijf dient een contract te hebben met een veiligheidsadviseur die hetbedrijf
adviseert, ongevallen analyseert en aan de directie ervan rapporteert.

2.4 WETSROBUUSTHEID

De Wvgs is totstandgekomen binnen de beleidscontext van de jaren negentig
met het oog op de beleidsdoelstellingen die destijds prominent waren. De
doeltref fendheid en doelmatigheid, handhaafbaarheid en uitvoerbaarheid van
een wet kunnen in de loop van de tijd veranderingen ondergaan omdat de

31 Kamerstukken II, 1992/93, 23 250, nr. 3, p. 36.
32 EU richtlijn 96/35 (Europese richtlijn veiligheidsadviseur).
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beleidscontext van de wet grote veranderingen ondergaat. Daarom wordt in
deze paragraaf de beleidscontext nader tegen het licht gehouden en relevante
verschuivingen en hun implicaties op de Wvgs besproken.

Het ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft reeds decennia belangrijke
verantwoordelijkheden ten aanzien van veiligheid en economie. Binnen het
Directoraat-Generaal Goederenvervoer van het ministerie van Verkeer en
Waterstaat houdt de afdeling Lading en Risicobeleid van de Directie Transport-
veiligheid zieh bezig met het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Het is deze
afdeling die de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen heeft voorbereid. Zij geeft het
beleid dat hiermee samenhangt vorm en voert het ten dele ook zelf uit.

De afdeling heeft eind jaren negentig als hoofddoelstelling: 'het zorgdragen
voor de ontwikkeling van risicobeleid en voor de veiligheid van en rond het
vervoer van gevaarlijke Stoffen en lading en het scheppen van randvoorwaar-
den voor een verantwoord en gezond functionerende bedrijfstak'.33

Economie en veiligheid worden daarmee op gelijke hoogte geplaatst. Ook in
de Interviews voor deze evaluatie werd dit duidelijk: beleidsmedewerkers van
het ministerie stelden allen dat het veilig vervoer van gevaarlijke Stoffen
destijds 'haalbaar en betaalbaar' moest zijn.

In het jaarplan 2000 voor de afdeling Lading en Risicobeleid wordt het
begin van een beleidsomslag zichtbaar. Het plan maakt melding van verande-
ringen in de omgeving die invloed hebben op het beleid. Het betreft hier een
toenemende maatschappelijke en dus politieke aandacht voor veiligheid. De
tunnelbranden in de Alpen, de resultaten van het onderzoek naar de Bijlmer-
ramp en incidenten met het vervoer van gevaarlijke Stoffen met binnenvaart-
schepen in buurland Duitsland worden onder meer als oorzaken genoemd
voor deze trend.34 De afdeling benoemt voor zichzelf een regierol voor het
bereiken van veiligheid. Echter, hierbij wordt ook het volgende gesteld: 'rand-
voorwaarde bij de activiteiten is de handhaving van een optimale marktwer-
king. Het realiseren van een hoog veiligheidsniveau kan de vrije marktwerking
belemmeren. De afdeling Lading en Risicobeleid is derhalve gehouden het
Optimum te zoeken in de balans tussen de belangen van economie, veiligheid
en milieu.'35

Opvallend is dat in 2000 het onderzoeksbudget van de afdeling sterk wordt
beperkt en dat juist in dit jaar een Start wordt gemaakt met het verkennen
van mogelijkheden van zelfregulering op het gebied van veiligheid vervoer
gevaarlijke Stoffen door de sectoren: 'een overheid die via regelgeving, veelal
op de input gericht, een ondernemer regels oplegt en die controleert, neemt
de verantwoordelijkheid van de ondernemer voor een belangrijke afweging

33 Afdeling Lading en Risicobeleid, Jaarplan 1999, p. 4. Veiligheid wordt in dit jaarplan
gedefinieerd als veiligheid voor de omgeving, arbeidsveiligheid en bescherming van het
milieu.

34 Werkplan 2000, afdeling Lading en Risicobeleid, p. 5-6.
35 Werkplan 2000, afdeling Lading en Risicobeleid, p. 7.
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(tussen economie, veiligheid en milieu) over. Het onderhoud van de regel-
geving en de naleving ervan zijn teveel een verantwoordelijkheid en zorg voor
de overheid geworden.'36

Na de vuurwerkramp in Enschede van 13 mei 2000 vindt een totale beleids-
omslag plaats: harde kritiek wordt in de evaluatie van de commissie Oosting
geuit op de verkokering en kwaliteit van de rijksdienst en op de rol van de
rijksinspecties.

De door Oosting 'geeiste' cultuuromwenteling zorgt er voor dat het onder-
werp externe veiligheid hoog op de politieke agenda komt te staan. In het
NMP rv wordt bijvoorbeeld nog snel een hoofdstuk toegevoegd over de norme-
ring van de risico's voor de externe veiligheid.

Het uitgangspunt van de Directie Transportveiligheid is nu: Veiligheid
heeft een prijs, maar onveiligheid is duurder'. Daarom wordt het adagium
als het gaat om vervoer van gevaarlijke Stoffen 'blijvende zorgvuldigheid in
beleid, regelgeving, uitvoering en handhaving'37

Het jaarplan van de afdeling Lading en Risicobeleid laat in 2001 een
beperkte beleidsomslag zien: enerzijds onderstreept men het belang van
overheidssturing en regierol op het gebied van veiligheid vervoer gevaarlijke
Stoffen, anderzijds is men op zoek naar mogelijkheden tot deregulering, zoals
die voor Enschede reeds noodzakelijk werden geacht: 'de vraag naar de
reikwijdte van de overheidsverantwoordelijkheid in relatie tot de verantwoor-
delijkheid in de markt is een zeer acruele.' Daarom gaat de afdeling onderzoek
doen naar zelfregulering in de sector. Daarnaast wil men onderzoeken Of de
verantwoordelijkheden in de sfeer van toezicht en handhaving meer bij de
markt gelegd kunnen worden.'38

In 2002 benoemt Directie Transportveiligheid drie belangrijke vragen die
voor Verkeer en Waterstaat actueel geworden zijn door de toegenomen aan-
dacht voor externe veiligheid:

Moet het beleid uitgaan van risico's of van effecten?
Wat zijn de normen voor veiligheidszones rond vervoersinfrastructuur?
Moeten we bestaande situaties die niet aan normen voldoen saneren?39

Het jaarplan voor 2003 van de afdeling Lading en Risicobeleid Staat in het
teken van een herbezinning op missie en doelstellingen. Het beleid komt in
het teken te staan van risicobeheersing zonder dat de concurrentiepositie van
het bedrijfsleven nog ergens wordt genoemd. De omslag naar veiligheid en
de 'securization of society' als hoofddoelstellingen van beleid lijkt een feit.

36 Werkplan 2000, afdeling Lading en Risicobeleid, p. 11.
37 Directieplan Transportveiligheid 2001, p. 3 en p. 14-15.
38 Werkplan 2001, afdeling Lading en Risicobeleid, p. 15.
39 Directieplan Transportveiligheid 2002, p. 7.
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De afdeling stelt zichzelf in haar jaarplan vragen omtrent het gevoerde
beleid en de bijbehorende wet- en regelgeving: 'wat zijn onze beleidsprioritei-
ten, welke Instrumenten passen hierbij? Moeten wij wet- en regelgeving her-
zien? Zijn wet- en regelgeving de afgelopen jaren voldoende onderhouden
(handhaving, afstemming en overleg)?'40

Met name het project risiconormering transport wordt nu met prioriteit
°Pgepakt. In dit project, waarover in 1996 een eerste nota naar de Kamer is
gestuurd,41 wordt gezocht naar objectieve criteria voor het toetsen van veilig-
neid met het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Plaatsgebonden risico42 (de kans
op een dodelijke letsel op een bepaalde plaats ten opzicht van de beschouwde
activiteit) en groepsrisico (de kans op een ramp met een bepaald aantal dodelij-
ke slachtoffers in de omgeving van de beschouwde risicovolle activiteit) staan
hierbij centraal.

De normen gaan, in navolging van het beleid voor stationaire inrichtingen
zoals VROM dat voert, een richtlijn vormen voor beleid. Na 1996 heeft de
afdeling Lading en Risicobeleid zieh dan ookbeziggehouden met het in kaart
brengen van risicovolle locaties (de zogenaamde risicoatlassen) en met het
vormen van beleid op deze punten. Voor het vervoer over spoor heeft dit
tftmiddels geleid tot een voornemen tot een 'Reguleringssysteem Vervoer
Gevaarlijke Stoffen'. Dit systeem heeft twee opties om in te grijpen op situaties
die de risiconorm overstijgen: ruimtelijke beperkingen aan weerszijde van het
spoor of begrenzing van het vervoer van gevaarlijke Stoffen.43 Uit de inter-
views met beleidsmedewerkers van DGG/team externe veiligheid blijkt dat
de Wvgs niet als het voor de hand liggende wettelijk kader wordt beschouwd
om deze nieuwe normen te verankeren. Overigens is daar voor het beoogde
'Reguleringssysteem Vervoer Gevaarlijke Stoffen' wel aan gedacht.44

Vemntwoorde risico's, veilige ruimte

De Raad voor Verkeer en Waterstaat en de VROM-raad hebben in Juni 2003 een
gezamenlijk advies uitgebracht omdat 'gewenste ruimtelijke ontwikkelingen stag-
neren en het externe veiligheidsbeleid wordt uitgehold' hetgeen de werkterreinen
van beide raden raakt.

Met betrekking tot het 'domein transport in netwerken' wordt aanbevolen dat
de netwerkbeheerders (de verschillende overheden) de wettelijke taak krijgen de
externe veiligheid rondom hun netwerken te beheersen en te reduceren. De net-
werkbeheerders (voor weg, water, spoor en buisleiding) dienen daarom in de visie
van de raden over de volgende Instrumenten te beschikken:

40 Directieplan Transportveiligheid 2003, p. 77.
41 Kamerstukken II, 1995/96, 24 611, nr. 2.
42 In de nota werd nog de term 'individueel risico' gebruikt.
43 Kamerstukken II, 2001-2002, 24 611, nr. 4, p. 7.
44 Kamerstukken II, 2001-2002, 24 611, nr. 4, p. 1.
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mformatierecht, netwerkbeheerders hebben recht op mformatie van vervoerders
over de vervoerde Stoffen
wettehjke mogelijkheden voor routering, capaciteitsbeheer, opleggen venster-
tijden, volumemaatregelen en maximumsnelheden
de mogelijkheid eisen te stellen aan vervoermiddelen en verpakkingen
aanleg en onderhoud van infrastructuur
mogelijkheden voor het opleggen van sancties

Bovenstaand advies is in de ogen van de onderzoekers van deze evaluatie licht
verrassend omdat de Wvgs al de meesle van de aanbevolen Instrumenten ter
beschikkmg stelt van de njksoverheid Voor routenng hebben provinciale en
gemeentelrjke overheid ook al middels de Wvgs het Instrumentarium beschikbaar

Het advies rieht zieh op het Nederlandse externe veiligheidsbeleid en de
implicaties daarvan op de ruimtelijke ordening Het gevolg is dat andere relevante
overwegmgen voor besluitvormmg niet aan de orde komen Zo wordt m de uitge-
breid behandelde LPG-casus geen aandacht besteed aan de miheuvoordelen van
deze brandstof Ook het economisch belang van transport van gevaarlijke Stoffen
knjgt geen aandacht Het advies besteed ovengens ruet of nauwelijks aandacht
aan het internationale kader van het transport van gevaarhjke Stoffen

Een bijzonder aspect is een direct gevolg van de aanslagen in New York op
11 September 2001. Behalve 'safety' wordt nu ook aandacht gevraagd voor
'secunty'. Het risicobeleid (zowel het traditionele bronbeleid uit de Wvgs als
het 'nieuwe' externe veiligheidsbeleid) tot dan toe sloot de potentiele gevolgen
van terrorisme expliciet uit. Tot aanvullende regelgeving is men nog niet
gekomen.

2.4.1 Analyse beleidsrobuustheid

Het beleid van het ministerie van Verkeer en Waterstaat en in het bijzonder
de afdeling Lading en Risicobeleid van de Directie Transportveiligheid kende
m de jaren negentig duidelijk twee pijlers: veiligheid en economie.

Zoals eerder gesteld weerspiegelt de Wvgs deze dubbele beleidsdoelstelling
(hoewel de memorie van toelichting formeel 'bevordering openbare veiligheid'
als hoofddoelslelling van de wet benoemt).

De beleidsontwikkeling na 1996 laat echter twee belangrrjke ontwikkelrngen
zien.

In de eersle plaats hebben incidenten (zoals de vuurwerkramp in Enschede,
de cafebrand in Volendam en de terroristische aanslagen in de Verenigde
Staten) aan het begin van deze eeuw de maatschappelrjke en pohtieke roep
om waarborging van veiligheid en beveiliging in hoge mate versterkt. Veilig-
heid heeft daarmee duidelijke prionteit gekregen boven economie. Het streven
naar meer toezicht en stringentere handhaving heeft voorrang boven de
ontwikkeling van sturingsconcepten waarbij de 'markt' een rol speelt.
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'Van sturmg naar toezicht', M J W van Twist in Stunngswaan & ontnuchtenng, red
R J in 't Veld, Lemma, Utrecht 1999, p 43, e v

Op het eerste gezicht mag het een dooddoener lijken, maar belangnjk is en blijft
dat er m het proces van normvmdmg en normbepalmg ruimte is voor de mbreng
van buiten en van een intensieve interactie met betrokkenen en belanghebbenden
[ ] Nu zullen slechts weinigen weerspreken dat het zinnig is om het proces van
normgeving en normbepalmg zo in te richten dat er ruimte is voor interactie met
betrokkenen [ ] Wat verborgen blijft achter de algemene instemmmg [ ] is het
dat het antwoord op de vraag hoever de mbreng van door interactie dient te gaan
vervolgens zeer sterk kan verschillen Het is zinvol hierin meerdere gradaties te
onderscheiden consultahe, advisering, coproductie, normbepalmg door betrokkenen
zelf

In de tweede plaats is uit de hoek van ruimtelijke ordening en milieu een
ontwikkeling in gang gezet om veiligheidsrisico's te kwantificeren en te norme-
ren (en met behulp daarvan te reguleren). Dit beleid is na introductie in het
NMP iv gaan gelden als een soort beleidsstandaard die ook door het departe-
ment Verkeer en Waterstaat is overgenomen.

Wat de implicaties van beide beleidsontwikkelingen zijn voor de robuust-
neid van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen is nog niet exact te zeggen.

De wet biedt op zichzelf Instrumenten waarmee strengere veiligheidseisen
kunnen worden gesteld. Zo kunnen ook externe veiligheidsnormen of beveili-
gingseisen door de wet worden geaccommodeerd. De wet heeft echter in
principe vrij vervoer als uitgangspunt. Daarmee kan gesteld worden dat het
huidig ingezette beleid van de afdeling Lading en Risicobeleid een wezenlijk
andere en ingrijpender filosofie heeft dan ten grondslag lag aan de Wvgs.45

Misschien daardoor is de Wvgs momenteel niet in beeld als primair wette-
lijk kader waarbinnen het nieuwe beleid kan worden verankerd.

45 Zoals zichtbaar in het voorgestelde reguleringssysteem voor spoorvervoer
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Juridische dimensie

3·1 INLEIDING

Het tweede deel van deze evaluatie behelst het onderzoek naar de juridische
kwaliteit van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (Wvgs). Deze kwaliteit zal
worden beoordeeld aan de hand van de juridische kwaliteitsdimensies voor
wetgeving zoals die voorrvloeien uit de nota 'Zieht op wetgeving',1 In achtereen-
volgende paragrafen wordt getoetst op:
a. rechtmatigheid en gerichtheid op verwezenlijking van rechtsbeginselen
b· de onderlinge afsternming met andere regelingen
c- de eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van regelingen.
Aan de hand van Hteratuur- en jurisprudentieonderzoek en enkele Interviews
is de Wvgs op deze dimensies geanalyseerd en beoordeeld. Daarbij is de
rechtmatigheidsvraag als kerndimensie genomen.

De beoordeling van de juridische kwaliteit van de Wvgs kan niet los gezien
worden van het doel en de opzet van de Wvgs en de door de wetgever ge-
kozen Instrumenten om dat doel te bereiken (bijvoorbeeld het systeem van
uitvoering, toezicht en handhaving). Het in dit hoofdstuk uitgevoerde onder-
zoek naar het uitvoerings-, toezichts- en handhavingsysteem van de Wvgs
zal echter niet verder strekken dan vragen en oordelen die direct van doen
hebben met de juridische vormgeving ervan. De doelmatigheid en effectiviteit
van het beleid en de uitvoerings- en nalevingsdimensie van de Wvgs körnen
aan de orde in deel I en deel III van dit onderzoek.

3.2 RECHTMATIGHEID EN GERICHTHEID OP VERWEZENLIJKING VAN RECHTS-
BEGINSELEN

Een belangrijke wetgevingskwaliteitseis is dat wetgeving rechtmatig is en recht
doet aan de verwezenlijking van rechtsbeginselen. Onrechtmatige wetgeving
zal rechterlijke toetsing niet doorstaan. Rechtmatigheid van wetgeving is dus

l Zie bijvoorbeeld Wetgemngkwaliteitsbeleid en vxtgevingsvisitatk, Kamerstukken 112000/01,27
475 nr. 2, vergaderjaar 2000-2001. Hierin wordt verwezen naar de nota Zieht op wetgeving
uit 1990-1991 (Kamerstukken 1990/91, 22 008, VI, nrs. 1-2) Er wordt gezegd dat de cntena
die daarin worden genoemd nog steeds de inhoud markeren van het wetgevrngskwaUtats-

beleid (p. 4).
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- in de woorden van de beleidsnota 'Zieht op wetgeving' - de meest wezenlijke
kwaliteitseis voor wetgeving.2

Welke aspecten van een regeling kunnen nu gelden als rechtmatigheids-
aspecten? In het onlangs gepubliceerde Maastrichtse onderzoek Op zoek naar
kwaliteit; een onderzoek naar de toepassing en operationalisering van wetgevingskwali-
teitseiseri benoemen Klosse c.s. een aantal rechtmatigheidsaspecten die van
belang zijn bij wettelijke regelingen.3 Ze noemen daarbij steeds een of meer-
dere aanwijzingen uit de 'Aanwijzingen voor de regelgeving"* - een grote over-
heidscatalogus van geoperationaliseerde wetgevingskwaliteitseisen - waarin
het bedoelde aspect is terug te vinden.

De rechtmatigheidsaspecten van Klosse c.s. dienen in deze evaluatie als
concreet toetsingskader voor de rechlmatigheid van de Wvgs:
a) De eis dat de voor een of meer belanghebbende(n) nadelige gevolgen van

de regeling niet onevenredig mögen zijn in verhouding tot de doelstelling
die met de regeling worden beoogd (evenredigheidsbeginsel) - aanwij-
zing 15.

b) De eis dat in een regeling toegekende bestuursbevoegdheden zoveel moge-
lijk (en zo precies mogelijk) moeten worden genormeerd en discretionaire
bevoegdheden met vage toepassingcriteria worden vermeden - aanwijzing
17, alsmede de aanwijzingen 125-130a.

c) De eis dat een regeling in overeenstemming dient te zijn met hogere, met
name ook internationale, regels - aanwijzing 18.

d) Het beginsel van de keuze van de juiste regelingsvorm en een delegatie-
constructie in overeenstemming met hei beginsel van het primaat van de
wetgever - aanwijzingen 19-34a.

e) Het beginsel van respecl voor bestaande situalies en aanspraken (over-
gangsrecht en inwerkingtreding) - aanwijzingen 165-180.

Deze vijf aspecten en de kwaliteilseisen uit de volgende twee paragrafen (3.3
en 3.4) zijn aan elkaar verwant. 'Afstemming met andere regelingen' en 'een-
voud, duidelijkheid en toegankelijkheid' speien bij de rechtmatigheideis
namelijk ook een rol.

Ten eerste kunnen elkaar weersprekende regels niet tegelijkertijd gelden
en zijn daarmee uit - ook - een oogpunt van rechtmatigheid gebrekkig. Ten
tweede is het beginsel van de eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van
regelingen direct verbunden met het rechtmatigheidaspect: niet kenbare, siecht
toegankelijke of te complexe regelingen, kunnen in die zin rechterlijke toetsing
niet doorstaan door de omstandigheid dat ze niet toepasbaar of niet kenbaar

2 Zieht op wetgeving, Ministerie van Justitic, Den Haag 1991, p. 31.
3 S. Klosse, M.G.W.M. Peeters, S.J.P. Ubachs en L.F.M. Verhey (red.) Op zoek naar kwaliteit;

een onderzoek naar de toepassing en operationalisering van wetgevingskwahteitseisen. Den Haag
2003, p. 7-8.

4 Aanwijzmgen voor de rcgelgevmg, oorspronkelijk 18 november 1992, Stert. 1992,230 (sedertdien
een zestal keer gewijzigd).
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Het beginsel van de rechtszekerheid verzet zieh in juridische zin tegen
regelingen die een dergelijk kwaliteitsgebrek kennen.

Indien we de Wvgs naast deze eisen leggen, dan zijn er in dat opzicht,
mede ̂  verband met wat daarover in de interviewe werd gezegd, de volgende
opmerkingen te maken.

«· Evenredigheid
e evenredigheid van het meldingensysteem van de artikelen 47 en 48 verdient

fadere aandacht.5 Deze meldingsplicht vraagt van vervoerders, die in een sterk
competitieve markt hun werk moeten doen, om uit eigen beweging ieder geval
e melden waarin zelfs maar gevaar was te duchten voor de openbare veilig-
eid. Dat creeert voor de vervoerder verschillende lastige siruaties.

Ten eerste kan een vervoerder zichzelf via een melding incrimineren. Een
eiding kan namelijk op zieh een aangrijpingspunt vormen voor een op-

sporingsonderzoek en vervolgingstraject. Zelfs nu er voor vervoer over de
^eg of de binnenwateren niet meer rechtstreeks gemeld hoeft te worden bij
de rvw, maar aan de Adviesdienst Verkeer en Vervoer (A W), blijft dit probleem
aanwezig. Weliswaar hoeft een vervoerder zieh niet langer te melden bij een
°PsPoringsinstantie, maar met een melding geeft hij wel ruchtbaarheid aan
een voorval.

tweede probleem dat door de respondenten wordt genoemd is dat
geheel zonneklaar is wat onder 'voorvallen, waardoor gevaar voor de

°penbare veiligheid is ontstaan of is te duchten, of ongevallen' precies moet
orden verstaan. Er bestaat een definitieprobleem ten opzichte van deze

begrippen in de Wvgs.
Een derde en laatste probleem verbonden aan de meldingsplicht is dat

e meldingenprocedure niet altijd geheel bekend of duidelijk is en de registra-
ie als complex wordt ervaren. Dat blijkt ook uit door Rosmuller (verder: het
Mibra-onderzoek) uitgevoerd onderzoek uit 2002.6 Die ervaringen van com-
Piexiteit worden nog versterkt door het feit dat er bij ongevallen meerdere
rneldingsplichten tegelijkertijd kunnen gelden. Zo kent de Wet op de raad voor
de trarvsportveiligheid (in art. 28) ook een meldplicht voor transportongevallen
en voorvallen.7 Daarnaast kent ook de Regeling veiligheidsadviseur (in arti-

e* 5) voor een veiligheidsadviseur een verplichting om na een ongeval een
ongevallenrapport op te stellen ten behoeve van de leiding van een onder-
neming. Daarnaast zijn er regelingen voor het melden van incidenten met

In alle Interviews gehouden in het kader van dit deel van de evaluatie kwam de meldings-
en informatieplicht (met overigens verschillende beoordeling) als punt van aandacht aan
de orde.
N. Rosmuller, Registratie van transportongevallen met gevaarlijke Stoffen, Nederlands Instituut
voor Brandweer en Rampenbestrijding, Arnhem 2002, o.a. p. 20-21.
Via artikel 7 van het Besluit Raad voor de Transportveiligheid is deze meldplicht van de
WRvTV, afgestemd met de meldingsplicht van de artikelen 47 en 48 van de Wvgs.
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gevaarlijke Stoffen op grond van de Arbeidsomstandighedenwet 1998.8 Uit
het Nibra-onderzoek blijkt verder dat in 2002 bij transportongevallen met
gevaarlijke Stoffen in het wegvervoer 10 instanties in totaal ruim 65 aspecten
registreren. Bij die registraties bestaat ook nog een aanzienlijke overlap ten
aanzien van de te registreren aspecten. De onduidelijkheid over welke instantie
wat registreert en de onduidelijke meldingsprocedure, zo concludeert het
Nibra-onderzoek, bernvloeden de meldingsgraad in negatieve zin. De bereid-
heid te melden wordt nog verder ondergraven door de omstandigheid dat
het nut van de melding door de vervoersector in twijfel wordt getrokken, het
doel van de registratie niet duidelijk is, en de läge pakkans.9 De prikkel om
te melden is dus minimaal, en het Nibra-onderzoek toont ook aan dat er
waarschijnlijk sprake is van onderregistratie. Dat beeld wordt ook bevestigd
door de respondenten in dit onderzoek. Zij twijfelen dan ook - zeker wat het
wegvervoer van gevaarlijke Stoffen betreff - aan het huidige nut en effectiviteit
van het meldingenstelsel, mede vanuit een oogpunt van evenredigheid.

Nadere regelgeving (zoals bijvoorbeeld in een Amvb meldings- en infor-
matieplicht) ontbreekt.

De geschetste problemen rond mogelijke incriminatie, definiering en
complexiteit van de meldingsprocedure maken daarmee dat de meldingsplicht
in de huidige situatie niet evenredig lijkt.

b. Normering bestuursbevoegdheden
De Wvgs kent weinig specifieke bestuursbevoegdheden die een grote ruimte
geven voor bestuursorganen om beleid te voeren via besluiten. De belangrijkste
bestuursbevoegdheden in dit opzicht betreffen de bevoegdheden tot routering
(artikelen 14 tot en met 33 Wvgs) en (indirect) de bevoegdheden tot het uitvoe-
ren van toezicht op en de handhaving van de voorschrif ten in de wet. Vanuit
rechtmatigheidsoogpunt zijn er op basis van dit onderzoek, uit een oogpunt
van de normering van de bestuursbevoegdheden, hier geen opmerkingen te
maken. Over de ervaringen met betrekking tot routering, toezicht en hand-
having op basis van de wet worden in het vervolg van dit hoofdstuk en in
de volgende hoofdstukken in ander verband nog wel opmerkingen gemaakt.

c. Overeenstemming met hagere regels
In deze paragraaf komt de verticale overeenstemming aan bod met internatio-
nale, hogere regelgeving. Hier is de rechtmatigheid is het geding. Van belang
zijn internationale overeenkomsten die het vervoer van gevaarlijke Stoffen
reguleren enerzijds en regelgeving vanuit de Europese Unie anderzijds. Hori-
zontale overeenstemming met nationale regelgeving komt aan bod in para-
graaf 2 van dit hoofdstuk.

8 Incidenten met gevaarlijke Stoffen moeten worden gemeld o.g.v. bijlage I bij de Arbeids-
omstandighedenwet 1998, artikel 1.10.

9 Nibra-onderzoek N. Rosmuller, a.w. 2002, p. 5.
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De Wvgs kent een gelaagd stelsel van normering. De Wvgs bevat naast
eigen normen voornamelijk normen die uitvoering geven aan hetgeen inter-
nationaal is geregeld op het beleidsterrein van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen. In de wet zijn dan ook bepalingen opgenomen die een snelle door-
werking van de betrokken regelgeving en wijzigingen daarvan mogelijk maken.
Evenals in het kader van de vroegere WGS vindt de doorwerking van inter-
nationale regelgeving hoofdzakelijk plaats in de uitvoeringsregelingen van
de wet.

De belangrijkste internationale regelingen die middels de Wvgs ge'imple-
menteerd worden, zijn:

Voor het wegvervoer: de Europese Overeenkomst betreffende het internationale

vervoer van gevaarlijke goederen over de weg (ADR), Trb. 1959, 81.
Voor het vervoer over de binnenwateren: het Reglement voor het vervoer van

gevaarlijke Stoffen over de Rijn (ADNR): (niet gepubliceerd in het Tractatenblad),
gebaseerd op de Herziene Rijnvaartakte (Akte van Mannheim), Trb. 1955,16l.10

Voor het vervoer per spoor: het Reglement betreffende het internationale

vervoer van gevaarlijke goederen over het spoor (Rio)11.12

De internationale regelgeving wordt primair ge'implementeerd via de Wvgs,
met daaronder een algemene maatregel van bestuur (het Besluit vervoer
gevaarlijke Stoffen van 5 juni 1996, Stb. 297) en daar weer onder drie ministe-
riele regelingen: de Regeling vervoer over land van gevaarlijke Stoffen (VLG;
Regeling van 2 december 1998, Stert. 241), de Regeling vervoer over de binnen-
wateren van gevaarlijke Stoffen (VBG; Regeling van 16 december 1998, Stert.
247) en de Regeling vervoer over de spoorweg van gevaarlijke Stoffen (VSG;
Regeling van 2 december 1998 Stert. 241).

Voorts is de regelgeving van de Europese Unie (EU) van belang. De EU
krijgt een steeds grotere invloed op het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Dit
komt niet zozeer door eigen beleid op het terrein van het vervoer van gevaarlij-
ke Stoffen, maar wel doordat de Europese Unie allerlei internationale regels

10 De Wvgs zal ook dienen voor de implementatie van het ADN zodra dat van kracht wordt.
Het ADN is een Europees verdrag inzake het internationale vervoer van gevaarlijke Stoffen
over de binnenwateren (Trb. 2001, 67). Het ADN is daarmee breder van kracht dan het
ADNR, maar inhoudelijk in principe gelijk. Het ADN, dat door Nederland geratificeerd
is, wordt van kracht zodra het door tenminste 7 Europese landen is geratificeerd.

11 Het RIO is een annex bij een appendix van het verdrag van 9 mei 1980 betreffende het
internationale spoorvervoer (het COTIF), te weten appendix B de Uniforme regeling
betreffende de overeenkomst van internationaal spoorwegvervoer van gevaarlijke goederen
(CIM).

12 Het ADNR, het ADR en het RIO zijn vastgesteld door respectievelijk de Centrale Commissie
voor de Rijnvaart (CCR), de United Nations Economic Commission for Europe (UNECE),
die onder de Verenigde Naties ressorteert, en de COTIF, de Office Central des Transports
Internationaux ferroviaire.
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binnen Europa dwingend wil opleggen aan haar lidstaten In dit verband is
de kadernchtlijn ADR13 exemplarisch Deze richtlijn beoogt het ADR van toepas-
sing te verklaren voor al het vervoer van gevaarlijke Stoffen over de weg op
het hele grondgebied van de EU 14 Ovengens kent de EU wel eigen beleid
op dit terrern, zoals de al genoemde richtlijn veiligheidsadviseur 15 De nchtlij-
nen van de Europese Unie hebben daarmee ook betrekking op alle binnenlands
vervoer Het volgende globale beeld ontstaat zo

EU nchtlijnen

Internationale
regelingen

Wet m formele z/n

Algemene maatrege/ van bestuur

Ministenele
regelingen

13 Richthjn 94/55/EG, PbEG L 319, zoajs gewijzigd bij Richtlijn 96/86/EG van de Comrrussie
van de EG, PbEG L 335

14 Een ander voorbeeld vormt de Kadernchthjn 96/49/EG inzake het vervoer van gevaarlijke
goederen per spoor Voor de binnenvaart is een dergelijke kadernchtlijn voorbereid door
de Europese Commissie ( Com (1999) 563 definitief) om direct na inwerkingtreding van
het ADN van kracht te verklaren

15 Richtlijn 96/35 betreffende de aanwijzing en beroepsbekwaamdheid van vedigheidsadviseurs
voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen over weg, spoor of bmnenwateren
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Figuur 3.1: Schets van de huidige relatie tussen de internationale, Europese en nationale
regelmgen met betrekking tot het transport van gevaarlijke Stoffen over weg, spoor en binnen-
water. De concept Europese kaderrichtlijn die het ADN van kracht verklaart op alle Europese

binnenwateren is nog niet opgenomen,

Deze gelaagdheid van wettelijke regelingen maakt het stelsel van de Wvgs
kwetsbaar. Er zijn derhalve meerdere organen die regels stellen voor het
vervoer van gevaarlijke Stoffen. De Europese Unie, de organen die ADNR, ADR
en RIO opstellen en wijzigen en de Nederlandse overheid hebben elk eigen
reguleringsmacht. Dit kan de Status van en relatie tussen verschalende regels
onduidelijk maken wanneer die (tijdelijk) niet geheel met elkaar sporen.

Twee problemen körnen in de huidige praktijk van de Wvgs voor. In de
eerste plaats kan het gebeuren dat de Nederlandse regeling niet meer spoort
met de internationale regeling doordat die is gewijzigd en de Nederlandse
regeling vanwege bijvoorbeeld vertaalproblemen achterloopt.
Weliswaar gaat het verdrag, als hogere regeling, uiteindelijk voor de lagere
ministeriele regeling, maar divergenties bevorderen de toepasbaarheid van
de wet niet. Van wetgeving mag worden verwacht dat ze soepel overeenstemt
met hogere regels en dat is in deze situatie niet het geval bij de Wvgs.

In de tweede plaats wordt de kwetsbaarheid nog vergroot door de EU-
nchtlijnen, zoals de ADR-kaderrichtlijn, die de lidstaten opdraagt het ADR te
implementeren. Voor die lidstaten, zoals Nederland, die het ADR al implemen-
teerden betekent dat op zichzelf genomen dat er niet veel ter implementatie
van de richtlijn hoeft te worden ondernomen. Echter een coördinatieprobleem
ontstaat nu de ADR-kaderrichtlijn niet dynamisch verwijst naar het ADR zelf,
maar bijlagen kent waarin de regelingen uit het ADR zelf weer (vertaald) staan
opgenomen. Bepaalde begrippen uit het ADR zijn in Nederland bij de imple-
mentatie in de ministeriele regeling VLG net iets anders vertaald dan is gebeurd
in deze bijlagen van de ADR-kaderrichtlijn. De vraag is wat dan voorrang heef t:
de (vertaling van het ADR in de) kaderrichtlijn of de (vertaling van het ADR
in de) ministeriele regeling VLG? Eigenlijk bestaan in dergelijke gevallen drie
versies van een en dezelfde regeling naast elkaar: het ADR zelf, de bijlage van
de ADR-kaderrichtlijn, en de ministeriele regeling VLG. Voor de kaderrichtlijn
spoor gelden dezelf de overwegingen.16

Er bestaat daarom een spanning tussen nationale, Europese en internationa-
le regelgeving.

Doordat Europa zieh tegenwoordig met het vervoer van gevaarlijke Stoffen
bezig houdt, voldoet het voor de Wvgs gekozen transitiemodel niet (meer).
Een oplossing van dit probleem kan echter niet door Nederland alleen worden
bewerkstelligd, daarvoor is nauwe samenwerking met andere EU-lidstaten en
EU-organen onontbeerlijk.

16 Voor het ADNR/ADN gelden dergelijke problemen nog niet: voor de binnenwateren is
nog geen EU kaderrichtlijn vastgesteld.
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Een ander probleem geldt de notificatie van de implementatie van het ADNR
ingevolge de Akte van Mannheim (Trb. 1955,161), die hetbinnenvaartvervoer
van gevaarlijke Stoffen over Rijnwateren regelt. Zoals al gesteld worden de
eisen die uit het ADNR ingevolge de Akte volgen middels het Reglement
vervoer over binnenwateren van gevaarlijke Stoffen geunplementeerd voor
alle Nederlandse binnenwateren. Weliswaar lijkt de communautaire dimensie
hier te ontbreken (de Akte van Mannheim geldt slechts tussen de 5 aangesloten
Rijnoeverstaten en Belgie) maar toch moet, voorzover via de implementatie-
regelingen van de ADNR-resoluties van het CCR op basis van de Akte eisen
aan binnen de Unie vrij verhandelbare producten en diensten worden gesteld,
die implementatieregelingen worden genotificeerd op grond van de notificatie-
Richtlijn 98/34/EG.17 Evenzo moeten (en worden dat dan ook) de Nederlandse
afwijkingen (de zogenaamde N-bepalingen) van ADR en Rio genotificeerd
worden.

Dat de implementatie van de Akte genotificeerd moet worden lijkt op het
eerste gezicht enigszins verrassend omdat artikel 307 van het EG-verdrag
bepaalt dat de rechten en verplichtingen voortvloeiende uit overeenkomsten
aangegaan voor l januari 1958 niet door de bepalingen van het EG-verdrag
worden geraakt. De rechten en verplichtingen van de Akte van Mannheim
(van 1955) - waaronder de verplichting te implementeren - lijken daarmee
buiten het op basis van het EG-verdrag in het leven geroepen notificatieregime
van notificatie-Richtlijn 98/34/EG te vallen. Dit is ook het standpunt van het
ministerie van Verkeer en Waterstaat.

Dat artikel 307 EG-verdrag in algemene zin bevrijdt van de notificatiever-
plichting ter zake van de implementatie van de Akte van Mannheim is echter,
naar de overtuiging van onderzoekers, niet vol te houden: De notificatie-
Richtlijn 98/34/EG heeft een erg breed toepassingsbereik.18 De herkomst van
de te notificeren regeling doet, voorzover het geen implementatieregelgeving
is die voortvloeit uit een communautaire richtlijn of verordening, eigenlijk
niet ter zake.

Dat het EG-recht niet van toepassing is op verdragen van voor 1958 betekent
nog niet dat de Nederlandse implementatieregelingen buiten het toepassings-
bereik van Notificatierichtlijn 98/48/EG vallen. Die regelingen zijn voor wat
betreff die laatste richtlijn gewoon Nederlandse regelingen.

Artikel 10 van de notificatierichtlijn zondert dergelijke regelingen ook niet
uit.

17 Richtlijn betreffende een mformaheprocedure op het gebied van normen en technische
voorschriften <Ή regels betreffende diensten van de informatiemaatschappij, PbEG 1998,
L 204, zoals laatstelijk gewijzigd bi] richtlijn 98/48/EG PbEG 1998, L 217.

18 Zie ook de laatste editie van de Handleiding Nolificatie van regels betreffende producten
en elektronische diensten, vaststellingfebesluit gepubliceerd in Staatscourant 2003,125, p 8
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d. Keuze van de juiste regdingsvorm: regelingsniveau en dekgatie
Er is kritiek mogelijk op de wijze waarop internationale regels betreffende
de aanwijzing en categorieen van gevaarlijke Stoffen worden geunplementeerd.
De wet kent een stelsel dat voor de aanwijzing van categorieen gevaarlijke
Stoffen de mogelijkheid biedt tot het stellen van nadere regels bij of krachtens
algemene maatregel van besruur (artikel 3).

De Wvgs kent op dit punt een getrapt stelsel waarbij via het doorgeefluik
van de algemene maatregel van bestuur, uiteindelijk nadere regels kunnen
worden gesteld in een ministeriele regeling. De wet geeft de minister tuet
rechtstreeks eenbevoegdheid ombepaalde onderwerpen /elf nader te regelen,
terwijl een rechtstreekse bevoegdheidstoekenning in de wet volgens de Aammj-
zingen voor de reveleeving' wel de voorkeur heeft, zeker als te voorzien is dat
er veel ministeriele regelingen tot stand zullen (moeten) körnen op basis van

de wet.19 i j u
Zeker in het geval van de Wvgs die in veel opzichten een kader beoogt

te bieden voor de implementatie van internationale regels zou een rechtstreekse
toekenning in de wet zelf van een bevoegdheid om nadere regels te stellen
de voorkeur hebben verdiend boven de nu gekozen rmddelhjke methode,
waarbij met name de regering via algemene maatregel van bestuur doordele-
geert aan de minister. Gebonden implementatie (i.e. zonder ernge beleidsrxumte
voor Nederland) is typisch een zaak die uit een oogpunt van snelheid en
flexibiliteit beter aan een minister ter nadere regeling over kan worden gela-
ten.20 . . ,

De praktijk die nu op grond van artikel 3 Wvgs en het op basis daarvan
tot stand gekomen artikel 2 van het Besluit vervoer gevaarhjke Stoffen teste*
is die van een blanco-delegatie. Artikel 2 Bvgs delegeert uitvoeringsregelingen
ter zake van internationale regelingen immers zonder meer door naar de
minister. Dat is in wezen in strijd met de gedachte van het primaat van de
wetgever en de 'Aanwijzingen voor de regelgeving': slechts die bepahngen^d^
geen inhoudelijke afweging voor Nederland meer meebrengen (b^oorbeeld
gedetailleerde technische voorschriften) kunnen ter nadere ̂ *κ*Α*^rege-
ling aan de minister worden overgelaten. Waar nog wel inhoudelijke keuzes
moeten worden gemaakt, behoren die eigenlijk door de regermg e wo den
gemaakt. Het hufdige stelsel onder artikel 3 Wvgs j« art 2 Bvgs differentieert
niet tussen gebenden en niet-gebonden implementatie.

Voorbeeld onduidelijke delegahe vrijstelhng

De wet geeft in artikel 3 de mogelijkheid om in het Besluit
Stoffen te^körnen tot nadere eisen of tot vrijstellmg van Stoffen o

»z^l^^·^^len van algemeen verbindende voorschriften geschiedt, inmen mog ,

de wet"
20 Zie aanwijznig 26 van de Aanwijzingen voor de regelgevmg.
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Het Besluit vervoer gevaarlijke Stoffen geeft op zijn beurt in artikel 4 een opsom-
ming van vrijstellingen. Artikel 2 van de Bvgs geeft ook de mogelijkheid om
middels een ministeriele regeling overeenkomstig het ADR, het ADNR en het RIO
te körnen tot nadere eisen of tot vrijstelling aanwijzing van gevaarlijke Stoffen of
vervoermiddelen.

Zowel in de ministeriele regeling als in de internationale regelgeving (ADR,
ADNR en RIO) worden vervolgens nog allerhande vrijstellingen beschreven

Als voorbeeld kan dienen de al in hoofdstuk 2 genoemde brandweervrijstelling
in het ADR. Na invoering van de Wvgs in 1997 bleek dat brandweervoertuigen onder
de werking van de Wvgs/ADR vielen. Vanwege de onwenselijkheid hiervan werd
tot gedeeltelijke vrijstelling gekomen in de ministeriele regeling VLG. Later werd
het ADR zodanig gewijzigd dat voertuigen van hulpverleningsdiensten vrijgesteld
werden van de bepalingen in het ADR en daarmee ook niet meer onder de werkings-
sfeer van de Wvgs vielen.

Het mechanisme waarmee tot vrijstelling kan worden gekomen, is daarmee
niet transparant gezien de vrijstellingsmogelijkheden op verschillende niveaus. Een
vrijstelling kan nu terecht körnen in het besluit (waar parlementaire controle op
bestaat), in de ministeriele regeling (waarop geen directe parlementaire controle
bestaat) of in het ADR.

e. Respect voor bestaande situaties en aanspraken
Ten aanzien van het rechtmatigheidsaspect van het respect voor bestaande
situaties en aanspraken, blijkend uit het overgangsrechtelijke regime of de
inwerkingtreding van de Wvgs, zijn op basis van het onderzoek vanuit de
rechtmatigheidsoptiek geen opmerkingen te maken. De terzake relevante
afwegingen hebben plaatsgevonden gedurende de voorbereiding en vaststelling
van de Wvgs zelf.

3.3 ONDERLINGE AFSTEMMING MET ANDERE REGELINGEN

De eis dat regelingen onderling goed zijn afgestemd in de zin dat ze geen
tegenstrijdige eisen stellen terzake van een en hetzelfde onderwerp, en geen
nodeloze onderlinge verscheidenheid tussen regelingen teweegbrengt21 is bij
een wet als de Wvgs van groot belang. De Wvgs beoogt een integraal kader
te geven voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Dat brengt verschillende
soorten afstemmingsrelaties met zieh mee.

Äfstemming met andere nationale regels
Ten eerste is er de afstemming met andere regelingen die handelingen met
gevaarlijke Stoffen, anders dan via vervoershandelingen, regelen.

Voorbeelden daarvan zijn de Wet milieugevaarlijke Stoffen, de Arbeids-
omstandighedenwet 1998, de Wet milieubeheer, de Wet verontreiniging opper-

2l Zie S. Klosse e.a., a.w. 2003, p. 15-16.
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vlaktewateren, etc.22 De Wvgs is ten opzichte van deze wettelijke regelingen
de bijzondere wet op het terrein van de vervoershandelingen.

Binnen het onderzoek zijn (zie hoofdstuk 2, hoofdstuk 5 en hoofdstuk 6)
diverse praktijk- afstemmingsproblemen tussen de Wvgs en deze andere
regelingen benoemd. Deze problemen zijn ook bij onderstaande juridische
beschouwing zichtbaar. Opvallend is echter dat er nauwelijks jurisprudentie
is ter zake; blijkbaar hebben overheden en bedrijven tot nu de gang naar de
rechter nauwelijks gemaakt.

In de eerste plaats kan worden opgemerkt dat het geheel van de Wvgs
en de daarmee verbonden besluiten en ministeriele regelingen hoofdzakelijk
intrinsieke normen voor de Openbare veiligheid' bevat, dat wil zeggen gede-
tailleerde gedragsvoorschrif ten met betrekking tot de veiligheid van transport.
Normen voor het voeren van veiligheidsbeleid in het algemeen bevat de wet
veel minder. Eigenlijk vormen alleen de normen betreffende de (lokale) route-
rmg een voorbeeld van bevoegdheidsnormen.

Regels op het terrein het beleidsterrein van VROM (met name milieubeheer-
regelingen) bevatten veel meer van die bevoegdheidsnormen die het voor
bestuursorganen mogelijk maken om beleid te voeren.

Door dit verschil in systeem zijn er principiele afstemmingsproblemen met
VROM-regelingen mogelijk: vervoer van een gevaarlijke stof naar een bepaalde
locatie (inclusief het daar 'laten staan') is juridisch gezien toegestaan hoewel
°P grond van lokaal of provinciaal beleid opslag ter plaatse van deze stof niet
is toegestaan. Juridisch praktische afstemmingsproblemen zijn bijvoorbeeld
wanneer 'nederleggen' uit de Wvgs ophoudt en Opslaan' van de Wet milieu-
beheer aanvangt.

Ten tweede bevat de Wvgs verschillende afstemmingsrelaties met wettelijke
regelingen die meer in het algemeen het vervoer betreffen. Daar valt op dat
de Wvgs een beperkt vervoersbereik heeft. Vervoer van gevaarlijke Stoffen
door de lucht of via zeevaart valt buiten het bereik van de wet. Te dien aanzien
is de Wvgs dus niet integraal.

Ten derde zijn er ook ten aanzien van het toezicht op de naleving van
vervoer van gevaarlijke Stoffen door op basis van de Wvgs aangewezen organi-
saties afstemmingsrelaties. Verschillende organisaties zijn tegelijkertijd bevoegd
zijn tot het verrichten van inspectiehandelingen, dan wel opsporingshandelin-
gen. Artikel 34, vijfde lid, van de Wvgs levert daarvoor een coördinatie-instru-
«vent: beleidsregels vast te stellen door de Minister van Verkeer en Waterstaat
ten behoeve van het toezicht op de naleving van de wet. Tot op heden is van
dat Instrument nog geen gebruik gemaakt, wat echter niet wil zeggen dai de
coördinatie van toezicht en opsporingshandelingen ten aanzien van voorvallen
°f ongevallen met vervoer van gevaarlijke Stoffen probleemloos verloopt (zie
daarvoor hoofdstuk 6 van deze evaluatie).

22 Te denken valt ook aan de Kernenergiewet die ook vervoershandelingen regelt en om die
reden hier apart genoemd wordt.
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In relatie tot andere vervoerswetten is de Wvgs ten aanzien van het gevaar-
lijke Stoffen aspect de voorrang hebbende bijzondere wet (op grond van het
principe "de bijzondere wet gaat voor de algemene wet").

Afstemming met internationale regels
Een ander afstemrningsprobleem, dat in het onderzoek naar voren kwam, heeft
betrekking op de relatie met communautaire en internationale regels.

De Wvgs heeft in zoverre een beperkte reikwijdte dat het slechts van
toepassing is op het inlandige vervoeren van gevaarlijke Stoffen en daarmee
direct verband houdende handelingen (artikel 2 Wvgs). Door deze nadruk
op Vervoeren' rust op vervoerders, meer dan op andere bij het vervoer betrok-
ken personen, een zware aansprakelijkheidslast. Hoewel dit op gespannen
voet Staat met veranderende internationale regelgeving, laat de Wvgs een
andere benadering niet toe.

Pogingen om onder deze last uit te komen en de verantwoordelijkheid
voor veilig vervoer bij andere bij het vervoer betrokken personen te leggen,
hebben onder de huidige Wvgs weinig kans van slagen. Dat blijkt uit een arrest
van de Hoge Raad van 27 november 2001, waarin een vervoerder betoogde
dat hem ten onrechte overtreding van art. 5 Wvgs ten laste werd gelegd, omdat
dit artikel zieh niet zou richten tot de vervoerder over land, maar op de
afzender van gevaarlijke Stoffen.23 Dat betoog wordt door de Hoge Raad
verworpen: hij stelt dat art. 5 Wvgs zieh blijkens zijn bewoordingen rieht tot
een ieder die de in art. 2 Wvgs bedoelde handelingen - waaronder het vervoe-
ren van gevaarlijke Stoffen over land - verricht. De Advocaat-Generaal was
eveneens tot die conclusie gekomen: 'Dat onder omstandigheden ook andere
met onderdelen van het vervoer belaste functionarissen, zoals de aanbieder
en/of de belader van de gevaarlijke Stoffen, onder de werkingssfeer van de
Wvgs kunnen worden gebracht, doet aan de zelfstandige strafrechtelijke
aansprakelijkheid van de feitelijke vervoerder niet af (sub 6.3).

Deze benadering staat op gespannen voet met ontwikkelingen binnen het
internationale recht. De directe verbinding met vervoer lijkt daarmee soms
te worden losgelaten. Het ADR, waarvan de bijlagen frequent wijzigen, stelt
bijvoorbeeld steeds vaker eisen aan verpakkingshandelingen. Die voorschrif ten
ten aanzien van verpakkingshandelingen vallen strikt genomen niet binnen
de huidige reikwijdte van de Wvgs. Weliswaar kan uit art. 3 sub b j° art. 6,
sub g, Wvgs worden opgemaakt dat ook regels kunnen worden gesteld ten
aanzien van de aan de verpakking van gevaarlijke Stoffen te stellen eisen, maar
de verpakkers vallen niet binnen de reikwijdtebepaling van art. 2 Wvgs.

Met het oog op de genoemde internationale ontwikkelingen zou de reik-
wijdte van de Wvgs moeten worden verbreed. De huidige wet geeft - via het
stelsel van artikel 2 Wvgs- eigenlijk niet voldoende ruimte om ook Overige
aspecten van het transport' (denk aan verpakkingshandelingen) te regelen.

23 HR 27 november 2001, LJN-nr. AD 4412, zaaknr. 03260/00 E.
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te brengen op diegenen tot wie de regeling zieh rieht. De redactie, vormgeving
en inrichting van de regeling speien hierbij een belangrijke rol, maar ook de
aard van de doelgroep.

Om met die laatste te beginnen: bij de Wvgs hebben we te maken met een
betrekkelijk kleine doelgroep van gespecialiseerde bedrijven die zieh bezighou-
den met vervoer van gevaarlijke Stoffen. Die doelgroep is gewend te werken
met de gespecialiseerde internationale regelingen en kende al onder de oude
WGS de weg naar de uitvoeringsregeringen, zoals het Besluit gevaarlijke Stoffen
en de daarop gebaseerde ministeriele regelingen. De communicatie over de
Wvgs en de eisen uit de uitvoeringsregelingen speelt zieh grotendeels af via
intermediairen, zoals beroepsorganisaties en gerichte voorlichting door of
vanwege de minister van Verkeer en Waterstaat. Desalniettemin is het van
belang dat de redactie en inrichting van de Wvgs geen aanleiding geeft tot
misverstanden of interpretatieproblemen en dat (uirvoerings)regels goed en
tijdig worden bekendgemaakt.

In dit kader behoeft de wijze van redactie van de artikelen 2, 3, 4 en 5 jis.
artikel 6 tot en met 8 Wvgs aandacht. Deze artikelen verwijzen niet op heldere
wijze naar elkaar en het vergt moeite de constructie te begrijpen. Artikel 2
bepaalt op welke handelingen de wet van toepassing is. Artikel 3 geeft een
norm voor het bepalen van (categorieen) gevaarlijke Stoffen en vervoermidde-
len. Artikel 4 bevat dan een verbod voor bepaalde combinaties van vervoer-
middel en gevaarlijke Stoffen, en artikel 5 bepaalt dat de eerder bedoelde regels
in acht moeten worden genomen. De artikelen 6 en 8 Wvgs zijn dan weer als
specificaties van artikel 3 te begrijpen. De wijze van redactie, met de vele
verwijzingen en de niet direct logische groepering van thema's bevordert de
leesbaarheid en daarmee ook de toegankelijkheid van de regeling niet. Deze
kritiek geldt ook voor de ingewikkelde routeringsregeling van de artt. 18 j°
art. 12 Wvgs.

Een ander toegankelijkheidsprobleem van het stelsel van de Wvgs is dat
bepaalde internationale regels die via het stelsel van het Besluit vervoer gevaar-
lijke Stoffen via een ministeriele regeling worden geümplementeerd, niet geheel
worden gepubliceerd in de Staatscourant, maar gedeeltelijk ter inzage worden
gelegd (bijvoorbeeld) ten departemente.

De Bekendmakingswet geeft daarvoor in artikel 5, eerste lid, onder b, de
mogelijkheid. AI is duidelijk dat deze praktijk gezien het volume van de regels
waarom het gaat in een aantal gevallen noodzakelijk is uit oogpunt van
toegankelijkheid van regels, blijft het onbevredigend.

Publicatie van het ter inzage gelegde op het internet kan bovenstaand
probleem gedeeltelijk oplossen. Deze vorm van openbaarmaking van regels
is relatief eenvoudig en goedkoop en is ook conform dat geen in artikel 5,
eerste lid, onder b, van de Bekendmakingswet wordt voorgeschreven, indien
daarnaast - voor diegenen die geen toegang tot het internet hebben - ook een
papieren versie ter inzage wordt gelegd.
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Hit het rapport van de Commissie toekomst overheidscommunicatie26

Maak overheidsinformatie actief openbaar, dwz alle beschikbare informatie
is te vinden op internet, bestuursorganen worden verplicht een activiteitenindex
bij te houden,
Open een regeringswebsite: breng hoofdlijnen en achtergronden van het rege-
ringsbeleid actief en begrijpelijk onder de aandacht.

Een hoge mate van specialisatie van de doelgroep billijkt nog niet dat de voor
hen geldende wetgeving siecht toegankelijk is. Ook het gebruik dat regelgeving
ter inzage op het ministerie ligt, rechtvaardigt niet dat burgers belemmerd
worden in hun recht op kennisname van wet- en regelgeving.

De Wvgs en aanverwante regelgeving moet inzichtelijk, helder en goed
te bereiken zijn.

26 Zie bijvoorbeeld ook het rapport 'Wob en IGT' dat door Kaspersen en Lodder van de VU
in opdracht van BZK werd geschreven is. In dat rapport wordt geconcludeerd dat er in
Nederland ten onrechte geen cultuur bestaat van actieve openbaarmaking, terwijl de Wet
openbaarheid van bestuur hier wel toe verplicht. In dezelfde zin is dit geconstateerd door
de commissie Franken in het eindrapport 'Grondrechten in het digitale tijdperk'. De
instelling van de Commissie Toekomst Overheidscommunicatie berust op een onderdeel
van het regeerakkoord 1998 dat luidt: "De toegankelijkheid van overheidsinformatie (in
het bijzonder wet- en regelgeving), onder meer door toepassing van nieuwe technologieen
zoals Internet, dient te worden bevorderd tegen zo beperkt mogelijke kosten. Het is niet
alleen van belang dat zoveel mogelijk burgers tot zoveel mogelijk overheidsinformatie
toegang hebben, maar ook dat maatwerk kan worden geleverd om met bepaalde boodschap-
pen specifieke doelgroepen te bereiken. Onderzoek naar de organisatie en de inzet van
middelen en nieuwe Instrumenten moet leiden tot een vergroting van de effectiviteit van
de overheidsvoorlichting en tot betere toegankelijkheid van overheidsinformatie".





DEEL III





Tenuitvoerlegging van de Wvgs

4-1 INLEIDING

In dit hoofdstuk wordt de wijze van tenuitvoerlegging van de Wvgs be-
schouwd.

Het woord 'tenuitvoerlegging' wordt hier gebruikt om misverstanden met
het gebmik van het woord 'uitvoering' binnen het ministene van Verkeer en
Waterstaat te voorkomen. Onder tenuitvoerlegging wordt verstaan de uitvoe-
ring in brede zin van het bepaalde in de wet. Het gaat hier dan met name
om uitvoeringstaken van de minister van Verkeer en Waterstaat. Waar het
de routering betreft wordt ook aandacht besteed aan de mtvoering die de
lagere overheden daar aan hebben gegeven.

Nadrukkelijk wordt in deze evaluatie een onderscheid gemaakt tussen
tenuitvoerlegging en handhaving. Handhaving wordt beschouwd als een
speciale uitvoeringstaak waar voldoende over te zeggen valt, daarom zal hier
een apart hoofdstuk aan gewijd worden (hoofdstuk 6).

De uitvoeringstaken van de minister van Verkeer en Waterstaat volgen
uit de Wvgs en uit de beleidsdoelstellingen zoals deze geformuleerd zijn in
de memorie van toelichting van de Wvgs.

Met verwijzing naar de doelstellingen- en instrumentenanalyse uit deel l,
hoofdstuk 2, kunnen de volgende uitvoeringsverantwoordelijkheden worden
benoemd van de minister van Verkeer en Waterstaat (grofweg gerubnceerd
onder implementatie, directe uitvoeringstaken en beheer):

implementatie
- zorgen voor een adequate bekendmaking
- ministeriele regelingen tot stand brengen

• directeuitvoeringstakenvolgendeuitdewetendememorievantoelichtag

- verlenen ontheffingen
- tot stand brengen routering .
- een meldpunt creeren en zorgen voor goede inf ormatieanalyse als mput

voor internationaal overleg en nieuw beleid
coördinatie van de handhaving

' betrokkenheid burger bij vervoer gevaarlijke Stoffen bevorderen
beheer
- deelnemen aan internationaal overleg
- overleggen met andere ministeries
- de kamer periodiek informeren en de wet evalueren.
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Om een oordeel te kunnen geven over de tenuitvoerlegging van de Wvgs op
bovenstaande punten wordt de 'checklist uitvoerbaarheid van beleid en wet-
geving', die is ontwikkeld door het Ministerie van Justitie als richtlijn gehan-
teerd. Aan de hand van deze checklist kunnen vier1 dimensies onderscheiden
worden waarop zieh problemen in de tenuitvoerlegging van beleid en regel-
geving kunnen voordoen. Het betreff:
1 Kwaliteit van het normenkader (de wet): wat zijn de consequenties van het

gekozen systeem van de wet voor de tenuitvoerlegging? Zijn de gekozen
Instrumenten voldoende om de doelstellingen te kunnen verwezenlijken?
Levert de wet geen juridische problemen op voor de uitvoerders?

2 Keuze van de uitvoeringsorganisatie: is voor tenuitvoerlegging gekozen voor
de meest passende instantie? Zijn taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden op elkaar afgestemd? Zijn de middelen toereikend?

3 Attitüde van de uitvoeringsorganisatie: worden de doelstellingen van de wet
onderschreven en geaccepteerd door degenen die ze moeten uitvoeren?
Is de wet niet in strijd met eventuele andere verantwoordelijkheden van
de uitvoerders?

4 Interdepartementale en internationale grenzen: houdt de wetgever voldoende
rekening met de invloed van beleidsterreinen van andere ministeries op
het beleidsterrein van de wet en met de invloed internationale aspecten?

Hieronder wordt deze checklist toegepast op de tenuitvoerleggingspraktijk
van de Wvgs.

4.2 INVULLING VAN UITVOERINGSTAKEN DOOR DE OVERHEID

Per hierboven genoemde uitvoeringsverantwoordelijkheden zal bekeken
worden op welke wijze deze is ingevuld door de minister van Verkeer en
Waterstaat.

4.2.1 Implementatie

Zorgen voor een goede bekendmaking:
Er kan voor dit aspect zowel gewezen worden op de soms grote inspanningen
via bijvoorbeeld het vic en het CTGG-congres als op de vaak vertraagde beschik-

Het Instrument gaat oorspronkelijk uit van vijf dimensies. De dimensie implemcntatie en
communicatie achten wordt in deze evaluatie minder relevant geacht. Deze dimensie rieht
zieh op communicatie tussen de wetgever en de uitvoeringsorganisatie. In het geval van
de Wvgs is de wet gemaakt door dezelfde afdeling bij het ministerie die ook voor een
belangrijk deel verantwoordelijk is voor de tenuitvoerlegging. De handhavende organisaties,
waarvoor deze dimensie wel van toepassing zou kunnen zijn, komen pas later in dit rapport
aan bod.
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baarheid van officieie vertalingen die vervolgens formeel slechts ter mzage
liggen op het ministerie (waardoor de sector afhankehjk is van commerciele

aanbieders).

Ministeriele regelingen tot stand brengen:
De in de wet genoemde regelingen zijn tot stand gebracht.

4.2.2 Directe uitvoeringstaken

de wet een landelijk net van rijkswegen, spoortrajecten "™?^*£
wijzen waarover gevaarlijke Stoffen mögen worden vervoerd ^v™
diiuienbrrmeneenjaarnavaststel^^
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de resulterende aangewezen wegen aansluiten op de a

provinciale wegen en het aangewezen wegennet van
De minister heeft alle rijkswegen, spoortrajecten en v

gesteld voor het transport van gevaarlijke Stoffen.
provincies (volgens informatie van het mimstene) o
aangeweJn. Formeel is daarmee *^
Wvgs. Gesteid kan worden, zeker gezjen het feit dat

Gemeenten uit de steekproef die al voor 1996 tot ™utenng op .g
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In artikel 52 van de Wvgs wordt expliciet
de WGS van kracht blijven. In de memo«e van toe™|;^uterin verwezen. Overigens
meringgekon.cn) wordt hierbij ook naar de S^g^tJLi in een wet in het
hebben besluiten genomen op grond van een bev^ ^ bepaaid is.
algemeen ook rechtskracht als die wet wjzigt, toeq exphaet an
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gen bij de drie grootste bevraagde gemeenten (Amsterdam, Rotterdam en Venlo)
kunnen exemplarisch genoemd worden:

In Rotterdam staan wel routeringsborden, maar sinds ingang van de Wvgs
in 1996 is er geen aandacht geweest voor verificatie of herziening van (hetgeen
in de APV Staat over) de routering. Of er nog ontheffingen worden aangevraagd
of verleend, konden bevraagde ambtenaren niet verteilen.

In Amsterdam blijkt al 13 jaar niets meer met routering gedaan te zijn. Een
ambtenaar in Venlo meldde dat ook in deze stad geen aandacht is voor routering.
Er hangen ook daar nog wel wat borden, maar ook deze dateren van voor de Wvgs.
Grotere ondernemingen vragen nog wel eens een ontheffing aan en dan krijgen
ze een 'permanente ontheffing'. Officieel geldt natuurlijk de regel dat Chauffeurs
wanneer mogelijk de bebouwde kom moeten mijden, maar door het ontbreken
van een stuk snelweg rond Venlo, rijdt al het vrachtvervoer daar met gevaarlijke
Stoffen noodgedwongen dwars door de stad.

Verlenen ontheffingen:
Er bestaat een ontheffingenstelsel waar het ministerie naar eigen zeggen bewust
steeds minder gebruik van maakt.

Creeren meldpunt en zorgen voor goede informatieanalyse:
De Wvgs biedt met artikelen 47 (meldingsplicht ongevallen aan de minister)
en 48 (informatieplicht van bedrijven aan de minister) twee Sterke Instrumenten
om de in de memorie van toelichting aangekondigde structurele beleidsanalyse
in te zetten.

Het ministerie heeft zelf het beeld dat er een adequate meldingsprocedure
tot stand is gebracht. Speciale meldingsformulieren voor wegtransport, vervoer
over het binnenwater en spoor moeten de sector faciliteren. Om het risico op
zelf-incriminatie te verminderen kunnen de meldingen ex art 47 Wvgs voor
wegvervoer en binnenvaart bij de AW gedaan worden. In de sector leeft een
geheel tegengesteld beeld (zie daarvoor hoofdstuk 5 naleving in dit deel van
de evaluatie).

Het zeer beperkte aantal meldingen maakt duidelijk dat er sprake is van
zeer beperkte naleving van artikel 47:

binnenvaart
weg
spoor

2001

3
49
60

2002

3
46
91

Tabel 4.2.1: Aantal meldingen per modaliteit (bron: ministerie van Verkeer en Waterstaat)

Feit is dat er geen nadere formele meldingsregeling tot stand is gebracht (er
zelfs nauwelijks meldingen plaatsvinden) en dat van de informatieplicht uit
artikel 48 tot nu toe niet of nauwelijks gebruik is gemaakt.
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Door gebruik van de informatieplicht kan in prindpe een veel gedetailleer-
der inzicht kan worden gekregen in de ongevalscasuistiek en de vervoers-
stromen die ten grondslag liggen aan bijvoorbeeld de risicoberekeningen voor
de externe veiligheid. Op dit moment worden (voor het wegtansport) daarvoor
veelal Amerikaanse statistieken en visuele tellingen gebruikt.

Tot analyse van de beperkte beschikbare gegevens komt het mirustene raet.
Daarmee is deze beleidsdoelstelling niet tot uitvoering gekomen. Wel tracht
de handhavende instantie ivw de laatste jaren tot een beter nsicobeeld te
körnen.

4.2.3 Coördinatie van de handhaving

Tot coördinatiearrangementen ten behoeve van adequate handhaving is men
nog niet gekomen. Γη het bijzonder is nog geen gebruik gemaakt van de
bevoegdheid van de minister om tot beleidsregels te komen om het beleid
ten aanzien van het toezicht op de naleving te coördineren (artikel 34 lid15).

Hiermee kan worden gesteld dat ook het gestelde in richten 95/50/EG
van de Europese Raad niet wordt uitgevoerd: de richtlijn verplicht landen om
tot uniforme procedures voor controle op het vervoer van gevaarlijke Stoffen
over de weg te komen en daarover op jaarbasis te rapporteren aan de Europese

Commissie.

4.2.4 Bevorderen betrokkenheid burger bij vervoer gevaarlijke Stoffen

Op dit gebied ziin geen initiatieven door de overheid ondernomen. Dat het
daadwerkelijk betrekken van de (veiligheidsperceptie van de) burger als een
der relevante actoren bij het formuleren van veiligheidsbeleid van belang is
om ook na de onvermijdelijke ongevallen het (extern) veiligheidsbeleid over-
eind te können houden, wordt recent beter ingezien. Het ministemvan
Verkeer en Waterstaat heeft daarom recent bijvoorbeeld onderzoek laten^doen
naar de beleving van veiligheid bij het transport van gevaarhjke Stoffen. Ook
het Sociaal en Cultureei Ranbureau heeft over de publieke percepUe van
externe veiligheidsheidsrisico's een 'essay' gepubliceerd.

wetenscha^decernbe^en'Rijdendeboirunemofgecalculeerdristco^uison-MarsteUer,

Sinnig—,0^mfl«fSc^ft/te
Planbureau, Den Haag, december 2002.
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4.2.5 Beheer

Deelnemen aan internationaal overleg:
Zonder het internationaal totstandkomen van goede uniforme en geharmoni-
seerde internationale regelgeving slaagt de Wvgs niet in het bevorderen van
de openbare veiligheid en het zekerstellen van de concurrentiepositie van de
Nederlandse vervoerders. De feitelijke werkzaamheden van de beleidsmakers
van het ministerie van Verkeer en Waterstaat, die zieh bezighouden met
bronbeleid op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen, bestaan dan
ook voor een groot deel uit internationaal overleg. In deze overlegcycli is er
veel en intensief overleg met de sector waardoor er optimaal draagvlak bestaat
voor de uiteindelijk resulterende regelgeving.

Overleggen met andere ministeries:
De belangrijkste ministeries, waar overleg mee zou moeten plaatsvinden, zijn:
het ministerie van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(raakvlakken in beleid met Wet milieubeheer, Wet milieugevaarlijke Stoffen
en Wet op de ruimtelijke ordening), het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (raakvlakken en overlappen wat betreff de arbowetgeving),
het ministerie van Volksgezondheid Welzijn en Sport (bijvoorbeeld voor het
vervoer van ziekenhuisafval), het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (hulpverlening en rampenbestrijding, rol andere organen
zoals provincies en gemeenten), het ministerie van Economische Zaken (verant-
woordelijk voor buisleidingtransport) en het ministerie van Defensie (militair
transport).

Op het ministerie van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer na vindt er met alle genoemde ministeries slechts beperkt overleg plaats
waardoor er bij tijd en wijle beleidsspanning ontstaat. Dit is vaak ook een
kwestie van andere prioriteitstelling bij de andere ministeries.

Het overleg met het ministerie van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer is relatief frequent,6 maar dat is niet altijd even vruchtbaar.
Een belangrijk knelpunt hier ligt in de brongerichte benadering van de Wvgs
versus de wens voor externe veiligheidsnormering die het ministerie van
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer voorstaat. Het beleid

Met name het team externe veiligheid van DGG heef t regelmatig overleg met haar counter-
parts bij VROM. Overleg met het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer vindt eveneens plaats over het vervoer van splijtstoffen, ertsen en radio-
actieve Stoffen. VROM is voor dit onderwerp namelijk het eerstverantwoordelijke ministerie.
Zoals eerder genoemd vallen deze Stoffen buiten de reikwijdte van de Wvgs. Verkeer en
Waterstaat heeft krachtens de Kernenergiewet beperkte bevoegdheden (bijvoorbeeld
instemmen met vervoersvergunningen) die zij ook nog gemandateerd heeft aan VROM.
Op het gebied van handhaving van het vervoer van radioactieve Stoffen vervult de IVW
een belangrijke rol omdat zij meer gespecialiseerde kennis hierover in huis heeft dan de
VROM inspectie. Daarom heeft IVW ook de verantwoordelijkheid hierover gekregen.
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van het ministerie van Verkeer en Waterstaat rieht zieh overigens na de
vuurwerkramp in Enschede ook meer op de externe veiligheid (zie hoofd-

Van overleg met het ministerie van het ministerie van Defensie is tijdens
ons onderzoek niets gebleken. Respondenten van het ministerie van verkeer
en Waterstaat typeren het militair vervoer als een 'black box'.

De Kamer periodiek informeren en de wet evalueren:
Navraag bij het ministerie leert dat de Kamer niet zoals beloofd tweejaarlijks
via een aparte brief van de minister op de hoogte is gesteld van nieuwe
(internationale) ontwikkelingen op het beleidsterrein vervoer gevaarliike
Stoffen.

De evaluatie van de Wvgs die aan de kamer is toegezegd, wordt middels
dit rapport verwezenlijkt.

ANALYSE: KNELPUNTEN VOOR EEN GOEDE TENUITVOERLEGGING

tfi deze paragraaf wordt teruggegrepen op de vier dimensies voor uitvoerbaar-
zoals geschetst in paragraaf 4.1.

1: Kwaliteit van het normenkader (de wet):
Wat allereerst als problematisch voor beleidsmakers kan worden aangemerkt,
Js de spanning hissen de doelstellingen veiligheid en economie van de Wvgs.
Anderzijds is dit voor de ambtenaren van Verkeer en Waterstaat een dagelijkse
politieke realiteit en mag in deze effectief manoeuvreren verwacht worden.

Een volgend belangrijk kenmerk van het normenkader is dat de Wvgs een
vergunrungloos systeem is (een ex-post systeem). Volgens de wetenschappelijke
iteratuur over tenuitvoerlegging, naleving en handhaving7 leidt dit ertoe dat

uitvoerders, maar ook handhavers een afhankelijkheidsrelatie hebben ten
°pzichte van degenen die de wet moeten naleven. Zij zijn immers voor een
groot deel afhankelijk van inf ormatie die het bedrijfsleven achteraf aanlevert.

ij een systeem van vergunningen of certificering (een ex-ante systeem) is de
äfnankelijkheid omgekeerd: het bedrijfsleven moet inf ormatie vooraf aanleveren
om gevaarlijke Stoffen te mögen vervoeren. De afhankelijkheid van de minister
Jljkt te worden versterkt door het hoge technische gehalte van de onderliggen-
ae regelgeving. Om zieh effectief voor te kunnen bereiden op bijvoorbeeld
mternationaal overleg is de expertise van het bedrijfsleven en de inspectie

7 7·•£ie o.a. Jansen, O.J.D.M. (1999) 'Het Handhavingonderzoek, behoren het handhavingtoezicht,
het boeteonderzoek en de opsporing verschilfend te worden genomeerd?' Een interne rechtsvergelij-
king, Afs Aequi Libri, Nijmegen; en Huisman, W.(2001) 'Tussen winst en moraal, achtergronden
van regelnaleving en regelovertreding door ondernetningen', Boom Juridische uitgevers, Den
Haag,
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noodzakelijk. Alleen enkele specialisten lijken nog de benodigde kennis in
huis te hebben. De complexiteit van de regelgeving die voortkomt uit het
gekozen systeem van middelenprogrammering werkt dus een grote kennis-
en informatieasymmetrie in de hand. De discussie of doelprogrammering een
oplossing kan bieden lijkt vooralsnog echter een virtuele, aangezien dit een
volledige ommekeer in de internationale wet- en regelgeving op het gebied
van vervoer gevaarlijke Stoffen zou betekenen.

Een volgend kenmerk van de Wvgs is dat de minister een informatierecht
heeft gekregen. Wellicht was het beter geweest om aan de informatieplicht
van de adressaten een analyse- en rapportageplicht voor de minister te koppe-
len. Op een dergelijke wijze had ook een garantie kunnen worden gekregen
dat de Kamer zieh buiten incidenten om periodiek een beeld had kunnen
vormen over de dit beleidsterrein. Er is in dit verband al verwezen naar andere
wetten waarin een informatie- en evaluatieplicht wettelijk is vastgelegd.

Dimensie 2: Keuze van de uitvoeringsorganisatie (taken en middelen):
Uit de jaarplärmen en interne stukken van de afdeling Lading en Risicobeleid
blijkt dat het budget voor onderzoek en analyse de laatste jaren zeer sterk is
gereduceerd. De personele bezetting van de afdeling (afgezien van het team
externe veiligheid) is gereduceerd van 19 naar 12 beleidsambtenaren. Op grond
hiervan kan men stellen dat de beleidsmakers nauwelijks nog in Staat zijn
zelfstandig beleid te maken op dit terrein zoals voorzien met de körnst van
de Wvgs. De ambtenaren zijn voor een groot gedeelte van hun tijd bezig met
het internationaal overleg en met het ontwikkelen van extern veiligheidsbeleid
voor transport (risicoatlassen e.d.).

Dimensie 3: Attitüde van de uitvoeringsorganisatie:
De uitvoeringsorganisatie ervaart het als lastig dat de zorgvuldig opgebouwde
goede relatie met het bedrijfsleven als adressaten van de Wvgs, in gevaar komt
door politieke koerswijzigingen op grond van incidenten. Zoals al is aangege-
ven, is de medewerking van de sector altijd als noodzakelijk gezien voor
effectief beheer van de onderliggende Europese regelgeving. Op grond van
recente theorieen over processturing kan deze visie ook goed verdedigd
worden.

Management in netwerken, hoofdstuk 5 'reductie van technologische risico's', J.A.
De Bruijn en E.F. Ten Heuvelhof, Lemma, Utrecht, 1999, p 125.

[Er] is geen sprake meer van een onderscheid tussen een geobjectiveerd risico en
een perceptie van een risico. Een risico is een sociale constructie: betrokken actoren
construeren een risico. Geobjectiveerde gegevens kunnen daarbij een rol speien,
maar noodzakelijk is dat niet. Betrouwbare data zijn veelal niet beschikbaar, aan-
namen waarop de berekening zijn gebaseerd zijn vaak aanvechtbaar, terwijl een
risico per definitie een element van onvoorspelbaarheid kent.
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De Bruijn en Ten Heuvelhof betogen dat normering vaak geen tekening houdt
met kosten en baten van de investeringen in risicoreductie. Slechts ze den
wordt gekeken of investeringen eiders in de keten niet ef ficienter ζψν. Herken-
baar is ook de observatie dat de norm zieh veelal rieht op een enkele actor,
namelijk de risicoveroorzaker. Die risicoveroorzaker moet vervolgens investe-
ren in constructies om aan de norm te voldoen. De norm en de construches
om daaraan te voldoen zijn daarmee niet vanzelf sprekend gezaghebbend voor
andere actoren, zoals het publiek en de media. Ongevallen met gevaarhjke
Stoffen laten telkens zien dat de risiconormeringsmethodieken voor externe

veiligheid kwetsbaar zijn op dit punt.
De Bruiin en Ten Heuvelhof geven als oplossingsrichtmg dat gezocht moet

worden naar risicoreductie middels een procesmaüge aanpak die rekemng
houdt met het netwerk waarbinnen besluitvorming moet plaatsvinden. Alle
betrokken actoren moeten bij het besluitvormingsproces betrokken zijn
De sector die er betrokken bij is moet de mogelijkheid knjgen tot zelfsturmg
en zelf met voorstellen voor risicoreductie kunnen körnen.

^T^^^^^ontnuchtering, red.: R.J. in 't Veld, Lemma, Utrecht 1999, p. 32.
'Sommige merken denken dat er ooit een wereld heeft bestaan waarir , ene^ds
een ovefheid was en anderzijds een particulier bednjfsleven 4e «rto ̂  -Ikaar
waren onderscheiden. En dat de overheid iets deed aan
K. bedien en da, vo.

tieswaanncommercieenoverheidsamengmsen.
Indische Compagnieen. Deze samenwerking, deze syneigie, zet ach tot de dag

van vandaag voort.' ___

Op grond van dit proces sturingstheorieen kan de al jar b e ä n d e
praklijk waarbij de het ministerie van Verkeer en Waterstaat^
met vertegenwoordigers va.̂  de sector tot (aanpassmg van de)
als positief worden beoordeeld.

Dimensie 4: Barrieres op interdepartementaal en Mema

Zoals vaker het gevalii .komen debeleidsterTeinenvan

niet precies overeen met beleidsterreinen van^t

geviAg- Ook in het geval van de Wvgs levert dit
De praktijk om internationale regels 1-op-l m
ver^vLsterktditHierdoorwordt^tonuiU
Staat niet meer systematisch gekeken welke overlappen er kunnen ontstaan
met beleid, wet- en regelgeving van andere rmmsteries.

De rela ie met het ministerie van Volkshmsvestmg ̂
en Milieubeheer kan als stroef worden betiteld. Waar het
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Verkeer en Waterstaat voor de vuurwerkramp de ontwikkeling van externe
veiligheidsnormeringbij transport nog vol overtuiging van de hand kon wijzen
als stnjdig met de belangen van Nederland als transportland, wordt deze
ontwikkeling nu als onvermijdelijk gezien8 Een volledig ontwikkelde visie
op de betekems van de externe veiligheidsnormerrng en, in het bijzonder, de
relatie met de Wvgs bestaat echter nog met

Conflictpunten tussen departementen (Bron Openbaar bestuur, beleid orgamsatie en
pohtiek, Rosenthal, Rmgelmg, Bovens, 't Hart en Van Twist, Samson, 1999, p 216)

Een bhk op de formele doelstellmgen van de verschülende departementen kan een
eerste mdruk geven van het conflict potentieel binnen de njksdienst Wanneer men
door de vage bewoordingen heen pnkt, worden concurrerende belangen en overlap-
pende competenties zichlbaar

Verkeer en Waterstaat versus Volkshmsvestmg Ruimtehjke Ordenmg en Miheubeheer
Het mimsterie van Verkeer en Waterstaat rieht zieh op de fysieke structuur en de
verbindmgen en heeft zorg voor concurrentiekracht van Nederland als transport-
land Het mimsterie van Volkshuisvestmg, Ruimtelijke Ordenmg en Milieu heeft
alt* hoofddoelstellmg de zorg voor de duurzame kwahteit van de leefomgevmg
in Nederland

Wordt de interdepartementale relatie Defensie - Verkeer en Waterstaat be-
keken, dan kan haast met anders dan gesteld worden dat deze onvoldoende
is ontwikkeld

Een laatste barriere die tenuitvoerleggrng van de Wvgs in de weg lijkt te
staan, hangt samen met het volgende punt de Wvgs beoogt prrmair uitvoering
te geven aan datgene wat internationaal geregeld is op het gebied van vervoer
gevaarlijke Stoffen, maar wil daarnaast ook eigen Nederlands beleid gencht
op veüigheid vormgeven Dit Nederlandse beleid kan echter juist door de
verbrntems aan internationale verdragen, maar zeer beperkt zrjn De internatio-
nale verdragen hebben rmmers doorgang van internationaal vervoer als belang-
njke doelsteilmg

Een algeheel verbod van vervoer van een bepaalde stof is bijvoorbeeld
formeel wel een mogelijkheid die de wet biedt, maar zal in de Europese
praktrjk waarschijnlijk met ten uitvoer gebracht kunnen worden De ambtena-
ren van het mimsterie van Verkeer en Waterstaal hebben deze internationale
drmensie altijd voor ogen gezien nun veelvuldige aanwezigheid in internationa-
le overleggremia Beleidsmakers van bijvoorbeeld het mimsterie van Volkshuis-
vestrng Ruimtehjke Ordenrng en Miheubeheer ervaren veel minder de nood-
zaak de internationale dimensie van extern veiligheidsbeleid in ogenschouw
te nemen

Opvallend was dat in het kader van deze evaluahe respondenten van Verkeer en Waterstaat
nauwelijks meer durfden toe te geven dat de economie ook een eigenständig belang is
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5·1 INLEIDING

In dit hoofdstuk zal een beeld worden gegeven van de naleving door de
vervoersector van de regelgeving met betrekking tot het vervoer van gevaar-
lijke Stoffen door de verschillende modaliteiten die door de Wvgs gereguleerd
worden: spoortransport, binnenvaart en wegtransport. Hierbij wordt een
dubbel perspectief op naleving gehanteerd.

Enerzijds wordt de 'naleving' beschouwd vanuit extern perspectief: 'van
ernten en van boven af wordt naar de mate van overeenkomst tussen de
offidele regels en het alledaagse handelenbinnen de vervoerssector gekeken.
Welke kenmerken van de regels, de sector en de handhavingsystematiek
nebben in welke mate invloed op de naleving van de Wvgs.

Anderzijds wordt ook stil gestaan bij de visie op het vervoer van gevaarlijke
Stoffen binnen de vervoerssector zelf (het interne perspectief). Door dit interne
Perspectief te hanteren, is het mogelijk om een goed beeld te krijgen van de
complexe werkelijkheid waarbinnen het vervoer van gevaarlijke Stoffen feitelijk
Plaatsvindt. Deze 'werkelijkheid' is groter dan het kader dat de Wvgs biedt:
net gaat om de relatie met andere regels, het gaat om concurrentieverhoudin-
gen, het gaat om de beleving van de sector. Kortom het gaat om de (perceptie
van de) alledaagse werkelijkheid van de vervoerder. Dit interne perspectief
geeft nader inzicht in de motivatie van het handelen dat al dan niet conform
de wettelijke voorschriften plaats vindt.

In paragraaf 5.2 zullen de verschillende vervoersmodaliteiten geschetst
worden. In paragraaf 5.3 worden de beide perspectieven (intern en extern)
nader uitgewerkt. Met behulp van beide perspectieven worden in paragraaf
3-4 en 5.5 de resultaten van de ongeveer honderd Interviews die in het kader
van dit onderzoek zijn afgenomen samengevat. Tenslotte zal in paragraaf 5.6
een analyse worden gegeven van de naleving binnen de verschillende vervoers-
niodaliteiten.

Een procesmatige onderzoeksbevinding

Op bepaalde punten verliep het onderzoek in de vervoerssector op merkwaardige
wijze. Om de vertegenwoordigers van de drie modaliteiten te informeren en in
de voorfase reeds te betrekken bij het onderzoek, werd het onderzoeksplan opge-
stuurd naar de 'commissie transport gevaarlijke goederen' (CTGG). In deze over-
koepelende brancheorganisatie hebben vertegenwoordigers van de verschillende
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vervoersmodaliteiten zitting op grond van hun inhoudelijke expertise. Veel van
de leden van de CTGG stonden daarom op de lijst van te interviewen personen.
De CTGG leden hebben vervolgens een gezamenlijk standpunt bepaald ten aanzien
van de wetsevaluatie. In grote lijnen kwam dat op het volgende neer:

1. Een evaluatie van de wet is geldverspilling, want de kwaliteit van de internatio-
nale regelgeving bepaalt het veiligheidsniveau, niet de kaderwet die deze regele
implementeert.

2. Als we dan toch iets over de wet kwijt willen is het dit: de meldingsplicht is
een siecht en onwerkbaar artikel. Reeds jaren is onduidelijk hoe hier door het
bedrijfsleven invulling aan gegeven moet worden. Het ministerie blijft hier
in gebreke.

Ook zijn andere potentiele respondenten door de CTGG gecontacteerd om hen over
het standpunt te informeren. De procesmatige medewerking van enkele van deze
respondenten uit het bedrijfsleven was vervolgens beperkt. De informatie die door
deze respondenten beschikbaar werd gesteld was in lijn met het CTGG standpunt.

5.2 DE VERVOERSMODALITEITEN GESCHETST NAAR AARD, OMVANG EN SCHADE

Voor dit onderzoek is getracht zoveel mogelijk vergelijkbare gegevens te
vinden voor alle drie de modaliteiten. Door de enorme verschillen die daartus-
sen bestaan, is dat echter slechts in beperkte mate gelukt. Uit onderstaande
algemeen beeld van de drie modaliteiten blijken de belangrijkste verschillen.
Ook per modaliteit zijn niet altijd alle cijfers vergelijkbaar, dit komt bijvoor-
beeld door de verschillende informatie die bedrijven kunnen of willen geven.

Deze paragraaf heeft als primaire bron, behalve de vele respondenten, de
cijfers van het Centraal Bureau voor Statistiek (CBS) en die van de Inspectie
Verkeer en Waterstaat (ivw).

5.2.1 Spoor

Op dit moment wordt het vervoer van gevaarlijke Stoffen per spoor in Neder-
land uitgevoerd door een zestal bedrijven waarvan er vier vanuit Nederland
opereren: Railion, ShortLines, ERS en ACTS.1 Het goederenvervoer per spoor
betreff derhalve een markt met slechts zes speiers, waarvan Railion veruit de
grootste is. Dit zorgt voor andere onderlinge verhoudingen dan we in het
wegtransport of de binnenvaart aantreffen.

Gesproken is met vertegenwoordigers van de genoemde vier spoorvervoerders die vanuit
Nederland opereren. Daarnaast zijn echter nog twee buitenlandse vervoerders in Nederland
actief: Dillen & Le Jeune en sinds 31 januari 2003 ook Rail4chem. De kwantitatieve gegevens
in de paragraaf zijn gebaseerd op eigen opgave door de ondernemingen.
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Het goederenvervoer per spoor in Nederland is lange tijd gedomineerd
geweest door de monopoliepositie die NS Cargo NV meer dan een eeuw heeft
ingenomen in dit segment van de markt. Veränderungen hebben relatief kort
geleden plaats gehad als gevolg van de vanaf 1995 op grond van Europees
recht ingezette liberalisering van het spoorvervoer en de verplichte scheiding
tussen exploitatie en infrastructuur.

Railion is het resultaat van een fusie tussen DB Cargo AG, NS Cargo NV en
DSB Goods. Γη Nederland werkt Railion onder de naam Railion Benelux, in
Duitsland onder de naam DB Cargo en in Skandinavie onder de naam Railion
Skandinavia. De gezamenlijke omzet bedroeg in 2000 ruim 3,6 miljard Euro.
De aandelen zijn voor 92% in handen van de DB AG, voor 6% van de NV
Nederlandse Spoorwegen en voor 2% van DSB.

ShortLines is in 1997 opgericht als aanbieder van 'innovatieve raillogistieke
diensten' en is een dochter van Rail Development Partners en Hafen und
Güterverkehr Köln AG. In Rail Development Partners participeren weer de
Port of Rotterdam en de Participatie Maatschappij Mainport Rotterdam, Het
ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft de startende onderneming een
subsidie verleend ter tegemoetkoming in de grote aanloopkosten die het bedrijf
heeft gehad. De samenwerking met de verschallende havenbedrijven biedt
volgens ShortLines mogelijkheden tot groei in dit segment van de markt.
ShortLines is nog steeds een relatief klein bedrijf, maar de omzet ontwikkelt
zieh vanaf 2000 duidelijk, met Orders van onder meer DSM, ECT en Philips.

ERS (European Rail Shuttle BV) is opgericht in 1994. Vanaf de oprichting
tot en met 2002 groeide het bedrijf gestaag van 20.000 Teu's naar 360.000 Teu's.
Vandaag de dag is ERS eigendom van Maersk Sealand en p&o Nedlloyd. ERS
rijdt 11.000 treinen per jaar en verzorgt het transport tussen Rotterdam en alle
Duitse bestemmingen. Volgens de eigen website is ERS One of the foremost
leaders in the intermodal rail business'.

ACTS Tractie BV is een onderneming die in 1999 is opgericht om ACTS
Nederland BV in staat te stellen zelf in de eigen tractie van haar eigen spoorver-
voersysteem te voorzien. ACTS ontleent zijn naam aan dit urüeke spoorvervoer-
systeem dat het bedrijf heeft ontwikkeld: het Afzet Container Transport Sys-
teem. Het totale materieelpark van ACTS bestaat op dit moment uit 16 loco-
motieven, 300 wagons en 700 ACTS-containers. Het bedrijf verzorgt in opdracht
van Vos Logistics en Euroterminal Coevorden op dit moment een drietal
container-shuttles. Voorts werkt ACTS in opdracht van Essent Milieu.

Alle vier de vervoerders vervoeren in meerdere of mindere mate ook
gevaarlijke Stoffen. Het betreff chemische producten en brandbare vloeistof fen
er> gassen. Deze Stoffen moeten worden vervoerd omdat ze noodzakelijk zijn
in diverse productieprocessen (bijvoorbeeld kunststoffen, koelinstallaties,
kunstmest) en het vaak niet rendabel, zo niet onmogelijk, is om ze terplekke
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te produceren en te verwerken. Gevaarlijke Stoffen worden per spoor het meest
vervoerd op het traject tussen de Duitse grens bij Venlo en het Botlekgebied.2

Andere drukbereden trajecten zijn Rotterdam-Utrecht en Amsterdam-Den
Bosch. Tussen Hengelo-Botlek en Delfzijl-Botlek worden chloorwagons ver-
voerd. Daarnaast vindt regelmatig vervoer van ammoniak en LPG plaats.

De laatste jaren schommelt het binnenlands spoorvervoer tussen de 4,5
en 5 miljoen ton. Het internationale vervoer is langzaam toegenomen tot bijna
22 miljoen ton. Van deze hoeveelheden gaat het bij het binnenlands vervoer
voor ongeveer 25% om chemische producten, terwijl dat bij het internationale
vervoer ongeveer 10% betreft.

Ongevallen met slachtoffers - doden of gewonden - specifiek als gevolg
van gevaarlijke Stoffen deden zieh in 2002 niet voor. Wel vielen l dode en
84 gewonden te betreuren tijdens het 'gewone' personenvervoer onder trein-
reizigers. AI jaren blijft het aantal doden hierbij overigens onder de norm van
0,2 per miljard reizigerkilometers.3 De meeste gewonden bij personenvervoer
vallen overigens bij het in- en uitstappen, hetgeen een bijzondere parallel is
met de bevindingen bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen: ook daar leveren
vooral het laden en lossen de gevaarlijkste situaties op.

De Inspectie Verkeer en Waterstaat wijst er in haar Jaarbericht 2002 op
dat bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen het lekken van vloeibare gevaarlijke
Stoffen uit spoorketelwagens het meest voorkomende probleem is. Het jaar-
bericht van de Inspectie geeft aan dat in 2002 ongeveer honderd - meestal
geringe - lekkages zijn gemeld. Deze druppellekkages hebben de laatste jaren
veel maatschappelijke en politieke aandacht gekregen. De gebeurtenissen in
Amersfoort in 2002 zijn hier een duidelijk voorbeeld van.4 Mede naar aanlei-
ding daarvan heeft de inspectie inmiddels een thema-actie ondernomen.

Belangrijk voor het spoorvervoer is de liberalisering. Dit betekent dat er
naast de voormalige monopolist nu enkele relatief kleinere speiers actief zijn,
die in een aantal opzichten een achterstand hebben in te halen. Het betekent
volgens de respondenten ook dat de zorg voor de kwaliteit van de infrastruc-
tuur is achtergebleven bij die van voorheen. Met alleen de gesprekpartners
van deze modaliteit maar ook de Inspectie brengen naar voren dat nierdoor
de risico's van het spoorvervoer en ook dat van het vervoer van gevaarlijke

2 Jaarbericht IVW 2002, p. 90.
3 Wel is er een behoorlijk groot aantal sui'cides te melden bij het treinverkeer. Het vijfjaar-

gemiddelde daarvan schommelt hassen de 175 en 200.
4 In dat jaar werd op het Station Amersfoort een geringe lekkage geconstateerd bij een

ketelwagen met de gevaarlijke stof acrylnitril. Hoewel iedereen het er achteraf over eens
is dat deze situatie snel en veilig had kunnen worden opgelost, gebeurde iets heel anders.
De ketelwagen bleef staan, omdat geen van de officiele autoriteiten de verantwoordelijkheid
voor verplaatsing op zieh kon of wilde nemen. Er onlstond een enorme media-aandacht,
die er onder andere toe leidde dat de ketelwagen vrijwel de gehele dag op TV te bewonde-
ren viel. De indruk werd daardoor gewekt dat er een enorm gevaarlijke situatie bestand.
Een eenvoudig te beheersen gebeurtenis werd daarmee tot een indrukwekkend incident
gemaakt, met alle beleidsconsequenties van dien.
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Stoffen groter zijn geworden. Vooralsnog körnt dat nog niet tot uitdrukking
in hogere ongevalcijfers- ShortLines toont in het jaarverslag spoorveihgheid
over 2002 zelfs aan, dat ongevallen enbijzondere voorvallen ten opzichte van
gereden km's en/of tonnen alleen maar minder zijn geworden'.

5.2.2 Binnenvaart

In vergelijking met het spoor kent de binnenvaart een veel groter aantal
bedrijven. Hei aantal bedrijven per l januari 2002 is volgens het CBS rn de
vrachtvaart 2555, in de tankvaart 160 en in de sleep- en duwvaart 255 De
laatste jaren neemt het aantal bedrijven in de binnenvaart af van 3915 m 1998
tot 3690 in 2000. Parallel daaraan nemen ook de omzet en de bednjf sopbreng-
sten af. De bedrijfslasten nemen evenwel in mindere mate af, zodat de rentabüi-
teit in deze modaliteit steeds meer onder druk komt te staan.

Gegevens van het CBS over de aantallen Nederlandse ondememmgen
binnen de geregistreerde en actieve binnenvloot laten zien dat er stete fluc-
tuaties zijn in het totale aantal ondernemingen en in de aantallen kleine onder-
nemingen.6 Het grootste aantal ondernemingen dat na 1995 geregtstreerd v,
is 5076 in 1997. Dit aantal daalt tot het in 2000 3887 bedraagt om daarna in
2001 weer te stijgen naar 4168. Het aantal ondernemingen met l schip is ook
het grootst in 1997 (4280) en het kleinst in 2000 (2829) en weer «kehjk
groter in 2001 (3393). In dat laatste jaar werden in de categone van 2-5 schepen
600 ondernemingen geteld en in de categorie van 6-20 schepen waren dat er
135. Van de grote rederijen, die meer dan 20 schepen teilen, waren er m 2001
30.

Voor watbetref t het aantal ende diver
ondernemingen beschikken, meldt het ivw in Z1Jn Jaarbencht 200id*^ de
Nederlandse binnenvaartvloot de grootste van Europa *. Volgens ̂  Centole
Registratie Binnenschepen zijn dat er in 2002 5.029 ̂ ^P^^^
en duwboten en 2.706 schepen voor speciale doeleinden Ondet-(te bmnen^che-
pen bevinden zieh 704 motortankschepen, negen sleeptankschepen, 45 tank-
duwbakken en 851 passagiersschepen. inn™ir, trm

In totaal vervoert de binnenvaart de laatste jaren ongeveer^10min ton
goederenbinnenlandsenruim^inln.tonintein^^
heden bestaat ongeveer 20% uit aardolie(producten) en Aem^™^^
Het merendeel vSv alle gevaarlijke Stoffen wordt geladenen gelostbrj ongeveer

5 Zie daarvoor tabel 5.6.1 in paragraaf 5.6. ,a„tv,eHriivpn die het CBS
6 De hier genoemde aantallen wijken af van de aantallen buuvenvaartbednjven

in zijn productiestatistieken noemt. overeen te körnen
? Deopgegevenhoeveemedeninhetjaarbe««

met de gegevens dtewflbijhetCBSvc^ea^m^^^g^^^^^^om de vervoersmodaliteiten te vetgekjken (zie tabel ö.b.l aan ne
worden de gegevens van IVW niet weergegeven.
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honderd overslagbedrijven en bij in totaal meer dan 200 inrichtingen. Het
betreft veelal zogenaamd 'feedervervoer' dat plaatsvindt tussen de zeehaven
en de uiteindelijke plaats van bestemming. Over de vaarroutes in het achter-
land van Rotterdam en Antwerpen worden de meeste Containers van Europa
vervoerd. In de toekomst zal dit vervoer waarschijnlijk nog groeien. Zo ver-
schijnen in de nabijheid van de Duitse grens steeds nieuwe Containerterminals
voor binnenschepen.

Gevaarlijke lading over de binnenwateren wordt vooral in tankschepen
vervoerd. Daarnaast wordt gebruik gemaakt van stukgoedcontainers en tank-
containers.

In 2002 waren slechts een dode en 25 gewonden te betreuren in de binnen-
scheepvaart als geheel. In totaal werden in 2002 bij ivw 126 ongevallen vanuit
de binnenvaart gemeld. Geen van de slachtoffers en ongevallen houdt recht-
streeks verband met het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Het aantal slachtoffers
van dergelijke direct gerelateerde ongevallen is zeer gering. De impact van
een dergelijk ongeval met slachtoffers is daarom zeer groot. Zo heeft het
uitbranden van een Nederlands tankschip in Duitsland, waarbij drie mensen
om het leven kwamen, veel indruk gemaakt. De nog steeds voortdurende
discussie over vluchrwegen in de binnenvaart is door dit voorval in gang gezet.

Anders dan bij het spoor en zeker in vergelijking met de weg is er overi-
gens betrekkelijk weinig contact van de binnenvaart met de algemene publieke
mobiliteit. Waar de spoorsector ook slachtoffers onder reizigers kent en rnet
su'icides te maken heeft en het wegvervoer een nog groter aantal slachtoffers
kent, zijn zulke slachtoffers bij de binnenvaart afwezig. Gemeten naar slacht-
offers die direct verband houden met de vervoerde gevaarlijke Stoffen zijn
alle drie de modaliteiten echter ongeveer even veilig. Zulke slachtoffers zijn
er namelijk vrijwel niet.

5.2.3 Weg

Op l januari 2003 telde Nederland volgens de NIWO 12.072 vervoersonder-
nemingen.8 Hiervan is 62% klein (minder dan 5 vergunningsbewijzen). De
85 grootste bedrijven bezitten samen anderhalf keer zoveel vergunningsbewij-
zen als deze kleine bedrijven gezamenlijk (18% vs 12%). Het aantal onder-
nemingen is na de inwerkingtreding van de Wet goederenvervoer over de
weg op l mei 1992 eerst stormachtig gegroeid. Op l januari 2001 was het aantal
vergunninghouders met 3650 gegroeid tot 12.310. Sindsdien is een lichte daling
ingezet.

Het economisch klimaat in het wegvervoer is de laatste jaren ronduit siecht.
Het aantal bedrijven in het wegvervoer neemt volgens gegevens van het CBS

Zie de Website van de stichting Nationale en Internationale Wegvervoer Organisatie (NIWO):
www.niwo.nl/statistieken/ondernemingen
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de laatste jaren toe van 9385 in 1998 tot 10290 in 2000. Deze toename zien we
terug in de groei van de omzet en de bedrijfsopbrengsten, maar deze zijn
nauwelijks hoger dan de bedrijfslasten.9 Uit gegevens van de Niwo blijkt
inderdaad dat de rentabiliteit ver achterblijft bij het minimaal gewenste niveau
van 5% Voor het binnenlandse vervoer varieerde de rentabiliteit de laatste
jaren tussen 2,0 en 0,1% Bij het internationale vervoer varieerde dat tussen
1,0 en 1,6%10 In overeenstemming daarmee is sinds 1999 de hoeveelheid
vervoerde goederen over de weg met ongeveer 10% gedaald van 74 mld.
tonkm naar 66,4 mld. tonkm.11

Geschat wordt dat 1750 bedrijven betrokken zijn bij het wegvervoer van
gevaarlijke Stoffen, daaronder gerekend vervoerders, afzenders/producenten
en ontvangers.12 Van deze bedrijven gaat het waarschijnlijk in 400 ä 500 geval-
len om vervoerders.13 Onder deze vervoerders beheerst een klein aantal zeer
gespecialiseerde bedrijven in hoge mate het bulkvervoer. Het is in de sfeer
van het stukgoed - bij de verpakte gevaarlijke Stoffen - dat veel meer en vooral
ook kleinere en minder gespecialiseerde vervoerders actief zijn.

Er werd in 2001 totaal 593.388.000 ton vervoerd waarvan 13,3% gevaarlijke
Stoffen. Binnenlands vervoer bedroeg 470.452.000 ton waarvan 12,5% gevaarlij-
ke Stoffen. Bij dit vervoer werden binnenlands bijna 7,5 miljard kilometers
afgelegd, waarvan 76,7% beladen. Dit gebeurde in een totaal aantal van runn
120 miljoen ritten.14 . .

Volgens het Jaarverslag ivw 2002 zijn er de afgelopen dertig )aar geen
dodelijke slachtoffers te betreuren bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen over
de weg; althans niet in die zin dat zij aan die gevaarlijke Stoffen kunnen
worden toegeschreven. Desalniettemin eist, zoals betend, het wegverkeer leder
jaar weer vele honderden doden. Bij deze algemene verkeersonveiligheid speelt
het vrachtvervoer een belangrijke rol. In 2001 waren 993 verkeersdoden te
betreuren. In dat jaar waren 21.296 vrachtauto's bij een ongeval betrokken en
bij deze ongevaUen waren 165 doden, 569 ziekenhuisgewonden en 1374 overige
gewonden te betreuren. Dit betekent dat 16,6% van de verkeersdoden om-
kwamen bij een ongeval met een vrachtauto.15 Geen van deze slachtoffers

e a e . a a n e e .
dat het CBS noemt, verschilt van het aantal vergunrunghouders dat de ™™™£

10 Zie de website vem de Stichtag Nationale en Internationale Wegvervoer Orgarasaüe.
www.mwo.nl/statistieken/rentabiliteit.htmi rw.„,„ic*«0·

H Zie de website van de Stichtag Nationale en Internationale Wegvervo r O g msaüe
www.niwo.nl/statistieken/vervoerprestaties.html Het vervoer rn hetjaar ™^™^
dmgsgewijs zeer groot; van 1998 tot 2001 schommelt het aanta tonim steeds rond de 70
mld. In vergelijking daarmee is de daling in 2002 ongeveer 5 h.

νΓκο^ Transport kan onder de ruim 12^000 v^oerders ge^ht
worden naar vervoerders van gevaarlijke Stoffen. Een dergekjke zoekopdtacht levert

het voorjaar van 2003 445 bedrijven op.
14 Jaarbericht IVW 2002, p. 71-73.
15 Kerncijfers verkeersonveiligheid 2002, Miiüsterie van Verkeer en Waterstaat.
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was het gevolg van vervoerde gevaarlijke Stoffen. Daarnaast werden in de
op personenvervoer gespecialiseerde branche van de touringcars in 2001134
ongevallen gemeld. Bij deze ongevallen trad vrijwel uitsluitend materiele
schade op. Daarnaast waren vijf gewonden en een dode te betreuren.

5.3 VERSCHILLENDE PERSPECTIEVEN: INTERN EN EXTERN

5.3.1 Het externe perspectief: de Tafel van elf

Het uitgangspunt van het externe perspectief is dat door middel van het stellen
van wetten en regels de wetgever beoogt normen aan de samenleving op te
leggen. We hebben hierbij derhalve te maken met de klassiek instrumentele
visie op wetgeving.16 De regels ontlenen hun legitimiteit aan het gegeven
dat ze tot stand zijn gebracht via een bepaalde (grondwettelijke) procedure
en daarmee voldoen aan elementaire beginselen van de rechtsstaat.17 Voor-
zover niet aan de betreffende normen wordt voldaan, heeft de wetgever de
bedoeling het gedrag van de normadressaten zodanig te be'invloeden dat wel
normconform wordt gehandeld. Vanuit dit externe perspectief bezien, verwijst
'naleving' naar de mate waarin degenen aan wie de Wvgs is geadresseerd
handelen in overeenstemming met de normen die daarin zijn vastgelegd.

Onderzoek heeft uitgewezen dat er verschallende factoren zijn die de
normconformiteit bevorderen.18 Tegenwoordig wordt hierbij veelal de 'Tafel
van elf gebruikt. De 'Tafel van elf betreft een samenhangende opsomming
van gedragswetenschappelijke variabelen en dimensies die bepalend zijn voor
de naleving van regelgeving. In dit rapport worden deze variabelen gehanteerd
om vanuit extern perspectief inzicht te bieden in de naleving van de Wvgs
door de vervoersector.

De 'Tafel van elf bestaat uit de volgende elementen:

1. Kennis van regels (bekendheid en duidelijkheid). Een eerste voorwaarde voor
naleving van wetgeving is dat de normadressaten kennis dragen van de aan
hen gerichte wettelijke voorschriften. Dit betekent dat de normen in de wet
kenbaar moeten zijn voor degenen voor wie de wet is bedoeld. Daartoe moet
niet alleen de bekendmaking aan de wettelijke vereisten voldoen; het gaat er
vooral om dat de doelgroep feitelijk op de hoogte is van de normen. Onderdeel
van deze voorwaarde is dat de normen die moeten worden nageleefd, duidelijk

16 Zie o.a Philip Eijlander en Wim Voermans, Wetgevingsleer, Deventer 1999 en W.S.R. Stoter,
Belangenafiuegmg door de wetgever, Den Haag 2000.

17 I.C. van der Vlies, Het wetsbegnp en de beginselen van behoorhjke regelgeving, Amsterdam 1984
en H D. Stout, De betekemssen van de wet, Zwolle 1994.

18 Zie o.a M.J. Arentsen, Beleidsorgamsatie en beleidsuitvoenng, 1991.
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zijn. Men moet weten wat de normen inhouden en op welke wijze ze moeten
worden toegepast. De hierboven gememoreerde veelgehoorde klachten over
de meldingsplicht maken bijvoorbeeld duidelijk dat op dit punt de wettelijke
normen voor de normadressaten onvoldoende kenbaar en duidelijk zijn.

2. Voor- en nadelen die uit overtreden of naleven volgen. Relevant zijn tevens
factoren die betrekking hebben op de doelgroep zelf. Zodra men kennis draagt
van de wettelijke normen, wordt het immers mogelijk een afweging van de
kosten en baten te maken van het al dan niet naleven daarvan. Is die afweging
in het voordeel van naleving, dan zal men ook eerder geneigd zijn zieh aan
de regels te houden.

3. Mate van acceptatie van beleid door de doelgroep. Los van het aspect van kosten
en baten, is van belang of de normadressaten de regelgeving en het desbetref-
fende beleid aanvaarden. Indien de mate van acceptatie hoog is, zal men eerder
geneigd zijn tot naleving.

4. Normgetrouwdheid van de doelgroep. Het is van belang of er in het algemeen
sprake is van norm- en gezagsgetrouwheid bij degenen tot wie de wet zieh
rieht. Als het een groep befreit die in het algemeen regels goed naleeft en
waarin een cultuur heerst van gezagsgetrouwheid aan de overheid, zal dit
positieve invloed hebben op de naleving.

5- Informele controle en sanctionering binnen de doelgroep. Van belang zijn ook
de informele controle en de informele sancties die in de doelgroep en haar
directe omgeving zelf worden toegepast. Merkt de omgeving het bijvoorbeeld
sriel als iemand een overtreding pleegt? Vindt er in dat geval een correctie
vanuit de omgeving zelf plaats?

6- Informele meldingskans. Dit is de kans dat de overtreding bij de overheid
bekend wordt. Het is de vraag of er binnen de doelgroep een mechanisme
bestaat, waardoor de kans groot is dat de overtreding alsnog gemeld wordt
aan de overheid. Zo'n mechanisme zal een positieve invloed hebben op de
nalevingbereidheid.

7- Controlekans. Naleving is voorts afhankelijk van de wijze waarop de overheid
het toezicht en de handhaving heeft ingericht. Van belang is de kans dat
ternand wordt gecontroleerd.

8· Detectiekans. Een bijkomende overweging: hoe groot is de kans dat een
overtreding wordt geconstateerd indien door de overheid wordt gecontroleerd?

9· Selectiviteü. Is er een verhoogde kans op controle en detectie vanwege een
spedfieke selectie van te controleren bedrijven, personen, handelingen of
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gebieden? Naarmate de kans op selectieve aandacht groter is, zal de naleving
door de doelgroep naar verwachting ook groter zijn.

10. Sanctiekans. Ook de sanctiedimensie is een belangrijke factor voor de
naleving van wetgeving. Hoe groter de kans op een sanctie na controle en
opsporing van een overtreding, hoe groter de kans op naleving.

11. Sanctie ernst. Ten slotte is de sanctie-ernst eveneens een factor van betekenis.
Naarmate de hoogte van de sanctie toeneemt, zal dit een positief effect hebben
op de mate van naleving.

Door bovenstaande factoren in hun onderlinge samenhang toe te passen
op de Wvgs en haar doelgroep, kan een beeld worden verkregen van de mate
waarin en de manier waarop de wet wordt nageleefd. Dat beeld zegt tevens
iets over de handhaafbaarheid van de Wvgs.

5.3.2 Het interne perspectief: de eigen veiligheidscultuur en zelfregulering

Zoals uit bovenstaande uiteenzetting duidelijk wordt, is het perspectief van
de Tafel van elf' vooral van buiten naar binnen έη van boven naar onder
gericht. Bovendien gaat het - ook in dit onderzoek - om een analyse naar de
naleving van een specifieke wet. De invloed van andere wetten en die van
overige structurele invloeden blijft zo buiten beschouwing. Pas door van
binnenuit te kijken naar de factoren die het handelen van mensen in bepaalde
omstandigheden bepalen, verkrijgen we werkelijk adequaat inzicht in de
redenen waarom dat handelen al of niet in overeenstemming is met officiele
bepalingen.

Het hanteren van een intern perspectief geeft inzicht in de sociale werkelijk-
heid waarin 'het recht' door het alledaagse handelen tot leven gewekt wordt.
Door het verplaatsen in de alledaagse handelingswerkelijkheid van de norm-
adressaten, kan inzicht verkregen worden op de verscheidenheid aan Impulsen
die daarop inwerkt. Daartoe behoren niet alleen de vanzelfsprekende routines
van een "ons-kent-ons" cultuur van mensen die dagelijks samenwerken. Er
zijn ook andere structurele invloeden en andere juridische brennen, die van
invloed zijn op de naleving van de Wvgs. In dit onderzoek moeten we daarbij
bijvoorbeeld denken aan het publieke debat over externe veiligheid na recente
rampen. Maar ook aan de economische marktcondities waaronder men in de
zwakke transportsector heftig onderling concurreert. Van wezenlijk belang
zijn verder de Arbeidsomstandighedenwet en de Wet milieubeheer.

In onze complexe wereld worden alom compromissen gesloten en daardoor
wordt onvermijdelijk dubbelzinnigheid gecreeerd. Dit gegeven gaat heel
nadrukkelijk ook op in de politieke sfeer van wet- en regelgeving. Kenmerkend
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daarvoor is de aanwas van dubbelzinnig recht.19 Daarbij moet gedacht worden
aan wetten, die tegelijkertijd verschülende doelstellingen nastreven.

Zulke dubbelzinnige wetten kunnen niet ondubbelzinnig worden uit-
gevoerd, nageleefd en gehandhaafd. Het is namelijk onmogelijk om de vraag
wat een rechtmatige beslissing is, los te maken van de vraag wat een doel-
matige beslissing is. De Wvgs is hier zelf een mooi voorbeeld van. Binnen deze
Wet zelf bestaan al twee verschallende doelstellingen: vrij transport moet, maar
veiligheid ook! Deze spanning wordt verder vergroot doordat andere wetten
- rondom arbeidssituaties en milieu - met andere compromissen betrekking
hebben op dezelfde vervoerswereld. Wanneer dan ook de economische verhou-
dingen ingewikkeld zijn en er veel discussie is over de vraag hoe gevaarlijk
het vervoer van gevaarlijke Stoffen nu eigenlijk is, dan wordt de alledaagse
werkelijkheid tamelijk complex. Een analyse van de veiligheid van het vervoer
van gevaarlijke Stoffen wordt daarmee eenzijdig als er slechts wordt nagegaan
°f er sprake is van normconformiteit aan een wet, i.e. de Wvgs.

Bij de beoordeling van naleving vanuit intern perspectief zal daarom
aandacht besteed worden aan de alledaagse werkelijkheid waarin de vervoer-
ders in de verschülende modaliteiten moeten omgaan met de uiteenlopende
eisen die aan hen gesteld worden. Daarbij blijkt voorspelbaar dat veiligheid
weliswaar een wezenlijk speerpunt is, maar dat dit altijd en onvermijdelijk
geplaatst wordt binnen het totale afwegingskader dat bepalend is voor het
yoortbestaan van het bedrijf. Dat kader kent naast de voorschriften vanuit de
soms al heel verschillende officiele regelgeving in ieder geval de volgende
fectoren: de invloed op zelfregulering van producenten en Verladers van
gevaarlijke Stoffen, concurrentieverhoudingen binnen en tussen de verschillen-
de vervoermodaliteiten en de impact van rampen buiten de sector en inciden-
ten binnen de sector op publiek en politiek.

5-4 DE MODALITEITEN GEZIEN VANUIT EXTERN PERSPECTIEF

5-4.1 Spoor

2· Kennis van regels
°e doelgroep is in belangrijke mate op de hoogte van het bestaan van de Wvgs
en de relevante internationale regelgeving. Er kan een onderscheid gemaakt
worden tussen de gevestigde bedrijven en (potentiele) nieuwe toetreders. Voor
een bedrijf dat zieh wil vestigen is het moeilijk, gezien de beperkte omvang
van de branche waardoor commerciele ondersteuning beperkt is, om op de
hoogte te geraken van alle relevante regelgeving. Men acht zichzelf in belang-
rijke mate aangewezen op directe informatie van de Inspectie Verkeer en
Waterstaat. Ook de gevestigde vervoerders en hun medewerkers zien de

19 Roel Pieterman, Dubbelzmmg Recht, Rotterdam, Donner, 1998.
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zogenaamde thema bijeenkomsten van de cursussen van de inspectie als de
best beschikbare manier om op de hoogte te geraken van de Veränderungen
in de regelgeving.

Alle gesprekspartners gaven aan dat de Wvgs geen wet is waarmee men
dagelijks werkt. Men heef t wel een exemplaar in de käst staan, maar de inhoud
heeft men niet duidelijk op het netvlies. Het enige artikel waar men uit het
hoofd naar verwijst is artikel 47 Wvgs waarin de meldingsplicht is neergelegd.
Veel belangrijker acht men het Rio en de VSG. Nadeel van de internationale
regelgeving is dat deze in het Frans en Duits wordt opgesteld. Het duurt in
de beleving van de respondenten vrij lang voordat de vertalingen (commer-
cieel) beschikbaar zijn. Deze commerciele vertalingen hebben bovendien geen
formeel juridische Status.

Ten aanzien van de begrijpelijkheid van de normen, zijn er vanuit de sector
vragen over het bereik van de Wvgs. Is deze wet ook van toepassing op
vervoer binnen een inrichting en op andere handelingen dan genoemd in
artikel 2 Wvgs? Voorts wordt meerdere malen aangegeven dat het doel van
de meldingsplicht uit artikel 47 Wvgs (vooral ook in relatie tot de andere negen
wettelijke meldingsplichten in geval van een transportongeluk) onhelder is.
Niet duidelijk is wat er nu precies moet worden gemeld en aan wie. Deze
vaagheid wordt gevoed door het gegeven dat voor betrokkenen geheel ondui-
delijk is en blijft wat de autoriteiten waaraan moet worden gemeld (voorheen
Railned veiligheid, nu ivw) met de meldingen doen.

2. Kosten en baten van (niet) naleven
Globaal kan het afwegingskader voor norm-conform gedrag worden ingedeeld
in financieel-economische overwegingen en immateriele overwegingen. Het
is evident dat de regels die voortvloeien uit de Wvgs en de lagere regelgeving
belangrijke kosten met zieh meebrengen voor het bedrijfsleven. Het bedrijf
moet er bijvoorbeeld voor zorgen dat het personeel aan de eisen van vak-
bekwaamheid voldoet. Ook de eisen die gesteld worden aan het materieel zijn
relatief duur. Veel kosten zijn er in de situatie dat het vervoer stil komt te
liggen, doordat er bijvoorbeeld een klein gebrek aan de sluiting van de ketel
is ontdekt. Desalniettemin lijken deze kosten geen duidelijke rol te speien in
de afwegingen van de sector waar het de naleving betreft. De reden hiervoor
zou kunnen zijn dat men de regulering onvermijdelijk en noodzakelijk acht.
Zo lang de kosten maar voor alle bedrijven en alle vervoermodaliteiten in
gelijke mate gelden, wordt er vanuit de spoorsector geen kritiek geuit. Wel
wordt er op gewezen dat er ten gevolge van de liberalisering en de internatio-
nalisering buitenlandse ondernemingen zijn, die vanwege de hoge kosten
minder veilig vervoer verrichten.

Een bijzonder aspect voor de spoorsector is het volgende: In de Interviews
wordt het BRAVO-systeem van Railion genoemd, dat bij de verzelfstandiging
van NS Cargo 'mee' is overgegaan. Het betreft een geautomatiseerd systeem
waarin opgeslagen wordt welke Stoffen er in welke treinen worden vervoerd.
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De centrale beschikbaarheid van dergelijke informatie ten behoeve van hulpver-
leingsdiensten volgt uit de internationale regelgeving. De andere vervoerders
beschikken niet over een dergelijk geautomatiseerd systeem. Zij hebben in
1998 aan Raüion gevraagd of zij mochten aansluiten op het BRAVO systeem
voor wat betreft de melding van gevaarlijke Stoffen. Dat is door Railion gewei-
gerd, waardoor zij gedwongen zijn de informatie op andere wijze aan de
centrale meldkamer van de railverkeersleiding door te geven. Tot op heden
gebeurt dit per fax. Afgezien van de suboptimale, want kwetsbaardere, wijze
van informatievoorziening brengt deze praktijk ten aanzien van de naleving
een verschil van administratieve lasten met zieh mee tussen de bedrijven
onderling.

3. Mate van acceptatie
De respondenten in deze modaliteit achten het beleid dat ten grondslag ligt
aan de Wvgs als zodanig zeer redelijk. Sterker nog: voor de vervoerders over
het spoor geldt evengoed als voor die van de andere modaliteiten dat men
in belangrijke mate meewerkt aan Systemen van zelfregulering, die vaak nog
strengere eisen stellen aan het vervoer van gevaarlijke Stoffen.

Uit gesprekken blijkt dat men bovendien zeer hecht aan het beoogde
integrale karakter van de Wvgs. Het vervoeren van gevaarlijke Stoffen per
spoor is van oudsher een wezenlijk andere activiteit dan bijvoorbeeld het
verwerken van gevaarlijke Stoffen. Hier ligt volgens de respondenten een
belangrijk probleem. De Wvgs beoogt een integraal kader te bieden voor het
vervoer van gevaarlijke Stoffen, maar doet dat niet omdat de sector mede
gereguleerd wordt door de milieuwetgeving (Wet milieubeheer). Het gevolg
hiervan is dat spoorwegemplacementen worden aangemerkt als vergunmng-
plichtige inrichtingen met alle problemen van dien. Het systeem van de Wet
milieubeheer is volgens respondenten in het geheel niet geschikt om emplace-
menten te reguleren. De vergunningen hebben een ongeschikt toetsingskader,
worden verleend door verschillende bevoegde autoriteiten en zijn als gevolg
daarvan voorzien van andere voorschriften, die de vergunninghouder boven-
dien praktisch niet kan naleven omdat hij daartoe geen middelen heeft. Het
gevolg is dat de vergunninghouder (Prorail) met alle verschillende autortoten
om de tafel moet zitten wat betreft de milieuvergunning en erop moet hopen
dat de voorschriften die de verschillende autoriteiten stellen op elkaar lijken.
Kenmerkend voor treinvervoer is dat niet de trein zelf verändert, maar dat
hij zieh verplaatst door verschillende omgevingen. In dit opzicht is het volgens
alle respondenten niet logisch dat een trein die van Duitsland naar Rotterdam
rijdt onderweg aan verschillende milieuvergunningen moet voldoen, nog
afgezien van de vraag of de vervoerder zieh zelf op de hoogte moet stellen
van de verschillende geldende regimes terwijl hij zelf niet de houder is van
de milieuvergunning. Dit voorbeeld maakt volgens de vervoerders duiddijk
dat er dringend behoef te is aan een integraal reguleringskader voor het vervoer
van gevaariijke Stoffen. Ihhunogenschiet de Wvgs op dit punt ernstigte kort.
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Naast het gebrek aan afstemming tussen Wvgs en de milieuwetgeving kan
in dit verband ook worden gewezen op de afstemming met de liberalisering
van het spoor in het algemeen en de Spoorwegwet in het bijzonder. Veiligheid
op het spoor is in belangrijke mate afhankelijk van het algemene spoorweg-
beleid. Op grond van de Spoorwegwet worden immers technische eisen gesteld
aan infrastructuur en materieel ten behoeve van de veiligheid. Het beleid ten
aanzien van het vervoer van gevaarlijke Stoffen zou volgens de sector meer
ge'integreerd met dit algemene beleid tot stand moeten worden gebracht.

Overigens wordt door de spoorvervoerders aangetekend bij de meldings-
plicht van artikel 47 dat niet altijd duidelijk is wat, waar en wanneer gemeld
moet worden. Zij vragen zieh af wanneer er bijvoorbeeld sprake is van een
incident met gevaarlijke Stoffen. Is dat bij l kilo of moeten dat er meer zijn?
Bovendien vinden zij onduidelijk wat er nu precies gemeld moet worden. Zij
vragen zieh vooral af hoe groot het gevaar (potentieel) moet zijn om melding
te rechtvaardigen.20

Een ander punt dat de acceptatie van de meldplicht in de weg Staat is dat
het voor de vervoerders geheel onhelder is, zo stelt men, wat er met de meldin-
gen gebeurt. Vindt er een analyse plaats? Gaat de inspectie alle gevallen nog
eens na? Worden er statistieken opgemaakt, met welk doel? Geen van de
respondenten kan antwoord geven op deze vragen. Wel geeft men aan dat
deze onduidelijkheden de meldingsbereid niet bevorderen.

4. Norm- en gezagsgetrouwheid
In overeenstemming met het bovenstaande over de mate van acceptatie valt
in het algemeen op te merken dat het met de normgetrouwheid behoorlijk
goed zit. Niet voor niets blijkt het spoor de modaliteit te zijn die het meest
getrouw melding maakt van (veelal onbetekenende) druppelincidenten. Wat
betreff de gezagsgetrouwheid valt - ook voor de andere modaliteiten - op
te merken dat we hier met complexe technische kwesties te maken hebben.
Alle bedrijven en zeker hun branche-organisaties hebben eigen deskundigen
die zieh minimaal zo deskundig achten als die van de overheid. Een traditio-
nele gezagsgetrouwe opstelling (een norm naleven slechts omdat het gezag
dat wenst, red.) mögen we in de vervoerssector zeker bij het vervoer van
gevaarlijke Stoffen niet snel verwachten.

Hoewel er geen aanleiding is om te veronderstellen dat de normgetrouw-
heid van de nieuwe toetreders anders is dan die van een voormalig staats-
bedrijf, is het wel van belang om de bedrijven naar positie en achtergrond
te blijven onderscheiden. Zeer lange tijd is het goederenvervoer in Nederland
uitgevoerd door het staatsbedrijf NS Cargo NV. De relatie tussen de vervoerder
en de overheid was zeer nauw. Normen werden in overleg opgesteld en de
cultuur was erop gericht gezamenlijk tot een goed product te körnen. In 1996
is dit bedrijf verzelfstandigd naar het huidige Railion. Gezien de lange tijd

20 Aan het eind van paragraaf 5 van dit hoofdstuk wordt op dit punt nader ingegaan.
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dat het een staatsbedrijf is geweest en gezien het feit dat het relatief kort
geleden is dat het bedrijf is verzelfstandigd, kan ervan uitgegaan worden dat
de bedrijfscultuur die gedurende een hele eeuw is gegroeid nog in belangrijke
mate aanwezig is.

Dit kan een tweetal effecten hebben op de gezagsgetrouwheid. Enerzijds
kan worden verdedigd dat omdat de banden tussen het bedrijf en de overheid
nauw zijn, Railion a-priori geneigd zal zijn de regels na te leven. Een andere
benadering kan zijn dat juist omdat er geen duidelijke scheiding tussen over-
heid en bedrijf was (en nu in de cultuur wellicht nog niet is) een dergelijk
bedrijf zieh a-priori eerder kan veroorloven om zijn 'eigen interpretatie' aan
regels te geven.

De nieuwe goederenvervoerders zijn andersoortige bedrijven dan Railion.
In de eerste plaats zijn ze veel kleiner en zijn ze jonger. Belangrijker is dat
ze zieh een plaats (hebben) moeten veroveren op een markt die van oudsher
gedomineerd werd door een staatsbedrijf. De nieuwe toetreders hebben aan
veel eisen moeten voldoen om gevaarlijke Stoffen te mögen vervoeren. Het
%t voor de hand te veronderstellen dat vanwege de investering die deze
bedrijven gedaan hebben om toe te treden tot de markt, ze geneigd zullen
zijn om het risico om weer van die markt verwijderd te worden zoveel moge-
lijk zullen vermijden. Van belang is daarbij dat de betreffende bedrijven alle
vier duidelijk zichtbaar zijn voor de Inspectie.

5. Informele controle en sanctiekans
Alle gesprekspartners geven aan dat naar hun mening de spoorsector als
zodanig veel zichtbaarder is dan de andere vervoersmodaliteiten. Trucks zijn
anoniem, een hele trein kan je niet zomaar versteppen', zo wordt gezegd. Het
goederenvervoer per spoor wordt uitgevoerd door een zeer beperkt aantal
bedrijven die allemaal van dezelfde infrastructuur gebruik maken. De informele
controle wordt groter doordat alle bedrijven te maken hebben met dezelfde
netbeheerder. Voorzover het de verkeersleiding betreff, houdt Prorail een
logboek bij waar zij weer als enige op kan worden aangesproken door de
overheid. Kortom, alle respondenten geven aan dat de informele controle op
het spoor relatief groot is.

Doordat de informele controle relatief groot is leidt dit er volgens een van
de respondenten bijvoorbeeld toe dat door deze modaliteit de meldplicht van
artikel 47 Wvgs veel beter wordt nageleefd dan bij de andere modaliteiten.
Men meldt veel liever zelf ook de kleinste incidenten dan het erop aan te laten
körnen dat de Inspectie er zelf achter körnt. In het laatste geval vreest men
voor een soort verdenking, die in de politiek gevoelige omgeving waarin de
bedrijven opereren tot niet te overziene gevolgen kan leiden. Volgens een van
de respondenten is deze gevoeligheid, naast die voor gevaarlijke Stoffen in
het algemeen, in belangrijke mate is te herleiden tot het gevoel dat veel Neder-
landers hebben: 'de trein is van iedereen'.
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Het feit dat de veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen momenteel
zeer politiek gevoelig ligt,21 heeft als consequentie dat de informele sanctie
waar vervoerders mee te maken kunnen krijgen als ze de externe veiligheid
nadelig be'invloeden relatief groot is. De opdrachtgevers staan erop dat ze met
'veilige vervoerders' werken, dat wil zeggen vervoerders die niet in opspraak
raken omdat ze Onveilig vervoer' verrichten of omdat ze wettelijke verplichtin-
gen niet nakomen. Zodra er aanwijzingen zijn dat er op dit punt problemen
zijn, zullen opdrachtgevers hun vervoerder hierop aanspreken en hun opdrach-
ten voortaan wellicht aan een andere vervoerder verstrekken.

Omdat de uiterste informele consequentie faillissement is, zullen de ver-
voerders over het algemeen niet alleen geneigd zijn om de regels na te leven,
rnaar is bij de ge'interviewde vervoerders ook een duidelijke tendens waar-
neembaar dat zij zichzelf omwille van de externe veiligheid meer beperkingen
opleggen dan waartoe ze wettelijk verplicht zijn. De invloed van de opdracht-
gevers is hier direct merkbaar: de chemische Industrie verplicht immers alle
vervoerders over het spoor om zieh aan SQAS audits22 te onderwerpen. Daar-
naast is bijvoorbeeld de maximumsnelheid waarmee machinisten van hun
bedrijfsleiding over wissels mögen rijden, lager dan het wettelijk toegestaan
maximum.

6. Meldingskans
In de spoorsector zowel als in de andere vervoersmodaliteiten acht men de
kans op informele melding van onregelmatigheden aan de overheid zo goed
als nihil.

7. Controlekans, 8 detectiekans en 9 selectiviteit
De objectieve controlekans is gering. Een procent van het vervoer wordt op
een of andere manier gecontroleerd.23 Alle ondervraagden geven aan dat er
naar hun mening relatief weinig controles plaats vinden. Op bepaalde onder-
delen in de vervoerketen wordt volgens sommigen helemaal niet gecontroleerd,
bij voorbeeld de Verladers en de vulinstallaties. Andere onderdelen, zoals de
bedrijfscontroles, krijgen in verhouding teveel aandacht. De inspecteurs zouden
volgens sommigen wat vaker op locatie moeten verschijnen, niet alleen in geval
van problemen.

Alle vervoerders worden gecontroleerd. Een gesprekspartner bij Railion
geeft aan dat voor dit bedrijf de controles door de ivw relatief nieuw zijn
omdat Railion voorheen een staatsbedrijf was. Een van de kleinere vervoerders

21 Het incident met geringe lekkage te Amersfoort, dat zo'n enorme publieke indruk heeft
gemaakt en derhalve tot een enorme beleidsinspanning heeft geleid, had volgens alle
respondenten met zeer beperkt maar wel doortastend optreden tot realistische proporties
kunnen worden fertiggebracht.

22 Zie paragraaf 5.5 voor een uitleg van de SQAS audit systematiek.
23 Jaarbericht IVW 2002.



Hoofdstuk 5 83

geeft aan het idee te hebben dat nieuwe toetreders tot de markt vaker en
strenger gecontroleerd worden dan het reeds lang gevestigde Railion. Hoe
zieh dat verhoudt tot het geconstateerde aantal overtredingen in onduidelijk.

Respondenten stellen dat zij (door hun dagelijkse bemoeienissen met de
technische aspecten van de uitvoering van spoorwagons) beschikken over een
technische kennisvoorsprong ten opzichte van de inspecteurs van ivw. Gezien
de al besproken grote mate van interne controle bij deze modaliteit, waar het
de Nederlandse spoorvervoerders betreff, heeft dat geen invloed op de goede
preventieve invloed van de ivw controles bij Nederlandse vervoerders. De
(alle Nederlandse) respondenten stellen echter dat de vanuit het buitenland
opererende spoorvervoerders daardoor op technisch minder diepgaande
controles kunnen rekenen. De Nederlandse vervoerders geven daarom aan
dat het wenselijk is dat de Inspectie zieh daadkrachtig profileert tegenover
de nieuwe buitenlandse vervoerders op het Nederlandse spoorwegnet.

Onderkend wordt dat de fysieke controle niet altijd eenvoudig is, maar
daar wordt aan toegevoegd dat hetzelfde geldt voor de spoormodaliteit zelf
(machinisten moeten bijvoorbeeld ook de wagons inspecteren voor vertrek).
De inspecteurs zouden volgens sommige respondenten hun deskundigheid
verder moeten uitbreiden en verdiepen. Het betreft een complex en dynamisch
vakterrein dat periodiek moet worden bijgehouden.

Alle gesprekspartners wijzen erop dat het toezicht op de naleving van het
vervoer van gevaarlijke Stoffen en de handhaving zeer diffuus en verspreid
is georganiseerd. Deze gesprekspartners hebben onder andere te maken met
de VROM-Inspectie, de Arbeidsinspectie, de Inspectie Verkeer en Waterstaat
de Spoorwegpolitie (alleen bij ongevallen), de Inspectie van Binnenlandse
Zaken (alleen bij ongevallen) en de Douane. Hoewel er al wel gezamenlijke
thema-acties worden uitgevoerd, pleiten de vervoerders ervoor dat de hand-
having meer gecoördineerd verloopt. Er wordt gepleit voor gezamenlijke
uitvoeringsprogramma's en een duidelijke regievoering.

20. Sanctiekans en 11. sanctie-ernst
De doelgroep van de Wvgs acht voor wat betreff de sector spoor de kans niet
erg groot dat men een formele sanctie opgelegd krijgt.24 De inspecteurs van
ivw richten zieh in belangrijke mate op preventief beleid. Er is veelvuldig
overleg, bepaalde controles worden vooraf aangekondigd en de veiligheids-
rnanagers bij de bedrijven werken relatief goed samen met de inspecteurs.
Dit alles leidt tot een handhavingcultuur waarin het opleggen van sancties
geen belangrijke rol speelt.

Deze vervoerders - en vooral de nieuwkomers - voelen wel sterk de
dreiging dat de vergunning zou kunnen worden afgenomen indien er een
incident zou plaats vinden dat hen te verwijten is. Dit leidt er onder de ver-

Dit strookt met de cijfers van IVW, zie het Jaarbericht 2002.
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voerders toe dat zij alles doen wat in hun macht ligt om te voorkomen dat
er een ongeluk met gevaarlijke Stoffen plaats vindt. Daarnaast vormt de
dreiging van de informele sancties, die de opdrachtgevers aan de vervoerders
kunnen opleggen en die grote economische gevolgen kunnen hebben, een veel
belangrijker overweging. Men acht de kans een belangrijke opdrachtgever kwijt
te raken groter dan de kans om via een officiele sanctie de vergunning kwijt
te raken.

Een aantal respondenten gaf aan dat de wetgeving er niet in voorziet wie
er in welk geval verantwoordelijk is als er zieh een incident voordoet. Deze
onhelderheid doet afbreuk aan de naleving en handhaafbaarheid van de
wetgeving. In bepaalde gevallen komt het bijvoorbeeld voor dat de gevaarlijke
Stoffen niet goed verpakt zijn of dat de Verlader een fout heeft gemaakt. Als
de onregelmatigheid pas tijdens het vervoer van de gevaarlijke Stoffen aan
het licht komt, acht men het niet logisch dat alleen de vervoerder daarop wordt
aangesproken. In een dergelijk geval moeten ook de verpakker en de Verlader
aansprakelijk worden gesteld.

5.4.2 Weg

1. Kennis van de regels
Kennis van de regels is er zeker bij de gesprekspartners. Dat is echter een
bijzondere selectie; zo is een van hen ook docent als het gaat om opleiding
van Chauffeurs op dit gebied. Niettemin stellen al deze gesprekspartners dat
de situatie lastig is. Er verändert veel en het Nederlands is niet een officiele
taal als het gaat om de Europese regelgeving. Bij internationaal (weg)transport
wordt het nog lastiger, bijvoorbeeld omdat regels voor routering en tunnels
en voor vervoer binnen steden Overal anders' zijn. Omgekeerd zullen buiten-
landse Chauffeurs hier ook vaak niet voldoende bekend zijn met de specifiek
Nederlandse regels voor routes, tunnels en de bebouwde kom.

Benadrukt wordt door allen, dat Chauffeurs goed zijn opgeleid. Dit aspect
steekt te meer omdat, zoals men het uitdrukt, bij een ongeval de verantwoorde-
lijke autoriteiten eerst en vooral de Chauffeur wegsturen, terwijl deze daar
volgens de respondenten ter plekke de meest deskundige is.25

2. Kosten en baten van (niet) naleven
Natuurlijk is men zieh bewust van de mogelijke voordelen van het niet naleven
van regels, zeker als deze leiden tot significante besparingen op de kosten.
Men vermoedt dat dit gedrag ook bij het vervoer in deze modaliteit zeker
voorkomt. Een gespreksparmer kon een concreet voorbeeld noemen, maar

25 Zie als illustratie 'Evalwtie van transportongeval op de A50', W. Jong en I. Helsloot, in 'Jaarboek
Onderzoek 2001/2002', I. Helsloot (red.), Nibra 2002.



Hoofdstuk 5 85

gaf daarbij gelijk aan dat er op dit bedrijf ook streng gelet werd en dat ook
de bedrijfsleiding zieh voor de rechter moest verantwoorden.

De kosten van regelgeving, die voortvloeien uit bijvoorbeeld opleidingseisen
of routering, worden niet door iedereen als een belangrijk probleem gezien.
Voorzover iedereen ze moet maken, blijven de concurrentieverhoudingen gelijk.
En zolang er betaald wordt is er ook in dat opzicht geen probleem. Een ge-
sprekspartner geeft echter aan dat in de concurrentiestrijd de grenzen van het
economisch draagbare inmiddels overschreden zijn. In zijn bedrijf is voor het
binnenlands vervoer verlies geleden.

Zoals bij het volgende punt duidelijk wordt, overheerst een Sterke acceptatie
van de officiele en de informele regels. Daar staat echter tegenover dat vooral
in het wegtransport de rentabiliteit sterk onder druk Staat en de vervoerders
ook sterk de indruk hebben dat Verladers eerst en vooral naar de prijs kijken,
bij hun keuze voor een bepaalde vervoerder. Onder deze omstandigheden
kan het niet uitblijven dat er soms 'hoeken worden afgesneden'. Toezichthou-
ders en handhavers körnen meer of minder einstige overtredingen dan ook
met enige regelmaat tegen. Uit onze gesprekken hebben wij niettemin de
indruk gekregen dat voor de vervoerders in deze modaliteit - evenals bij hun
collega's in de andere modaliteiten - de vrees voor de informele sancties
doorslaggevend is.26

3. Mate van acceptatie
Bij de gesprekspartners is de acceptatie van de vigerende regels groot. Men
ziet deze als mede door eigen inbreng tot stand gebracht, er is daarmee een
stevig draagvlak. Hierbij mag opgemerkt worden dat de respondenten waar-
schijnlijk tot 'de voorhoede' of 'koplopers' behoren. Internationaal onderzoek27

naar naleving wijst echter uit dat er daarnaast ook altijd 'achterblijvers' zijn.
Tussen deze categorieen inbevinden zieh dan de 'volgers'. Naar verwachting
is in de hele transportsector het aandeel koplopers onder de (bulk)vervoerders
van gevaarlijke Stoffen groot. In dit verband is al eerder gewezen op de invloed
van de chemische Industrie, die veelal aanvullende eisen stelt. Uit het feit dat
de gesprekspartners wel vermoeden dat sommige van hun collega's het soms
niet de regels minder nauw nemen, blijkt dat men overigens wel vreest voor
'achterblijvers'. Of de acceptatie van de regels bij die groep minder is, is
onbekend.

Uit alle gesprekken met vertegenwoordigers van deze modaliteit blijkt
overigens dat er een onderwerp is dat in het geheel niet op acceptatie en
naleving kan rekenen. Het betreff hier de meldingsplicht. Als de nieuwe
richtlijn voor het melden van gebeurtenissen, zoals die in het nieuwe ADR is
opgenomen, als maatgevend wordt beschouwd, dan valt het met de naleving
°p dit punt waarschijnlijk achteraf bezien waarschijnlijk nog erg mee. De ADR-

26 Zie hierna bij 'Informele controle en meldingskans'.
27 Kagan c.s., 2003



86 Naleving

meldp licht heef t alleen betrekking ongevallen waarbij behoorlijke hoeveelheden
gevaarlijke Stoffen zijn vrijgekomen of makkelijk hadden kunnen vrijkomen.

4. Norm- en gezagsgetrouwheid
Als autonoom (moreel) standpunt lijkt dit niet krachtig aanwezig te zijn. Men
kijkt naar de regels vooral vanuit een technisch oogpunt en ziet zichzelf daarbij
ook als terzake kundig. In die kundigheid meent men niet onder te doen voor
de overheid. Sterker nog: uitlatingen over de kwaliteit van overheidsorganen
maakt duidelijk dat men zichzelf als de norm beschouwt en dat daar vanuit
de overheid hooguit gelijkwaardigheid tegenover wordt gezet. In dit beeld
passen de opmerkingen over de goed opgeleide, deskundige en ervaren
Chauffeurs die bij een ongeval worden weggestuurd door de brandweer die
zelf over te weinig kennis beschikt. Vanuit dit technische perspectief zal
normgetrouwheid niet op traditioneel volgzame gezagsgetrouwheid berusten.
Bij regelgeving op dit terrein zal de overheid zieh door inspraak en medezeg-
genschap van voldoende draagvlak moeten verzekeren. Normgetrouwheid
wordt overigens zeker op andere manieren gesteund, zoals in paragraaf 5 over
het interne perspectief nader aangegeven zal worden.

5. Informele controle en sanctionering
Deze factor lijkt vrijwel geheel afwezig te zijn. De zichtbaarheid van de han-
delswijze binnen de verschillende bedrijven is voor alledaagse vervoersactivitei-
ten nihil. Laden en lossen - de meest risicovolle activiteit - gebeurt immers
op het private grondgebied van de desbetreffende bedrijven, buiten het oog
van het publiek. Aan de buitenkant van een rijdende tankauto kan niemand
zomaar zien of de gevaarsaanduiding correct is, dan wel of alle noodzakelijk
papieren aanwezig zijn.

Zolang handelingen binnen het aanvaarde kader van de vervoerders zelf
vallen, zal interne sociale controle niet voorkomen. Kennelijk is dat voor het
overgrote deel het geval, aangezien Chauffeurs vooral in allerlei externe fac-
toren (weer, medeweggebruikers) de grootste gevaren zien. Toch realiseren
vervoerders zieh wel dat de alledaagse ervaring van veiligheid - 'er gebeurt
nooit wat' - ertoe kan leiden dat mensen veiligheidsnormen steeds minder
strikt toepassen. Door het personeel intern op het veiligheidsgedrag aan te
spreken, door Chauffeurs regelmatig op cursus te sturen en door intern inciden-
ten te bespreken, probeert men, volgens respondenten, om het veiligheidsbesef
zo levendig mogelijk te houden.

6. Meldingskans
Naast het hiervoor gemeide kan nog gedacht worden aan de 'klokkenluider'.
Deze is in het algemeen bij overheid en bedrijfsleven een zeldzaamheid. Welke
klikkende Chauffeur zou ooit nog ergens anders in de sector emplooi vinden?
Binnen de modaliteit wordt de geringe meldingsbereidheid ook als een intern
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probleem gesignaleerd. Het lukt ook de bedrijven zelf maar moeilijk om hun
Chauffeurs (bijna) ongevallen te laten melden.

De gesprekspartners melden wel dat zij binnen de sector informeel overleg-
gen over ongevallen, maar dat blijkt te gaan over ongevallen die al in het
publieke domein terecht zijn gekomen. Men bespreekt ook in eigen kring geen
ongevallen of incidenten met concurrenten om hier eventueel lering uit te
trekken. Vooral onder druk van het veranderde publieke en ambtelijke veilig-
heidsklimaat is men ook onderling bevreesd voor een siechte naam. Dit lijkt
een onbedoeld en ongewenst neveneffect te zijn van het (aangekondigde)
strengere handhavingsklimaat. Paradoxaal genoeg moet er juist een niet-
veroordelende en niet-straffende cultuur zijn om de gewenste openheid te
verkrijgen. Transparantie wordt vooral bereikt, waar de kansen op sancties
afwezig of nunimaal zijn. Deze paradox is vanzelfsprekend niet uniek voor
de (weg) transportsector.

7. Controlekans, 8. detectiekans en 9. selectiviteit
In de sector ziet men het fenomeen controle voornamelijk als een zeer beperkt
randverschijnsel. Een bedrijf meldde enkele jaren geleden redelijk veelvuldig
gecontroleerd te zijn, maar maakte dat nu nauwelijks meer mee. Dat laatste
is de overwegende ervaring. Niemand meldde dat controles en de sanctie op
overtredingen een afweging in de bedrijfsvoering zijn. Men beklaagde zieh
eerder over het gebrek aan controle op de concurrerende 'achterblijvers'. Men
vergeleek de Nederlandse situatie soms wel met die in Duitsland, waar in de
nabijheid van de grens speciale controleplaatsen zijn ingericht waar papieren
en gewicht stelselmatig gecontroleerd worden. Zulke stelselmatige controles
kennen we in Nederland niet. Uit het Jaarbericht over 2002 van het ivw blijkt
bijvoorbeeld dat er dat jaar 27.500 controles in het gehele wegtransport zijn
gehouden?28 Afgezet tegen het aantal van ruim 12 duizend vervoersbedrijven
betekent dit dat van alle bedrijven gemiddeld 2 ä 3 ritten per jaar gecontroleerd
worden. Natuurlijk verschillen de bedrijven sterk naar grootte en daarom is
het belangrijk om deze controles af te zetten tegen het aantal beladen - natio-
nale en internationale - ritten. Dat aantal was in 2001 bijna 130 miljoen, waar-
van bijna 30 miljoen ritten voor rekening van het beroepsvervoer kwamen
en ruim 100 miljoen voor het eigen vervoer. Als we ervan uitgaan dat de
controles het beroepsvervoer betreffen, dan wordt bijna een op de duizend
ritten gecontroleerd. Dezelfde verhouding geldt dan mutatis mutandis voor
ritten waarbij gevaarlijke Stoffen worden vervoerd. Volgens ivw hebben alle
controles een in principe integraal karakter, dat wil zeggen dat zowel naar
de regelgeving op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen wordt
gekeken als naar andere regelgeving die de IVW handhaaft. Het Jaarbericht

28 Het betreff controles door het IVW zelf en wel in de periode Oktober 2001 tot en met
September 2002. Er zijn natuurlijk ook controles uitgevoerd door andere toezichthoudende
of handhavende instanties.
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2002 van ivw raaakt bijvoorbeeld duidelijk dat het controleprogramma voor
dat jaar specifieke thema-acties omvatte die gericht waren op overbelading
en rijtijden.

Wanneer gecontroleerd wordt kan het transportmiddel aan een technisch
onderzoek onderworpen worden. Beoordeling van de kwaliteit en geeigendheid
van het transport zal in het merendeel der gevallen louter administratief zijn
- is dit middel correct gecertificeerd voor de opgegeven gevaarlijke stof en
is het onderhoudsrapport in orde? Of de opgegeven stof ook daadwerkelijk
vervoerd wordt, kan veelal moeilijk gecontroleerd worden. Technisch moeilijke
monstername en analyse van die monsters is daarvoor noodzakelijk. Uit het
Jaarbericht over 2002 van het ivw blijkt dat er dat jaar 93 monsters zijn ge-
nomen, waaruit in 6 gevallen bleek dat de verkeerde stof was aangegeven.

De kans op ontdekking van een overtreding lijkt daarmee vooral te bestaan
ten aanzien van de vraag of het papierwerk in orde is en of het vervoermiddel
een visuele inspectie doorstaat. Voorzover de gesprekpartners melding maken
van controles onderweg noemen ze inderdaad het formalistische - op correcte
administratie gerichte - karakter ervan. Men levert daarbij kritiek op boetes
voor onbetekenende zaken als het ontbreken van een - niet wezenlijk - formu-
lier.29

Controle op het bedrijf zelf, bijvoorbeeld van de eigen ongevallenadmini-
stratie, wordt als formele mogelijkheid gemeld. Maar van die mogelijkheid
is bij de gesprekspartners tot op heden geen gebruik gemaakt - en voorzover
zij weten ook niet bij anderen. Bij dergelijke controles bestaat de kans dat
ontdekt wordt dat ongevallen en incidenten niet of onvoldoende gemeld zijn.
Het is immers mogelijk dat een bedrijf intern zaken wel vastlegt, maar deze
extern niet meldt.

Selectiviteit speelt onder deze vervoerders zeker een rol. Men hoopt bijvoor-
beeld de toezichthoudende en handhavende instanties ervan te overtuigen
dat bedrijven, die een SQAS audit hebben ondergaan, minder frequent gecontro-
leerd behoeven te worden. Waar zelfregulering goed werkt, zou externe
controle minder nodig zijn en kan de beperkte capaciteit beter op anderen
gericht worden. Een bedrijf meldde ook zelf aan controles te doen. En ook
daarbij richtte men de beperkte capaciteit vooral op 'verdachte' ladingen en
Verladers. Hier lijkt ook de vrees voor een (ernstig) ongeval relevant. Het ligt
immers in de rede - door de ervaring met de reacties op eerdere publieke
schandalen - dat zo'n ongeval leidt tot een intensieve screening van het gehele
bedrijf en de werkwijze in de afgelopen jaren.

10. Sanctiekans en 11. sanctie-ernst
De sanctiekans acht men zeer groot. Wordt er eenmaal gecontroleerd en wordt
daarbij iets gevonden dat niet in orde is, dan weet men dat een sanctie zal

29 Deze perceptie van de wegvervoerders is daarmee afwijkend van de perceptie van de
spoorvervoerders en de respondenten uit de binnenvaart.
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volgen. Omdat de kans op controle gering is, de gesprekspartners vertrouwen
hebben in hun eigen betrouwbaarheid en de hoogte van de boetes beperkt
is, is dit voor hen geen bron van grote zorg.

Zoals hierboven al eerder werd uiteengezet, speien de officiele sancties
geen rol van betekenis. Reputatieschade is zoals gemeld wel een wezenlijk
aspect van het bedrijf sbeleid. Maar die vreest men niet als gevolg van controle
en sanctionering. De vrees voor fatale reputatieschade heeft te maken met de
gevolgen van een ongeval en bestaat ook als men zieh bovenwettelijk keurig
aan de normen heeft gehouden. Maar deze vrees beneemt de sector wel de
lust om (intern) te melden.

5.4.3 Binnenvaart

2. Kennis van regels
De Wvgs als wet is zeer oppervlakkig bekend binnen de binnenvaart. De
doelgroep werkt als het om gevaarlijke Stoffen gaat vooral met het ADNR/VBG.
De wet is niet als bijlage opgenomen in de commerciele vertalingen van deze
internationale regelgeving.

Wel komt de wet ter sprake tijdens ADNR-opleidingstrajecten. Het wettelijk
vereiste is dat op elk schip een ter zake opgeleid persoon aanwezig is. Vrijwel
altijd is dat de schipper. Binnen de binnenvaart beslaat de basisopleiding voor
het vervoer van gevaarlijke Stoffen uit 5 dagen. Voor specialisaties binnen de
tankvaart kunnen daar nog enkele dagen bij körnen.

Volgens de branchevereniging is de omvang van de regelgeving geen
prangend probleem voor de schippers. Zij en hun bemanning varen meestal
met steeds hetzelfde schip en dezelfde lading voor dezelfde opdrachtgever.
Daarom behoeven zij alleen dat gedeelte van de wet te kennen dat op hen
van toepassing is. Hierin worden zij vanzelfsprekend gesteund door hun
opdrachtgever.

Het probleem van late vertalingen van technische details waarvan de
juridische status onhelder is, speelt minder in de binnenvaart omdat het
Nederlands een van de verdragstalen van de Centrale Commissie voor de
Rijnvaart (CCR) is. De CCR als internationale beheerscommissie van het stelsel
van technische normen van het ADNR publiceert derhalve een officiele versie
in het Nederlands (en op internet). Het VBG neemt (vanzelfsprekend) de
originele Nederlandse versie van nieuwe CCR regelingen over. Overigens ligt
die dan slechts ter inzage op het ministerie waardoor men voor een complete
versie van het VBG weer is aangewezen op commerciele aanbieders.

Lastiger is de overlap die plaats vindt met andere regelingen. De Wet
milieubeheer en de diverse havenreglementen worden met name genoemd
als knelpunten. De aansluiting tussen schip en wal is in letterlijke en figuurlijke
zin niet altijd goed afgedicht. Een voorbeeld: binnenvaartschepen moesten
op grond van het ADNR sedert begin jaren tachtig een dampretourinstallatie
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aan boord hebben. Het duurde echter tot eind jaren negentig voordat regel-
geving 'de walkant' verplicht stelde om de bij belading verdrukte gassen 'te
ontvangen'.

Grote onduidelijkheid en ontevredenheid bestaat bij alle vervoerders ten
aanzien van de meldplicht op grond van artikel 47 van de Wvgs. Bedrijven
tasten naar eigen zeggen in het duister wat, wanneer, waar gemeld moet
worden. Er bestaat overigens een specifiek meldingsformulier voor ongevallen
op de binnenwateren.

Kennelijk is de binnenvaart hiervan niet goed op de hoogte (of wil dat
niet zijn vanwege een gepercipieerde onwerkbaarheid van de regeling).30

2. Kosten en baten van (niet) naleven
Volgens respondenten in de binnenvaart zijn er verschillende groepen te
onderscheiden die een verschillende inschatting maken van de kosten en baten
van naleving. Ook de binnenvaart kent ten aanzien van het veiligheidsbeleid
'achterblijvers', 'volgers' en 'koplopers'.

Achterb lijvers, veelal schepen van buitenlandse origine zo stellen de Neder-
landse respondenten, kunnen onder de 'reguliere' kostprijs vervoeren, omdat
men bijvoorbeeld in schepen vaart die afgeschreven en/of siecht onderhouden
zijn. Gedragsvoorschriften worden dan niet altijd nageleefd en statische ver-
plichtingen zoals bouwvoorschriften soms ook niet. Binnen deze categorie
achterblijvers is er veel sprake van het doorverkopen van vervoer. Daarom
zijn er opdrachtgevers die altijd zaken doen met grote rederijen en als voor-
waarde stellen dat geen subcontractors worden ingehuurd.31

Het grootste aantal bedrijven valt in de categorie die aangeduid kan worden
als Volgers'. Deze bedrijven leven over het algemeen de regels zo goed moge-
lijk na, mede ingegeven door eisen van opdrachtgevers. Door omstandigheden
kunnen deze bedrijven afwijken van de regelgeving.

Casus 'papier is geduldig, de opdrachtgever niet':

De Rotterdamse Zeehavenpolitie trof een tanker met 2000 ton tolueen aan in een
gevaarlijke setting. De motor van deze tanker was kapot, maar om toch op tijd
de opdracht uit te kunnen voeren, was een duwboot ingeschakeld (dit is tegen
veiligheidsvoorschriften, een tanker is niet gebouwd om voortgeduwd te worden).
Tussen duwboot en tanker werden autobanden als stootkussen gebruikt. Doordat
deze banden de uitlaat van de nog wel functionerende hulpmotor van de binnen-
vaarttanker blokkeerden, ontstond brand. Verder werd aan alle vereisten voldaan.

30 Tijdens een expertsessie in het kader van deze evaluatie kon tussen beleidsmedewerkers
van Verkeer en Waterstaat die het formulier konden tonen en respondenten uit de sector
niet tot overeenstemming worden gekomen over de werkbaarheid van het formulier en
de meldregeling.

31 De subcontractor wordt ook in het wegtransport als oorzaak van mogelijke problemen
genoemd. In de binnenvaart is het EBIS systeem (zie paragraaf 5.5) mede door enkele grote
opdrachtgevers opgezet om dergelijke problemen te rninimaliseren.
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Tijdwinst is volgens respondenten een belangrijke omstandigheid die kan leiden
tot overtreding van regele. Als ander voorbeeld werd genoemd het vullen van
tankers met open tankdeksels naast de verplicht gestelde dampretour en veiligheids-
ventielen. Dit kan per belading zo'n twee uur tijdswinst opleveren.

De laatste categorie betreft 'koplopers'. Dit zijn bedrijven die zieh niet alleen
aan de regels houden, maar daar ook nog een schepje bovenop doen. Dit hoeft
niet alleen voort te körnen uit een sterk ontwikkeld intrinsiek veiligheids-
bewustzijn.

Deze bedrijven proberen veelal actief invloed uit te oefenen binnen de
gremia die verantwoordelijk zijn voor de totstandkoming van de internationale
regelgeving. Wanneer de hogere veiligheidseisen die zij reeds hanteren ook
internationaal ab norm worden gepositioneerd, levert dit namelijk een aanzien-
lijk concurrentievoordeel op.

3. Mate van acceptatie
'De binnenvaart bestaat niet'. Het grote aantal brancheverenigingen geeft al
aan dat deze groep vervoerders behoorlijk versnipperd is. De macht van het
Centraal Bureau Rijn- en Binnenvaart wordt aangeduid als 'beperkt'. In alge-
mene zin zijn geen uitspraken te doen over de acceptatie van regels op het
gebied van gevaarlijke Stoffen. De grotere rederijen zijn samen met de overheid
actief in het vormgeven van nieuwe normen en dit verhoogt vanzelfsprekend
de betrokkenheid en acceptatie van de wetgeving binnen deze categorie.

Over het algemeen zijn de schippers in de binnenvaart tevreden met de
trend binnen de internationale vervoerswetgeving om de reikwijdte van de
regelgeving te verbreden. Hierdoor kan ook de wal aansprakelijk gesteld
worden.

Over de diverse meldingsplichten op grond van uiteenlopende regelgeving
zijn weinig respondenten te spreken. Dat het de overheid in al die jaren nog
niet is gelukt om een loket te formeren vindt men onbegrijpelijk. Ook stelt
men niet te begrijpen waarom men moet melden als er vervolgens niets mee-
gedaan wordt. Analyse van ongevallen en bijna ongevallen stelt men uiterst
nuttig te vinden, maar dat moet goed gebeuren en het liefst in een internationa-
le context. Het vervoer is immers ook grensoverschrijdend. De voor de hand
liggende tegenwerping is hier dat zonder meldingen er ook geen analyse kan
plaatsvinden. De in paragraaf 5.5 duidelijk aan het licht körnende angst voor
reputatieschade kan misschien wel als een betere reden voor het niet melden
worden beschouwd. De reacties van de sector en het ministerie tezamen
nemend lijkt er hier sprake van een patstelling.

Zelfregulering is ook binnen de binnenvaart een belangrijk item. Veelal
zijn opdrachtgevers instigator. Zij kunnen bijvoorbeeld eisen dat een bedrijf
een iso-kwaliteitssysteem hanteert of het EBis-kwaliteitssysteem dat specifiek
voor de binnenvaart is ontwikkeld (zie paragraaf 5.5). Schippers erkennen het
belang van een goede veiligheidscultuur, maar enkelen vinden dat kwaliteits-
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Systemen als ISO of EBIS niet nuttig zijn voor de binnenvaart (het gaat hier om
typische 'flauwekul van de wal')- Ook zijn geluiden te hören bij zelfstandige
ondernemingen dat de veiligheidseisen van de opdrachtgevers de kostprijs
voor het vervoer onrealistisch hoog opdrijven.

4. Norm- en gezagsgetrouwheid doelgroep
Wat dit aspect betreft is de driedeling die wij hierboven hebben geschetst van
belang. Daarnaast geldt ook voor deze modaliteit het punt dat pure gezags-
getrouwheid niet veel voorkomt, maar dat de normgetrouwheid onder de druk
van de opdrachtgevers zeker bij de grote vervoerders - lees: koplopers - groot
is.

5. Informele controle
De binnenwateren zijn, evenals het spoor en in tegenstelling tot de weg,
nauwelijks een Openbare ruimte'. De kans op zichtbaarheid en eventuele
informele meldingen van onreglementair gedrag door derden wordt daarom
laag ingeschat.

De branche bestaat verder evenals het wegtransport uit vele kleine onder-
nemingen. In tegenstelling tot het wegtransport kent men elkaar wel en let
men ook goed op elkaar. Net als bij andere modaliteiten geldt: een ongeval
met het vervoer van gevaarlijke Stoffen kan in een klap de hele branche dis-
kwalificeren. Sociale controle in de sector is daardoor zeker aanwezig, maar
juist bij de achterblijvers nauwelijks effectief.

6. Meldingskans
Het anoniem melden van onregelmatigheden aan de overheid is onwaarschijn-
lijk. Herder zullen dit soort zaken volgens respondenten bij de branchevereni-
ging terechtkomen.

Overigens zijn pogingen uit het verleden om via de branchevereniging
gemeenschappelijk inzicht te krijgen in ongevalstatistieken allen gestrand. Ook
hier speelt de - a1 eerdergenoemde - vrees voor reputatieverlies een doorslag-
gevende rol.

7. Controlekans, 8. detectiekans en 9. selectiviteit
De kans op controle door overheidsinstanties wordt door de respondenten
laag ingeschat. Een schip wordt volgens hen l ä 2 keer per jaar gecontroleerd.
Daarmee is de controlekans bij de binnenvaart overigens hoger dan bij het
wegvervoer waar een bedrijf l ä 2 keer per jaar wordt gecontroleerd.

Enkele respondenten hebben de indruk dat de overheid selectief controleert,
dat wil zeggen: rederijen met een goed kwaliteitssysteem en een goede repu-
tatie worden minder bezocht dan andere ondernemingen.

Volgens de koplopers kan er niet genoeg gecontroleerd worden om de
onderkant van de markt mee te trekken. Striktere handhaving is volgens hen
gewenst.
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De technische aard van de regelgeving maakt dat handhavers volgens de
sector vrij eenvoudig op een verkeerd spoor zijn te zetten, mocht de schipper
dat willen. Gedegen kennis van de wet en chemische processen is noodzakelijk
voor detectie van onregelmatigheden.

Volgens respondenten is de kennis van de toezichthouders van ivw in de
binnenvaart de afgelopen jaren afgenomen.32 Generalere taakstelling en hoge
doorstroming zijn hier volgens de respondenten debet aan. Bij de KLPD is
handhaving van het vervoer van gevaarlijke Stoffen volgens enkele responden-
ten voorbehouden aan hobbyisten. Dit komt de eenduidigheid in het controle-
beleid niet ten goede.

Naast spontane controles hebben schippers ook te maken met vaste con-
troles. Voor het ADNR-certificaat moet een Nederlands schip elke vijf jaar
opnieuw gekeurd worden door ivw. Tussentijds, na tweeenhalf jaar, vindt
nogmaals een keuring plaats. Het EBlS-kwaliteitssyteem kent een jaarlijkse
- aangekondigde - keuring.

10. Sanctiekans en 11 sanctie-ernst
Schippers geven aan dat het handhavingsbeleid dat zij ondergaan eerder
gericht is op advies en waarschuwingen dan op sancties. De kans op een boete
schat men daarom ook zeer laag in. Voor de hoogte van de sancties geldt dat
geen van de respondenten ooit hoger beboet is dan enkele honderden euro's.
Hier gaat een zekere preventieve werking van uit, maar men ziet het ook als
'part of the game'.

5.5 DE MODALITEITEN GEZIEN VANUIT INTERN PERSPECTIEF

Hieronder zullen de in paragraaf 5.3.2 genoemde factoren, die mede bepalend
zijn voor de houding tegenover veiligheid en gezondheid van mens en müieu,
uitgewerkt worden:

5.5.1 Veiligheidsvoorschriften vanuit zelfregulering onder invloed van produ-
centen en Verladers

Voor alle vervoersmodaliteiten geldt dat de chemische Industrie de voornaam-
ste opdrachtgever is. Uit onderzoek - ook uit het onderhavige - blijkt steeds
opnieuw dat de opdrachtgevers van de vervoerders een grote en directe
invloed uitoefenen op hun vervoerders.

Deze invloed blijkt bijvoorbeeld nadrukkelijk uit het systeem van zelfregule-
ring dat in de weg- en spoortransportsector aanwezig is. Naast de meer

32 Hetgeen dus in tegenstelling is met het beeld dat bij het weg- en spoorvervoer bestaat.
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algemeen bekende iso-certificering bestaat hier namelijk het zogenaamde Safety
Quality Assesment System. Dit systeem, kortweg SQAS, bestaat onder andere
uit een zeer uitgebreide vragenlijst, waarop vervoerders middels audits door
externe auditors antwoord dienen te geven. De verslagen van deze audits bij
vervoerders zijn voor de aangesloten Verladers te raadplegen. Op grond van
hun specifieke eisen kunnen zij dan de best passende vervoerder kiezen.

Bron: Eindrapportage SQAS en naleving wet- en regelgeving, februari 2003

In het kader van Strategie en beleidsvorming binnen ivw, divisie vervoer worden
verschillende vormen van zelfregulering en certificering in overweging genomen.
IVW heeft daartoe ook laten onderzoeken of het 'SQAS' systeem een aantoonbare
bijdrage aan die veiligheid levert. 'Hieraan ten grondslag ligt de wens het wegver-
voer veiliger te maken vanuit een intrinsieke motivatie van de wegvervoerders,
in plaats van het simpelweg afdwingen van naleving door controles en sancties',
zo stelt het rapport.

Het SQAS-systeem is primair een zelf-audit-systeem met een driejaarlijkse externe
check uit de chemische Industrie dat de vervoerder kan hanteren om zelf een beeld
te krijgen en aan potentiele opdrachtgevers te geven van de 'kwaliteit en veiligheid
van de bedrijfsvoering'.

In het onderzoek is bij vier SQAS hanterende en vier niet-SQAS hanterende
vervoerders (maar wel structureel actief in het vervoer van gevaarlijke Stoffen,
d.w.z. meer dan 15% ritten met gevaarlijke Stoffen) de naleving van de ADR-voor-
schriften en de Rijtijdenwet gecontroleerd door rvw en zijn vervolgens door het
onderzoeksbureau flankerende Interviews gehouden bij de bedrijven.

Het onderzoek leed, zo stelt het rapport, onder de geringe medewerking vanuit
de branche. Probleem bleek ook het 'sub-optimale klantbeeld' dat IVW heeft van
de branche; de basisinformatie zoals die in bestanden van ivw is opgenomen is
Onvoldoende kwalitatief en volledig'. Er bleken overigens slechts een beperkt aantal
bedrijven te zijn dat zieh wel structureel met het vervoer van gevaarlijke Stoffen
bezighoudt, maar niet SQAS gebruikt. In het eindrapport zijn overigens geen cijfers
opgenornen zodat de conclusies niet kwantitatief verifieerbaar zijn. Het rapport
lijkt overigens gebaseerd op een zo'n kleine onderzoekspopulatie dat harde conclu-
sies sowieso niet gerechtvaardigd zijn.

De onderzoekers claimen als hoofdconclusie dat er geen direct aantoonbare
relatie is tussen het gebruik van SQAS en de naleving van de ADR-voorschriften,
maar dat er wel indirecte effecten zijn vanwege de [tijdens de Interviews] constateer-
de hogere veiligheidscultuur en professionaliteit.

In de paragraaf 'relatie SQAS en naleving ADR' stelt het rapport dat tij met name
de non-SQAS vervoerders meer afwijkingen zijn geconstateerd [..]. Bij de SQAS-
vervoerders (met l uitzonderingen) zijn nauwelijks afwijkingen [van het ADR]
geconstateerd'. Het gebruik van SQAS zou leiden tot een aantoonbare verhoging
van het veiligheidsbewustzijn.
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De chemische Industrie verlangt vrijwel33 altijd van de vervoerders van ge-
vaarlijke Stoffen dat zij zieh onderwerpen aan de SQAS-audits. Deze eis past
in een systeem van werken dat beoogt tot uitdrukking te brengen dat de
chemische industrie en degenen die hun gevaarlijke Stoffen vervoeren zieh
verantwoordelijk voelen voor de maatschappelijke gevolgen van productie
en vervoer. Deze manier van werken wordt door hen aangeduid als het
'Responsible Gare programma'. Dit programma belichaamt sinds 1992 'het
streven van de chemische industrie om de prestaties op het gebied van veilig-
heid, gezondheid en milieu en de communicatie daarover permanent te ver-
beteren'.34

Responsible Gare is daarmee duidelijk ook een beleid waarmee de che-
mische industrie de publieke beeldvorming wil be'invloeden.35 In het Respon-
sible Care-rapport wordt onder 'Chemie dialoog' opgemerkt:

'De chemische industrie vormt een deel van onze samenleving. ledere dag gebrui-
ken miljoenen consumenten producten die direct of indirect gemaakt zijn door de
chemische industrie. Daarnaast is de chemische industrie een belangrijke werkgever
en ontwikkelaar van kennis en techniek. Voor de verder ontwikkeling van deze
bedrijfstak is een open en eerlijke communicatie met de omgeving belangrijk:
omwonenden van een fabriek, medewerkers van het bedrijf, lokale en nationale
politiek, collega-bedrijven, afnemers en natuur- en milieuorganisaties.'

Men acht de publieke beeldvorming van doorslaggevend belang voor het eigen
voortbestaan en men is er zieh terdege bewust van dat die beeldvorming
momenteel vrij negatief is. Tot de belangrijke beleidsdoelstellingen van dit
streven behoren daarom de reducties van allerlei emissies, de beperking van
het energieverbruik en de bewaking van een gezonde en veilige werkomgeving.

Wat betreft de milieuaspecten wijst de VNCI erop dat een belangrijk deel
van de doelstellingen die met de overheid voor 2010 zijn overeengekomen,
inmiddels al gehaald zijn. Verder wijst men erop dat de interne en externe
veiligheid van de chemische productie zeer hoog zijn. In 2001 deden zieh
bijvoorbeeld geen ongevallen voor die de externe veiligheid bedreigden. Wat
betreft de interne veiligheid blijkt de helft van de aangesloten bedrijven de
streemorm van nul ongevallen per miljoen gewerkte uren te halen. Gemiddeld
is in deze industrie sprake van ongeveer 3 verloren arbeidsdagen per miljoen
gewerkte uren.

33 Vooral kleinere producenten, die over een lange reeks van jaren met dezelfde vervoerder
werken, zullen hun specifieke voorwaarden buiten de formele toepassing van SQAS
opleggen.

34 Dit citaat en de navolgende zijn afkomstig uit het Responsible Care-rapport 2001 van de
Verenigde Nederlandse Chemische Industrie (VNCI).

35 Vergelijk het VNCI activiteitenoverzicht 2002. Vooral in het hoofdstuk over 'Milieu en
Veiligheid' Staat men uitvoerig stil bij deze communicatieaspecten.
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Ook in de binnenvaart heeft de chemische - en olie-industrie een dergelijk
kwaliteitssysteem, EBIS geheten, Opgelegd' aan haar vervoerders. Zij minimali-
seren daartoe onder andere de kans om een onveilig schip te charteren. Het
verladend bedrijfsleven introduceert daartoe in toenemende mate inspecties
aan boord voor verlading en pre-charter toelatingsinspecties.

Voorbeeld: initiatief in de binnenvaart
Sinds 1998 wordt binnen de binnenvaart gebruik gemaakt van EBIS, the European
Bärge Inspection Scheine. Het vervoer van gevaarlijke Stoffen per binnenvaarttanker
is een belangrijke wijze van het distribueren van olieproducten en chemicalien in
Europa. Het gebruik van goede tankschepen vermindert de kans op ongelukken
of waterverontreiniging aanzienlijk. De voordelen van een gezamenlijk kwaliteitssys-
teem, analoog aan soortgelrjke Systemen voor de zeevaart en SQAS voor het vervoer
over de weg en per spoor, onderkennend heeft een aantal oliemaatschappijen en
chemische bedrijven samengewerkt om een kwaliteitssysteem voor tankschepen
in de binnenvaart te ontwikkelen. Uit dit samenwerkingsverband is EBB voortgeko-
men. De belangrijkste doelstelling van EBIS is over een systeem te beschikken dat
op een objectieve wijze gegevens m.b.t. de veiligheid en kwaliteit van tankschepen
uitwisselt, op basis waarvan een EBIS lid een gewogen beslissing kan nemen om
een schip al dan niet te gebruiken. Momenteel zijn er 16 leden: BASF, Bayer, BF,
ChevronTexaco, Conoco, DSM, Dow, Exxon, HPI, Holborn, Infracor Hüls, Shell-Dea
Oil GMBH, Shell Rhine Supply, Statoil, TotalFinaElf en Rhodia.36

5.5.2 Concurrentie en marktverhoudingen

De vraag is in welke mate het beleid van Responsible Care getrouw wordt
uitgevoerd, nageleefd en gehandhaafd. Bij de uitvoering van dit beleid speelt
de cruciale vraag in hoeverre voor Verladers de kwaliteit doorslaggevend is
bij de keus voor een vervoerder. Vanuit de chemische Industrie zelf wordt
beklemtoond dat dit inderdaad de doorslaggevende factor is. Maar door
vervoerders wordt daar kritisch tegenover gesteld dat de prijsstelling beslissend
is. Zij brengen naar voren dat alle extra eisen voor het vervoer van gevaarlijke
Stoffen ook voor extra kosten zorgen. Maar zij kunnen extra kosten niet of
onvoldoende doorberekenen in een hogere vervoersprijs. De concurrentiever-
houdingen onder vervoerders zijn namelijk uitermate scherp. Er wordt wel
gesproken van een 'Bonanza cultuur' waarin vervoerders voortdurend proberen
om interessante Verladers van elkaar over te nemen. Deze complexe verhoudin-
gen staan extra onder druk, omdat ook in de chemische Industrie scherp
geconcurreerd wordt. In beide sectoren zijn de winstmarges betrekkelijk gering.
Heel duidelijk blijkt dit bij het wegtransport, waar de rentabiliteit al jaren ver
onder het minimaal noodzakelijke niveau van vijf procent ligt. Vanzelf sprekend

36 Zie voor meer informatie: www.ebis.nl
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Staat hierdoor het streven naar optimalisering van de veiligheid - en ook de
naleving van de Wvgs en aanverwante regelgeving - onder negatieve druk.

Paradoxaal genoeg oefent dezelfde situatie ook een positieve invloed uit
op de uitvoering, naleving en handhaving van de veiligheidsregels. Door de
alom scherpe concurrentieverhoudingen is ieder bedrijf kwetsbaar in zijn
economisch voortbestaan. Bij de gesprekspartners Staat een duidelijk en krach-
tig besef voorop van de grote nadelen die een ongeval voor hen zal meebren-
gen. Immaterieel betekent dat verlies aan reputatie en vertrouwen in de sector
zelf. Als het (bijna) ongeval om welke reden ook de aandacht van de media
trekt, zal dat verlies ook buiten de directe contacten in de sector voelbaar zijn.
Bij de melding van (bijna) ongevallen is men - ook in eigen kring - om deze
reden zeer terughoudend. Deze immateriele nadelen zullen zieh - zo weet
men - via omzetverlies zeker vertalen in materiele nadelen. Dit geldt voor
alle betrokken partijen: producenten, Verladers en vervoerders. Hier liggen
krachtige, positieve aansporingen voor een strikt nalevingbeleid. Het samen-
gaan van een ongeval met een niet nauwgezette naleving kan desastreuze
gevolgen hebben. Deze gevolgen raken niet slechts de desbetreffende vervoer-
der maar ook de betrokken producent. Men vreest bij een ernstige calamiteit
de uitstralingseffecten voor de gehele vervoerssector en de chemische Industrie.
Deze vrees is na 'Enschede' en 'Volendam' alleen maar sterker geworden.

Er worden wat betreft de gevolgen van 'Enschede' en 'Volendam' op de
werkwijze van zowel de beleidsafdeling van v&w als de handhavers van ivw
een aantal zaken door de respondenten gesignaleerd. Enerzijds meent men
te zien dat de ambtelijke zijde wat controle en handhaving betreft een meer
formalistische en strikte houding aanneemt en anderzijds dat de ambtelijke
zijde zieh zo mogelijk onttrekt aan duidelijke of definitieve standpunten.
Verhalen als in onderstaand kader, waar of niet waar, worden door veel
respondenten verteld om dit punt te onderbouwen.

Een vervoerder had het probleem dat een stof die hij al lang vervoerde in een
daartoe goedgekeurd vervoermiddel in de gevarenclassificatie een andere plaats
kreeg. Daardoor ontstond de noodzaak om het gebruikelijke vervoermiddel op-
nieuw goedgekeurd te krijgen. Bij geen van de daartoe bevoegde overheidsinstanties
lukte dit. Dezen verwezen de desbetreffende vervoerder wekenlang naar elkaar
door. Uiteindelijk bleek een particulier classificatiebureau bereid de vereiste goed-
keurende verklaring te verstrekken.

Bovendien wordt gevreesd dat ook op het gebied van regelgeving ten aanzien
van het transport van gevaarlijke Stoffen de effectbenadering die voor vuur-
werk is gekozen wordt doorgetrokken. Het vrije vervoer - in ieder geval de
mogelijkheid om iedere gevaarlijke stof van Ά naar B te krijgen' - zou dan
onmogelijk gemaakt worden.
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Veiligheid en gezondheid van mens en milieu
Hierboven is stilgestaan bij enkele voorwaarden voor het veiligheidsbeleid
van de vervoerders van gevaarlijke Stoffen. Daarop zal hieronder concreter
worden ingegaan. Mede aan de hand van een kritische analyse van een ander
onderzoeksrapport zal duidelijk gemaakt worden dat de invloed van externe
actoren alsmede de werking van de Sterke concurrentieverhoudingen vooral
tot gevolg heef t dat het belang van veiligheid door vervoerders nadrukkelijk
gevoeld wordt.

De vraag naar de veiligheidscultuur in de transportsector is in eerder
onderzoek specifieker dan in dit onderzoek aan de orde geweest. Zo is bijvoor-
beeld recent nog de 'Safety Culture in het goederentransport over de weg'
in beeld gebracht.37 De conclusie die in dit rapport wordt getrokken, liegt er
niet om: zo'n veiligheidscultuur bestaat niet! Deze conclusie strookt echter
niet met de indruk die onze gesprekspartners gaven en evenmin met het feit
dat er in de afgelopen dertig jaar geen dodelijke slachtoffers te betreuren zijn
bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen over de weg (zie paragraaf 5.2).

Bij nadere analyse blijkt dat de auteurs bedoelen dat veiligheid in het
wegvervoer niet als waarde op zichzelf wordt nagestreefd. Uit hun onderzoek
blijkt dat het streven naar veiligheid een manier is om een ander doel te
bereiken. Het veilig stellen van het voortbestaan van de eigen organisatie is
voor alle vervoersbedrijven de allereerste zorg. Vervoersbedrijven delen deze
zorg natuurlijk met alle andere organisaties, maar voorzover zij zieh bezig
houden met het vervoer van gevaarlijke Stoffen, is de zorg voor veiligheid
daarbij een weliswaar afgeleid, maar wel essentiele doelstelling.

De onderzoeksresultaten van het rapport 'Safety Culture in het goederentransport over
de weg.

De onderzoekers wijzen met nadruk op de invloed van externe actoren als 'met
name de verzekeraars en de Verladers' (p. 7). Het blijkt dat veiligheid voor vervoer-
ders, verzekeraars en Verladers eveneens een indirecte waarde is: 'Veiligheid,
schades en ongevallen zijn interessant omdat het schade- en kostenposten zijn'
(p. 7). Want ook verzekeraars en Verladers 'definieren veiligheid en onveiligheid
voor de transportbedrijven, maar doen dit vooral vanuit hun eigen belang:
schade(last)beperking' (p. 8). Bij alle betrokkenen blijken daarmee veiligheidsimpul-
sen economisch aangestuurd te worden.

De onderzoekers schrijven verder dat de 'schadefrequentie bij kleine bedrijven
(10-15 man) zo laag is dat het voor verzekeraars geen prioriteit heeft' en '80% zijn
kleine bedrijven; deze zijn niet interessant voor verzekeraars' (p. 14). Het lijkt
daarmee dat de conclusie getrokken kan worden dat bij de overgrote meerderheid
van de transportbedrijven het voor verzekeraars vanuit hun economische belangen
niet de rnoeite waard is om te investeren in interventies op veiligheid. De totale
daadwerkelijke schade blijft kennelijk ruim binnen economisch aanvaardbare

37 Rapport TNO-arbeid/TU-Delft i.o.v. A W, 2 januari 2002.
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grenzen. Hetgeen, veiligheidscultuur of geen veiligheidscultuur, toch al een aardige
prestatie is.

Overigens melden de onderzoekers dat het enige onderzochte bedrijf dat zieh
in hoofdzaak bezig houdt met het vervoer van gevaarlijke Stoffen veiligheid juist
wel als expliciet doel in de bedrijfsmissie heeft staan (p. 15 en 33). Zij voegen
hieraan toe dat deze veiligheidsmissie 'beperkt [is] tot het laden en lossen van de
lading en niet [gericht is] op het verkeersgedrag van de Chauffeur' (p. 33). In
tegenspraak hiermee melden zij echter ook, dat Chauffeurs duidelijk op hun schades
worden aangesproken. Dat gebeurt volgens de onderzoekers zelfs in zo'n mate
dat zij spreken van een 'blaming the victim houding' bij dit bedrijf (p. 32).

Bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen zijn alle betrokkenen in alle modaliteiten
van de vervoerssector het erover eens dat objectief gezien het laden en lossen
bij uitstek het gevaarlijke aspect is. Voor het vervoer over de weg melden
Chauffeurs bovendien dat vooral de weersomstandigheden en het gedrag van
medeweggebruikers voor gevaarzetting zorgen. Tenslotte körnt uit de gesprek-
ken de indruk naar voren dat het verkeersgedrag van Chauffeurs voor vervoer-
ders wel degelijk een belangrijk aandachtspunt is. Een veiligheidsadviseur
noemt 'de menselijke factor' zelfs als het belangrijkste speerpunt in het veilig-
heidsbeleid van zijn bedrijf. ledereen onderkent het belang van het voort-
durend attent blijven op mogelijke gevaren. De direct betrokkenen bij het
vervoer hebben daar natuurlijk ook heel direct een groot eigenbelang bij.
Chauffeurs en treinmachinisten zullen zeker zorg hebben voor hun eigen
lijfsbehoud. In de binnenvaart komt daar voor de schippers vaak nog bij dat
zij ook de zorg voor gezinsleden aan boord hebben. Desondanks onderkent
iedereen ook dat het buitengewoon moeilijk is om voortdurend optimaal alert
te zijn. De alledaagse ervaring leert immers steeds weer dat het 'altijd goed
gaat'. En inderdaad wordt deze alledaagse ervaring gesteund door de ongeval-
statistiek.

5.5.3 Samenvatting

Binnen de vervoerssector leef t een sterk veiligheidsbewustzijn. De uitwerking
hiervan Staat echter voortdurend onder druk door de zwakke economische
positie van deze sector.

Alle respondenten beklemtonen in dit verband dat de voorschrif ten vanuit
de zelfregulering strenger zijn dan de wettelijke normen. Het is daarom niet
verwonderlijk dat de gesprekspartners aangeven in hoofdzaak goed te kunnen
leven met de Wvgs en met de achterliggende regelgeving. Er is duidelijk
sprake van een breed draagvlak, dat mede het gevolg is van het feit dat er
längs tal van lijnen overleg wordt gevoerd met de betrokkenen. De sector voert
ook onderling overleg. Op het hoogste niveau gebeurt dat in de CTGG, maar
daarnaast zijn er tal van meer specialistische overlegplatforms. Alle responden-
ten hebben de ervaring dat het ministerie van Verkeer en Waterstaat altijd
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toegankelijk is voor besprekingen en dat er binnen een in het algemeen goede
verstandhouding meningen kunnen worden uitgewisseld en standpunten
kunnen worden ingenomen. Wel ziet men een verandering van houding na
'Enschede' en 'Volendam'.

Het staande beleid kan in het algemeen op grote instemming van de sector
rekenen. Het uitgangspunt van vrij vervoer in plaats van een vergunningenstel-
sel en dat van eerlijke concurrentie worden als essentieel voor een gezonde
en effectieve bedrijfstak gezien. De maatregelen in verband rnet routering en
de beperkingen van vervoer door de bebouwde kom en door tunnels stuiten
niet op bezwaren van principiele aard. Ook de eisen die gesteld worden aan
het opleidingsniveau van de Ί^εβηππχΙεΓΒ' en aan de kwaliteit van het vervoers-
materiaal, worden door de sector onderschreven.

Extra kosten die hieruit voortvloeien alsmede de kosten die de aanvullende
eisen van de chemische Industrie met zieh meebrengen, worden echter wel
als bijzonder belastend gezien. Aangezien niet iedereen zieh keurig aan deze
extra veiligheidseisen houdt, treden hier toch ongewenste concurrentie-effecten
op. Dit maakt dat de respondenten in dit onderzoek duidelijk voorstander
zijn van een adequater handhavingsbeleid.

Er zijn daarentegen ook kritische kanttekeningen. Men kan bijvoorbeeld
over het algemeen zeker instemmen met de meldingsplicht van ongevallen
en incidenten. Maar hierover bestaat bij de meeste respondenten toch onduide-
lijkheid en wrevel. Een gesprekspartner kan voor ongevallen waarbij ook
brandweer en politie aanwezig zijn elf verplichtingen tot melding noemen.
Waar het bedrijf zelf moet melden en hoe dat moet geheuren, stelt de vervoers-
sector niet geheel duidelijk te zijn. Overigens vormt het spoor hierop een
uitzondering.

De vrees voor reputatie - en ook omzetverlies belemmert in hoge mate
het melden van ongevallen en incidenten. Maar er zijn ook andere belemmerin-
gen. Melden kost natuurlijk ook tijd en die is extreem schaars in de vervoer-
sector. Het feit dat de overheid - voorzover zichtbaar voor de sector - 'niets
doet' met de meldingen - bijvoorbeeld door ongeval analyses te maken -stimu-
leert, zo stelt men, melden ook niet. Voorts stelt men het onduidelijk te vinden
wanneer een situatie ernstig genoeg is om een melding te rechtvaardigen. Een
respondent van een vervoersorganisatie geeft zijn leden daarom het advies
om bij een incident maar gewoon alarm te slaan en dat als melding te beschou-
wen. Mocht de overheid meer van het bedrijf zelf willen weten, dan kan ze
op grond van artikel 48 van de Wvgs om nadere inlichtingen vragen. Kijken
we naar de meldingsplicht zoals die in de meest recente internationale voor-
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Schriften zijn opgenomen, dan blijken alle kleine gebeurtenissen hier buiten
te vallen.38

Binnen Nederland worden vervoerders in hun eigen ogen specifiek ge-
plaagd door het gebrek aan afstemming tussen de Wvgs enerzijds en de Wet
milieubeheer en de Wet milieugevaarlijke Stoffen anderzijds. Voor transport
is vanzelfsprekend de Wvgs van kracht, maar het is respondenten niet altijd
duidelijk waar het transport ophoudt en daarmee het milieurecht begint. Dat
beide regimes door verschillende ministeries beheerst worden - VROM is
verantwoordelijk voor 'het milieu' - bevordert in hun ogen een goede onderlin-
ge afstemming ook niet.

Ook zijn er zorgen over de nadruk op externe veiligheid die na 'Enschede'
en 'Volendam' in Nederland is ontstaan. Deze incidenten hebben veel invloed
gehad op de manier waarop de overheid tegen openbare veiligheid aankijkt.
Dit uit zieh zowel in nieuwe inhoudelijke regels - zoals het Vuurwerkbesluit -
als in een veel striktere omgang met de bestaande regels. Een aantal van de
respondenten geeft aan dat zij dit duidelijk merken. Het was altijd goed
gebruik dat in een problematische situatie in goed onderling overleg hissen
vervoerders, toezichthouders en controleurs gezocht werd naar de beste
oplossing. Deze coöperatieve houding, zo zeggen deze respondenten, is aan
het verdwijnen. De respondenten ervaren op dit punt een wezenlijke omslag
in de bedrijfscultuur van overheidsorganen.

Dat het vrije vervoer van gevaarlijke Stoffen nu nog het uitgangspunt is
- dat mede door internationale verdragsverplichtingen ondersteund wordt -
wil voor de gesprekspartners vanuit hun zorg over de richting van het externe
veiligheidsbeleid nog niet zeggen dat dit zo blijft. Het project waarbij gewerkt
wordt aan risicoatlassen, baart bijvoorbeeld zorgen. Men twijfelt of het in de
toekomst mogelijk zal blijven om alle Stoffen in Nederland van Ά' naar 'B'
te vervoeren. Er bestaat ook zorg over de vraag welke investeringen in dat
verband noodzakelijk zullen zijn en vooral over de vraag wie deze investerin-
gen zal moeten gaan doen.

Alom is duidelijk dat de vervoerssector geen florerende bedrijfstak is.
Vooral het wegvervoer heeft al jaren te kampen met een te läge rentabiliteit,
waarbij voor het grensoverschrijdende wegvervoer zelfs sprake is van een
negatief resultaat.

38 In de meest recente versies van de internationale regelgeving (ADR, ADNR en RID) worden
namelijk de volgende grenswaarden gehanteerd. Volgens de bepalingen moet van de meest
gevaarlijke Stoffen (verpakkingscategorie 0 en 1) meer dan 50 liter of kg zijn vrijgekomen,
wil een melding noodzakelijk zijn. Van de minst gevaarlijke Stoffen (verpakkingscategorie
3 of 4) moet daartoe zelfs meer dan 1000 kg of liter zijn vrijgekomen.
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5.6 ANALYSE

5.6.1 De vervoersmodaliteiten vergeleken

De drie modaliteiten verschillen in een aantal opzichten enorm van elkaar.
Bij het spoor is sprake van een zeer beperkt aantal speiers, terwijl er bij de
binnenvaart en vooral bij het wegvervoer veel meer bedrijven betrokken zijn.
Van deze drie vervoert de binnenvaart de rneeste gevaarlijke Stoffen. Overigens
worden er nog meer via buisleidingen vervoerd, maar dat vervoer valt niet
onder de Wvgs. Op het spoor is er een zeer dominante speier - waarin de
voormalige monopolist een fusieparmer is. Bij de binnenvaart en het wegver-
voer is te zien dat in het vervoer van bulkgoederen een beperkt aantal speiers
de markt grotendeels beheerst. In het stukgoed zijn echter veel meer speiers
actief.

De modaliteiten verschillen ook, voorzover dat te achterhalen was, in de
mate waarin zij rentabiliteit vertonen. Het betreft hier een essentieel gegeven,
omdat het streven naar veiligheid vaak grote investeringen eist. In tabel 5.6.1
wordt voor de jaren 1998, 1999 en 2000 een vergelijking gegeven. Heiaas
ontbreken daarin de bedrijfsgegevens van de modaliteit spoor. Ter vergelijking
zijn wel die van het pijpleidingvervoer opgenomen, hoewel deze modaliteit
niet onder de werking van de Wvgs valt en hier niet verder ter sprake zal
komen. Opvallend is wel dat juist deze modaliteit een zeer gunstige verhou-
ding tussen bedrijfslasten en bedrijfsopbrengsten te zien geeft.

Tabel 5.6.1: Vewoersmodaliteiten aantallen en omzetten

Voor trendbreuk gecorrigeen

Perioden

wegvervoer

buisleiding-
vervoer

binnenvaart

1998
1999
2000

1998
1999
2000

1998
1999
2000

e productiestatistieken 1998, 1999, 2000

aantal
bedrijven

9385
9825

10290

10
10
15

3915
3800
3690

netto omzet

11788
12592
13853

266
277
272

1463
1389
1289

totale
bedrijfsopbrengsten

11907
12692
13968

278
296
275

1507
1424
1337

totale
bedrijfslasten

11149
11926
13153

106
118
114

1184
1128
1079

Centmal Bureau voor de Stattstiek, Voorburg/Heerlen 2003-06-30
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Grafiek 5.6.2: Nationaal Iransport van gevaarlijke Stoffen in duizenden tonnen
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Voorts is het interessant om de verschillende modaliteiten te vergelijken naar
de vervoerde hoeveelheden goederen. Hiertoe is gebruik gemaakt van de
gegevens van het CBS die via internet te selecteren en te raadplegen zijn. Op
grond van deze gegevens is het mogelijk om de drie modaliteiten te vergelijken
naar de hoeveelheid vervoerde goederen voor binnenlands en internationaal
vervoer (zie grafiek 5.6.2 en 5.6.3). Daarbij wordt steeds aangegeven in welke
mate daarbij sprake is van het vervoer van de categorieen 'aardolie en aardolie-
producten' en 'chemische producten'.

Uit deze vergelijking blijkt dat het spoor veruit de geringste hoeveelheden
goederen vervoert. Bij het binnenlands vervoer spant het wegvervoer veruit
de kroon. Deze modaliteit vervoert vier maal zoveel goederen als de binnen-
vaart.

Wat betreft de chemische producten ligt die verhouding nog schever. Daar
Staat tegenover dat de binnenvaart wel meer aardolieproducten vervoert.

Kijken we echter naar het internationale vervoer, dan zijn de rollen omge-
keerd. Hier vervoert de binnenvaart ongeveer twee keer zoveel als het wegver-
voer. Toch blijken de verschillen in de hoeveelheden chemische producten
nihil te zijn. Het verschil in het vervoer van aardolieproducten door de binnen-
vaart is echter ruim 30 keer zo groot.
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Grafiek 5.6.3 Internationaal transport van gevaarlijke Stoffen in duizenden tonnen
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Bij twee sectoren is de relatie tussen beleid en calamiteit duidelijk zichtbaar.
Waar bij de binnenvaart een ongeval met drie dodelijke slachtoffers in Duits-
land aanleiding was voor een forse beleidsinspanning, betref t het bij het spoor
een eenvoudig druppelincident zonder noemenswaardige schadelijke gevolgen.
Het blijken derhalve niet de directe gevolgen voor de menselijke gezondheid
of voor het milieu te zijn, die de publieke aandacht bepaalt. Het is veeleer
eenvoudigweg de hoeveelheid publieke aandacht die bepalend is voor de
formulering van nieuwe beleidsinspanningen. Dit blijkt nog duidelijker uit
de beleidsinspanningen rondom 'de chloortrein' waarmee nog nooit een
ongeval met een slachtoffer heeft plaatsgevonden.

5.6.2 Naleving

In dit hoofdstuk zijn de vragen omtrent de naleving van de Wvgs door de
transportsector - binnen de relevante modaliteiten spoor, binnenvaart en weg -
niet uitsluitend vanuit het externe perspectief van de Tafel van elf besproken.
Het streven naar veilig vervoer van gevaarlijke Stoffen is immers niet iets dat
louter door overheidsbeleid tot de vervoerders komt. Zij streven ook vanuit
hun eigen belangen en normen naar veiligheid. Daarnaast ondervinden zij
de invloed van Verladers en verzekeraars, die eveneens hun invloed aanwen-
den om het vervoer zo veilig mogelijk te maken.

Bij het bespreken van het interne perspectief op veiligheid van vervoerders
en hun economische relaties is vastgesteld dat veiligheid veelal niet als zelfstan-
dige waarde wordt nagestreefd. Zoals voor alle bedrijven in de marktsector
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telt uiteindelijk slechts het bedrijfsresultaat. Dat moet voldoende zijn om het
gezond overleven van het bedrijf veilig te stellen.

Het is echter juist vanuit deze eis van markteconomische overleving dat
alle betrokkenen er blijk van geven dat veiligheid een topprioriteit is. In eerste
instantie lijkt het te gaan om tegengestelde zaken: veiligheidsmaatregelen
kosten immers geld. Bij nader inzien ligt de relatie tussen economie en veilig-
heid evenwel complex. Om gezond te kunnen bestaan, moeten bedrijven er
tegenwoordig eerst en vooral voor zorgen dat zij hun publieke reputatie van
veilig en verantwoord ondernemerschap behouden. Dit geldt evengoed voor
de vervoerssector als voor de chemische Industrie. Gesprekspartners in beide
sectoren geven aan dat hun activiteiten te laatste jaren in de publieke opinie
onder een negatieve imago te leiden hebben, ondanks de zeer goede veilig-
heidsprestaties van hun sectoren. Onder deze omstandigheden is de vrees voor
het verlies van de goede reputatie een zeer sterke drijfveer geworden. Men
meent te weten dat betrokkenheid bij een ernstig incident het voortbestaan
van het eigen bedrijf direct in gevaar kan brengen. Men doet er dan ook alles
aan om die veiligheid te waarborgen.

Deze eigen inzet op veiligheid blijkt ook duidelijk in de houding tegenover
de Wvgs. Men is goed op de hoogte van deze wet, maar meer nog van de
technische internationale en Europese regelgeving die via deze wet geünple-
menteerd is. De gesprekspartners onderschrijven de doelstellingen van de wet
en geven aan dat zij veelal binnen hun Systemen van zelfregulering nog
striktere eisen stellen. Toch kan niet ondubbelzinnig geconstateerd worden
dat er met de naleving geen problemen zijn.

Veiligheidsmaatregelen kosten geld. En als de Verladers de kosten van extra
veiligheidsmaatregelen niet (geheel) vergoeden door een hogere vervoersprijs
te betalen, dan wordt er een grote wissel getrokken op de bedrijfseconomische
behendigheid van vervoerders. Zo zijn er enkele grote, deskundige en be-
kwame vervoerders ontstaan die zieh hebben gespecialiseerd in het vervoer
van gevaarlijke Stoffen. Maar daarnaast zijn er nog tal van kleinere bedrijven
die het veel moeilijker hebben om te voldoen aan de veiligheidseisen van hun
- soms incidentele - vervoer van gevaarlijke Stoffen.39 Deze problemen klem-
men vooral bij het wegvervoer. Vooral binnen die modaliteit blijkt de rentabili-
teit de laatste jaren sterk bij het gewenste niveau achter te blijven. Maar ook
in de binnenvaart worden de marges de laatste jaren kleiner. Voor het spoor-
vervoer is de siruatie op dit punt onduidelijk.

De Wvgs brengt, naast implementatie van de internationale voorschriften,
twee aanvullende Instrumenten om de openbare veiligheid te bevorderen.

Een daarvan is routering. Van de mogelijkheid tot het aanwijzen van
trajecten waarop gevaarlijke Stoffen wel (voor de weg) of niet (voor spoor en

39 Handhavers stellen echter dat bij hun controles blijkt dat er door de grote specialisten
evengoed overtredingen worden begaan als door de kleinere en minder gespecialiseerde
vervoerders.
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birmenwateren) mögen worden vervoerd, wordt zeer weinig gebruik gemaakt.
Alle rijks- en provinciale wegen zijn bijvoorbeeld aangewezen en gemeenten
blijken zelden van hun bevoegdheden in deze gebruik te maken. Op dit punt
kan er daarom nauwelijks een probleem zijn met naleving. Alleen de tunnel-
restricties - zo blijkt uit controles - leveren nog wel eens problemen op. De
verplichting voor wegtransport om de bebouwde kom te vermijden als dat
mogelijk is, wordt gezien als een vanzelfsprekendheid: de snelste weg zal in
het algemeen niet via de bebouwde kom lopen.

Een tweede Instrument van de Wvgs is de meldingsplicht en informatie-
plicht. Bij aanvang van dit onderzoek is vanwege de CTGG onder respondenten
duidelijk gemaakt, dat deze evaluatiestudie een goede gelegenheid zou zijn
om de kritiek op de meldingsplicht te ventileren en dat heeft men ook gedaan.
Er wordt geklaagd dat in sommige situaties zieh wel elf mogelijkheden of
verplichtingen tot melding over hetzelfde incident kunnen Ophopen'. Daar
is in geherstructureerde voorschrif ten sinds kort nog een nieuwe bij gekomen.
Onduidelijk is voor de respondenten hoe deze meldplicht - die zieh niet rieht
op kleine incidenten - zieh voor vervoerders verhoudt tot die van de Wvgs
zelf.

De kritiek weerspiegelt zieh ook in de naleving. Alleen de spoorvervoerders
lijken trouw en veelvuldig te melden. Daarbij blijkt het dan in vrijwel alle
gevallen te gaan om zogenaamde druppelincidenten. Het gaat daarbij om
vrijgekomen hoeveelheden die ver onder de meldnormen van de nieuwe
bepaling hierover in het RIO blijven. Van de zijde van wegvervoerders en de
binnenvaart wordt zelden iets gemeld.

Van de informatieplicht is zover respondenten weten nog nooit gebruik
gemaakt. Gemeten aan daadwerkelijke ongevallen met doden, gewonden of
grote economische schade blijkt het vervoer van gevaarlijke Stoffen een zeer
veilige activiteit te zijn. Maar ook dit verheugende feit kent zijn schaduwzijden.
Enerzijds houdt de alledaagse ervaring van de direct betrokkenen dat 'het
altijd goed gaat' de verleiding in om de aandacht te laten verslappen. Om
iedereen scherp te houden, is de nieuwe veiligheidsadviseur waarschijnlijk
een goed Instrument.

Anderzijds blijkt de indrukwekkende veiligheidsstatistiek nauwelijks indruk
te maken op publiek en politiek. De gesprekspartners raken in dit opzicht soms
duidelijk in vertwijfeling over de ontwikkelingen in het publieke debat en in
het politieke beleid. Zij volgen de ontwikkelingen rond het externe veiligheids-
beleid met argusogen. Hier ligt dan ook een potentieel groot spanningsveld
voor de toekomst. Het huidige beleid kan, zoals gezegd, op grote instemming
en medewerking rekenen en zelfregulering stelt soms zelfs strengere eisen.
Momenteel is men echter in de sector bevreesd voor 'absurde' eisen en ver-
gaande beperkingen.



Handhaving

6.1 INLEIDING

Handhaving, zoals in dit rapport beschouwd, is het doen naleven van regels.1

Het betreft daarmee, behalve sanctioneren, een heel scala aan activiteiten zoals
informeren, adviseren, deadlines aankondigen, waarschuwen, onderhandelen,
monsters nemen, gegevens verzamelen et cetera.2

Over effectieve handhaving is de afgelopen jaren het nodige gepubliceerd.
In bijvoorbeeld de overzichtsbundel van Coolsma en Wiering wordt gesteld
dat de organisatie van de handhaving invloed heeft op de kwaliteit ervan.
Het gaat hier dan om structuur en taakverdeling. Zo stellen zij dat bijvoorbeeld
de scheiding van vergunningverlening en handhaving een positief effect kan
hebben op de bestuurlijke integriteit en de geloofwaardigheid van de hand-
having doen toenemen. Verkokering van verschallende diensten op rijks-
provinciaal- en gemeentelijk niveau die allemaal controleren op een aspect
van veiligheid heeft echter een negatief effect: bedrijven klagen over de hand-
havingscaroussel en vragen zieh af wie er morgen weer op de stoep Staat voor
informatie. Bovendien komt het de informatie-uitwisseling en diepgang van
de handhaving niet ten goede.

Dat voor goede handhavrng voldoende capaciteit beschikbaar moet zijn,
spreekt bijna vanzelf. Het aantal handhavers en hun taakveld zijn van invloed
op de effectiviteit.

Ook kenmerken van de handhavers hebben een relatie met de kwaliteit
van de handhaving. De 'kennisvoorraad' van controlefunctionarissen heeft
invloed op de werkwijze. Kennis houdt onder meer weer verband met oplei-
ding, ervaring en professionele instelling.3 Daarnaast is de handhavingscultuur
van invloed.4 Cultuur wordt vaak gerelateerd aan knelpunten in de hand-
having, bijvoorbeeld een wantrouwende cultuur in een organisatie waar de
politietaak voorop Staat en een cultuur van overleg en vertrouwen in een
organisatie waar meer uitvoering zoals vergunningverlening centraal Staat.
Hiermee hangen hypothesen samen rondom de handhavingsstijl. Een contro-

1 Definitie uit de 'Leidraad programmatisch handhaven' ontwikkeld en uitgegeven door het
ministerie van Justitie in het kader van het project 'Handhaven op niveau', 2001.

2 Handhaving in stukken, Coolsma en Wiering (red.), SISWO/VSR-reeks nr 14, 1999.
3 Koolhaas (1990), Hawkins (1984) en Wiering (1999).
4 Zie onder meer Kagan (1994).
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leur die het idee heeft dat een bedrijf doelbewust overtredingen pleegt, zal
eerder op zijn strepen gaan staan en strikt handhaven. Heeft hij het idee dat
niet-naleving het gevolg is van bijvoorbeeld gebrekkige kennis, dan zal hij
eerder als adviseur optreden.5 Ook is mogelijk dat juist door het optreden als
adviseur de handhaver zieh meer en meer verbünden voelt met het bedrijf
en daardoor overtredingen niet meer als opzet, maar als missers percipieert.6

Ten slotte kan nog gesteld worden dat kenmerken van het wet- en regel-
geving op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen ook van invloed
zijn op de handhaving. Niet voor niets wordt nieuwe regelgeving tegenwoor-
dig onderworpen aan een handhavingstoets.7

6.2 HANDHAVING EN DE WVGS

In de memorie van toelichting op de Wvgs wordt intensivering van de hand-
having (in vergelijking met de wvs) toegezegd, juist vanwege het risico voor
de openbare veiligheid bij overtreding.

'Handhaving is belangrijk om de doelstelling van de wet te bereiken. Omdat de
gevolgen van het niet in acht nemen van de voorschriften zeer ernstig kunnen zijn,
is intensief en effectief toezicht op de naleving van voorschriften en opsporing van
overtredingen van groot belang.' (MvT p 12)
'Voorts zal aan het toezicht en de opsporing veel aandacht worden besteed.'(MvT
p. 13)
'Waar de afgelopen jaren het aantal controles op het vervoer van gevaarlijke Stoffen
rond de 20.000 per jaar bedroeg zal dit aantal in de nieuwe situatie worden opge-
voerd tot 30 ä 35.000 per jaar.' (MvT p 13)
'Het streven is om door een uitgebreider controlepotentieel en een verhoogd
efficiencypercentage de overtredingen aanzienlijk terug te dringen.' (MvT p 13)

De Wvgs voorziet zelf in de volgende handhavingsinstrumenten:

Bevoegdheden minister
Om een coördinatie tot stand te brengen tussen de controleactiviteiten van
de verschillende diensten die met het toezicht op de naleving van deze wet
zijn belast, verleent de wet in art 34, lid 5 aan de minister van Verkeer en
Waterstaat de bevoegdheid om ter zake richtlijnen te geven. Deze algemene

5 Vos c.s. (1993).
6 Wiering (1999), p. 238.
7 Zie Kamerstukken II2000/01,27 475 Wetgevingskivaliteitsbeleid en wetgevingsvisitatie, nr. 2, p. 1.
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aanwijzingen zijn mede bedoeld om te voorkomen dat teveel toezichthoudende
ambtenaren tegelijk hetzelfde körnen controleren.8

Aangewezen ambtenaren
In de wet wordt geregeld dat de minister van Verkeer en Waterstaat ambtena-
ren kan benoemen die belast zijn met toezicht op de naleving van het bepaalde
in de Wvgs. Primair zijn dit ambtenaren van rvw. In het Besluit toezicht en
opsporing gevaarlijke Stoffen wordt hier nadere invulling aan gegeven. Zo
worden daar aangewezen de controleurs van het korps militaire controleurs
gevaarlijke Stoffen (Kmcgs) voor het toezicht op militair transport.

De minister van Verkeer en Waterstaat kan daarnaast nog andere ambtena-
ren aanwijzen die belast zijn met het toezicht op de naleving van de Wvgs.
Dit doet hij in afstemming met de ministers onder wie deze ambtenaren
ressorteren. Welke andere ambtenaren zijn benoemd is terug te vinden in het
Besluit toezicht en opsporing vervoer gevaarlijke Stoffen.
Echter, daarnaast zijn nog enkele andere buitengewoon opsporingsambtenaren
bevoegd tot opsporing en deze benoemingen zijn enkel terug te vinden in de
Staatscourant.9 Dit maakt dat op drie niveaus c.q. vindplaatsen ambtenaren
zijn benoemd voor toezicht en/of opsporing voor feiten strafbaar gesteld
krachtens de Wvgs.

In artikel 3 van het Besluit toezicht en opsporing vervoer gevaarlijke Stoffen heeft
de minister andere ambtenaren aangewezen belast met toezicht dan de ambtenaren
van de RVI. Het betreft hier:

de ambtenaren van de Scheepvaartinspectie
de ambtenaren van de Rijksbelasting, inzake Douane
de controle-ambtenaren van de Inspectie van de Gezondheidsbescherming voor-
zover het toezicht betreft op het vervoer van infectueuze Stoffen.

Voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen dat plaatsvindt met voertuigen in beheer
bij Defensie, worden in artikel 2 van het Besluit aangewezen:

de commandant en de controleurs van het militair Korps controleurs gevaarlijke
Stoffen

Voor alleen opsporing zijn ook nog de volgende ambtenaren benoemd (artikel 6
van het Besluit):

Ambtenaren van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer, voorzover belast met de inspectie van de Milieuhygiene (in
concreto: vuurwerk)
Inspecteurs van het Gemeentelijk Havenbedrijf Amsterdam verbonden aan aan
de afdeling Gevaarlijke Stoffen en Milieu

Memorie van antwoord, 23 250, p. 24.
Staatscourant 8 Juli 2002, nr.!27/p. 8 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar provincie
Fryslän 2002.
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Senior-inspecteurs, inspecteurs en controleurs van de Directie Scheepvaart,
afdeling Gevaarlijke Stoffen van het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam.

In de Staatscourant zijn de volgende opsporingsambtenaren terug te vinden:

Buitengewoon opsporingsambtenaar provincie Fryslän
Buitengewoon opsporingsambtenaar Afdeling Milieubeheer en bodemsanering
van de provincie Noord-Holland.

Een integraal overzicht van alle buitengewone opsporingsambtenaren ontbreekt.
Destijds is gekozen om opsporingsambtenaren van de toenmalige rijks- en gemeen-
tepolitie niet te belasten met toezicht omdat deze niet gespecialiseerd genoeg
zouden zijn (p. 35 memorie van toelichting Wvgs).

Overige instanties met handhavingstaken
Naast toezicht en opsporing zijn er ook nog andere handhavingstaken die
samenhangen met de Wvgs. Het gaat hier om keuringen en classificatie van
verpakkingen, vervoersmiddelen en Stoffen. Voor deze taken zijn enkele
tientallen instanties aangewezen, het betreft zowel particuliere bureaus als
(semi)overheidsinstellingen.

Gezien de technische aard van de regelgeving zou betoogd kunnen worden
dat de kwaliteit van de keuringen van verpakkingen misschien wel belangrijker
is dan het altijd beperkte toezicht en opsporing.

Bevoegdheden
Toezichthoudende ambtenaren kunnen alle vervoersmiddelen met gevaarlijke
Stoffen controleren. De bevoegdheid tot monstername is echter voorbehouden
aan ivw. Opsporingsambtenaren kunnen bij vermoeden van overtreding een
vervoersmiddel staande houden en controleren (gezien de strafbaarheidstelling
bij overtreding van de Wvgs vanuit de Wet economische delicten is hier een
'gering vermoeden' voldoende). De bevoegdheid tot monstername is bij opspo-
ringshandelingen voorbehouden aan rvw en, opvallend genoeg, het Kmcgs.10

Sancties
Ter beschikking van de handhaving staan zowel het strafrecht (vanuit de Wet
economische delicten) als debestuursrechtelijke Instrumenten 'bestuursdwang'
en 'last onder dwangsom'.

6.3 ORGANISATIE VAN DE HANDHAVING: DE SPELERS

in deze paragraaf worden de belangrijkste bij de handhaving betrokken dien-
sten ge'introduceerd.

10 Zie artikel 23a, lid 2 Wed. Een reden voor het verschil in toekenning van de bevoegdheid
tot monstername aan het Kmcgs waar het toezicht en opsporing betreft, kon in het kader
van dit onderzoek niet gevonden worden.
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Een belangrijk kerncijfer is het aantal functionarissen dat is opgeleid tot
het niveau van 'specialist gevaarlijke Stoffen' waar een dienst de beschikking
over heeft. Dit cijfer zegt aan de ene kant veel want dit zijn de personen die
op meer dan simpele handhavingsvragen antwoord kunnen geven. Anderzijds
kunnen ookbeperkt opgeleide functionarissen aan de hand van controlelijsten
of met gezond verstand een veelheid aan overtredingen constateren. Een
politiefunctionaris kan bijvoorbeeld ook zonder specifieke opleiding constateren
dat een vrachtwagen geladen met gevaarlijke Stoffen foutief beladen is waar-
door er kans op omslaan bestaat. Anderzijds vereist controle op bijvoorbeeld
een juiste samenlading van verschallende Stoffen een goed opgeleide functiona-
ris.

De Inspectie Verheer en Waterstaat
Tijdens de totstandkoming van de Wvgs werden controle en opsporingstaken
toebedeeld aan de Rijksverkeersinspectie. Deze inspectiedienst die zieh - zoals
de naam al aangaf - richtte op verkeersaangelegenheden, vormde een onderdeel
van hetzelfde Directoraat Generaal Goederenvervoer. Dit hield in dat beleid
en toezicht in een hand lagen. De controleurs bij de RVI hadden ten tijde van
de invoering van de Wvgs allen een generale taakstelling dit in tegenstelling
tot de daarvoor bestaande specialisten van het Korps controleurs gevaarlijke
Stoffen.

De kennislacune: was het vroeger beter?

Op l juli 1992 is het toenmalige Korps controleurs gevaarlijke Stoffen overgegaan
in de toenmalige Rijksverkeersinspectie. In de memorie van toelichting op de Wvgs
wordt met zekere weemoed gesproken over het Korps controleurs gevaarlijke
Stoffen dat 'zieh in de loop van de jaren een grote ervaring en deskundigheid had
verworven' (p. 34 MvT). In de tijdens deze evaluatie afgenomen Interviews anno
2003 wordt nog steeds regelmatig aan deze dienst gememoreerd. Soms eveneens
met weemoed, soms juist als voorbeeld van de huidige professionalisering van
IVW.

Respondenten uit de vervoerssector stellen soms dat de specialisten van het
vroegere 'korps' veel meer expertise hadden dan de huidige generalisten van IVW.
IVW bestrijd deze mening sterk: weliswaar kende de RVI een periode waarin werd
ingezet op generalisten in plaats van op specialisten, maar al sinds jaren is weer
onderkend dat specialistische kennis noodzakelijk is om de Wvgs te handhaven.
IVW verricht daarom de nodige inspanningen om de kennis van inspecteurs op
peil te brengen. Zo moet bij aanvang van het dienstverband elke inspecteur gevaar-
lijke Stoffen twee jaar scholing en 'stage in de praktijk' doorlopen. Er is ook nadruk-
kelijk Budget voor onderzoek ingeruimd, zodat tot structurele risico-analyse kan
worden gekomen. Gemterviewde inspecteurs geven echter aan opfriscursussen
voor de zeer technische regelgeving te missen." Daarnaast wordt doorstroming

11 Interviews IVW (spoor en binnenvaart).
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van medewerkers en mobiliteit bewust gestimuleerd door het management waar-
door kennis niet altijd even lang voor de organisatie behouden blijft.

Een nuance wordt door andere respondenten ingebracht: het zijn twee andere
ontwikkelingen die het beeld van het 'korps' kleuren. In de eerste plaats is de
kennis binnen de sector zelf sterk toegenomen in vergelijk met het begin van de
jaren negentig. In de tweede plaats was de attitude van het 'korps' er een van
vooral meedenken en adviseren zodat elke vorm van meer strikte handhaving
tegenvalt.

De analyses ten aanzien van de handhaving in Nederland die gemaakt zijn
na schokkende gebeurtenissen als de Vuurwerkramp hebben er echter toe
geleid dat de onafhankelijkheidseis leidend is geworden voor de organisatie
van het toezicht. In juli 2001 is daarom de Inspectie Verkeer en Waterstaat
gevormd. De Inspectie is gestructureerd in divisies: Vervoer, Luchtvaart,
Scheepvaart, Water en Rail. De taken 'uitvoering' en 'handhaving' zijn sinds
1996 formeel van elkaar gescheiden.

De afdeling 'marktordening' heeft van de minister van Verkeer en Water-
staat het rnandaat gekregen voor de bevoegdheid om ontheffingen te verlenen
en ontheffingen in te trekken als sanctie op het niet naleven van de beperkin-
gen of voorschriften die aan een ontheffing zijn verbunden.

De Divisie Vervoer ziet toe op de naleving van wet- en regelgeving met
betrekking tot het vervoer van goederen over de weg, per spoor, door de lucht
en over de binnenwateren en zee. Naleving van de regelgeving op het gebied
van vervoer van gevaarlijke Stoffen is een van de aspecten waar de divisie
zieh mee bezighoudt. Hiernaast wordt er bijvoorbeeld ook sinds twee jaar
gekeken naar de arbeidsomstandigheden bij vervoer.

ivw controks tijdens venoer van gevaarlijke Stoffen per modaliteit 2002

In 2002 zijn er in totaal door rvw 1.830 controles van een voertuig met gevaarlijke
Stoffen uitgevoerd. Van alle voertuigen bleek 25,5% in overtreding. Van de verschil-
lende soorten vervoer over de weg kwamen de meeste overtredingen voor bij het
stukgoed en het containervervoer. De meeste overtredingen hadden betrekking
op: het vervoersdocument (10,3%), de voertuiguitrusting (10,1%) en de stuwage
en segregatie van lading (5,6%).

In de binnenvaart zijn er door rvw 239 schepen met gevaarlijke Stoffen gecontro-
leerd. Daarvan bleek 8% in overtreding.

Op het spoor werden door ivw 1.179 controles van een wagon met gevaarlijke
Stoffen uitgevoerd. Daarvan bleek 2,7% in overtreding.

Bron: ivw en ivw Jaarbericht 2002

Het Korps Landelijke Politiediensten
Bij het KLPD kan onderscheid gemaakt worden russen KLPD water (waterpolitie),
KLPD weg (verkeerspolirie) en KLPD spoor (spoorwegpolitie).
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KLPD water kent ongeveer 250 medewerkers die verdeeld zijn over 6 geogra-
fische units en 2 specialistische afdelingen waaronder de unit 'Transport en
Milieu Controle' (TMC). Verdeeld over de units hebben er in totaal 44 functiona-
rissen diverse opleidingen gehad op het gebied van gevaarlijke Stoffen. Het
TMC te Dordrecht geeft ondersteuning op het gebied van aanvullende expertise
en risico-analyses. Bij het TMC werken van de 23 medewerkers zes personen
aan risico-analyse en zijn in de buitendienst vier medewerkers op het niveau
specialist gevaarlijke Stoffen beschikbaar.

Respondenten geven hoog op van de inzet op structurele 'marktverkenning'
die moet leiden tot efficientere controles. Een Nederlands binnenvaartschip
wordt volgens respondenten ongeveer l ä 2 keer per jaar gecontroleerd. De
doelstelling is voor 2003 is dat er 5000 transportcontroles per jaar moeten
plaatsvinden waarvan 25% gericht moet zijn op het transport van gevaarlijke
Stoffen.

KLPD water: transport controles water

In 2002 zijn er 4415 controles gedocumenteerd. Daarvan zijn er 4237 in de transport-
database opgenomen. De transportdatabase van de KLPD is sinds 1999 gevuld met
5384 verschillende schepen. De controles in 2002 betreffen 3182 verschallende
schepen, waarvan:

48% binnenvaartschip voor bulkvervoer
20% tankschip.

Bijna 45% van de Nederlandse commerciele binnenvaartvloot is daarmee ten minste
eenmaal gecontroleerd. Deze vloot bestaat uit ruim 4500 actieve binnenvaartschepen
waarvan er 2010 zijn gecontroleerd.

Wordt er gekeken naar de West-Europese binnenvaartvloot die Nederland
aandoet, dan zijn er van de naar schatting 9000 schepen 3100 gecontroleerd, dat
is zo'n 35%.In totaal zijn er in 2002 692 overtredingen verbaliseerd.

Meest voorkomende overtredingen bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen over
de binnenwateren zijn:

33%: vervoersdocument niet aanwezig of onjuist
16%: niet zichtbaar aanwezig de instructiekaart
9% : geen of onvolledig stuwplan
5% : explosiemeter, geen of verlopen certificaat
4% : geen bijgewerkt ADNR certificaat
3% : verpakking niet conform ADR

Bij de KLPD verkeerspolitie zijn 39 personen binnen de ook daar bestaande unit
TMC betrokken bij controle op het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Hiervan
zijn twee personen opgeleid tot het niveau specialist gevaarlijke Stoffen (twee
andere medewerkers zijn in opleiding). Daarnaast zijn er zes personen veilig-
heidsadviseur (modaliteit weg) en hebben 29 functionarissen een basis oplei-
ding gehad. De meeste controles op het vervoer van gevaarlijke Stoffen vinden
plaats als onderdeel van de algemene transportcontroles. Ongeveer 10 maal
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per jaar wordt een gerichte controle op het wegvervoer van gevaarlijke Stoffen
uitgevoerd.

De KLPD spoorpolitie heef t geen controlerende bemoeienis met het transport
van gevaarlijke Stoffen.

Een bijzonder aspect van de controlerende werkzaamheden van de KLPD
is dat deze organisatie niet aangewezen is als toezichthouder op de Wvgs.
Op het verschil tussen opsporing en toezicht is bij de totstandkoming van de
derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht nadrukkelijk ingegaan.
Volgens de wetgever kunnen opsporingsambtenaren slechts optreden bij een
redelijk vermoeden dat er een srrafbaar feit is gepleegd.12 Systematische con-
trole valt hier derhalve niet onder. Erkend wordt wel dat de grens tussen
opsporing en toezicht niet steeds scherp is. De, van voor de Awb daterende,
jurisprudentie terzake wijst ook op meer ruirnte voor opsporingshandelin-
gen.13 In het kader van dit onderzoek wordt niet nader op dit bijzondere aspect
ingegaan.

De douane
De douane oefent naast fiscale ook niet-fiscale taken uit. Onder de laatste
categorie taken valt onder andere het controleren van het transport van gevaar-
lijke Stoffen. IVW en douane hebben daartoe een kaderconvenant afgesloten
waarin is vastgelegd is dat de douane een voorpostfunctie heef t ten opzichte
van ivw. Deze voorpostfunctie houdt in dat de douane niet gericht controleert
op het vervoer van gevaarlijke Stoffen, maar dat bij eventuele aanwijzingen
van overtreding (op grond van verschillen in documenten of evidente tech-
nische gebreken) de betrokken douanefunctionaris contact opneemt met een
zogenaamde Vraagbaakfunctionaris' die een opleiding heeft gevolgd op het
gebied van vervoer van gevaarlijke Stoffen. Deze vraagbaakfunctionarissen
controleren wel gericht op het vervoer van gevaarlijke Stoffen en kunnen
beoordelen of ivw gealarmeerd moet worden voor afhandeling van de ver-
meende overtreding.

Op dit moment zijn 37 Vraagbaakfunctionarissen' opgeleid door ivw.

De havendiensten van Rotterdam en Amsterdam
Het vervoer van gevaarlijke Stoffen maakt een aanzienlijk deel uit van de
internationale vervoersstromen in de Rotterdamse en Amsterdamse haven en
Schiphol. Een voorbeeld: in Rotterdam passeren jaarlijks 6,5 miljoen Containers.

Ongeveer 10% hiervan bestaat uit Containers met gevaarlijke Stoffen (i.e.
650.000 Containers). Hiernaast is er nog de enorme stroom bulkgoederen,
waarvan een deel bestaat uit gevaarlijke Stoffen die vooral voor de petrochemi-
sche Industrie bestemd zijn.

12 MvT Awb, Kamerstukken II, 23 700, nr. 3, p. 134-135
13 Zie bijvoorbeeld HR 30 Oktober 1984, NJ 1985, 275 en HR 9 maart 1993, NJ 1993, 663.
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De lucht- en zeehavens zijn vanzelfsprekend weer startpunten voor alle
mogelijke andere vervoersmodaliteiten. Uit onder meer recent onderzoek in
de Rotterdamse haven en Schiphol is gebleken dat deze internationale logistie-
ke knooppunten een sleutelrol vervullen binnen transnationale criminele
netwerken.14 Criminele organisaties opereren bijvoorbeeld binnen de lucratieve
internationale afvalstoffenbranche (het vervoer ervan valt deels onder de
Wvgs). Door de complexiteit en massale omvang van de vervoersstromen in
de Rotterdamse en Amsterdamse haven en op luchthaven Schiphol is toezicht
en opsporing aldaar voorspelbaar geen eenvoudige zaak.

Alle tot nu toe genoemde toezichthoudende en opsporingsdiensten zijn
actief binnen de havens. De havenbedrijven van Rotterdam en Amsterdam
hebben echter ook zelf een opsporingsbevoegdheid voor overtredingen van
de Wvgs. Een principiele vraag is in hoeverre semi-overheidspartijen met
duidelijke commerciele belangen de juiste zijn om te belasten met opsporings-
taken: een te streng handhavingsregime in de Rotterdamse haven kan leiden
tot een verschuiving van vervoersstromen naar bijvoorbeeld Antwerpen ('waar
alles mag', volgens een respondent). Bij het transport van vuurwerk is dat
volgens respondenten al gebeurd.

Bij het Rotterdamse havenbedrijf werken momenteel 11 inspecteurs gevaar-
lijke Stoffen (van het niveau specialist gevaarlijke Stoffen). Bij het Amsterdamse
havenbedrijf zijn dat er 5.

Het Korps Milüaire Controleurs Gevaarlijke Stoffen
Toezicht op het vervoer van gevaarlijke Stoffen door defensie wordt uitge-
oefend door de ongeveer 8 inspecteurs van het Korps Militaire Controleurs
Gevaarlijke Stoffen. De militaire inspecteurs zijn breed bekend omdat zij
regelmatig als docent optreden bij opleidingen vervoer gevaarlijke Stoffen
binnen het bedrijfsleven (hetgeen de inspecteurs van rvw niet is toegestaan).

De Zeehavenpolitie
De Zeehavenpolitie in Rotterdam handhaaft primair de regelgeving die op
zeeschepen van toepassing is. De Wvgs is niettemin in beeld omdat het laden
en lossen van binnenvaartschepen deels ook in de zeehavens plaatsvindt.
Overigens zijn de technische voorschriften in de relevante internationale IMO-
regelgeving voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen deels (al) afgestemd met
de internationale ADNR-regelgeving waaraan de Wvgs voor de binnenvaart
uitdrukking geeft.

De Zeehavenpolitie kent zo'n 120 opsporingsambtenaren, waarvan 3 van
het niveau specialist gevaarlijke Stoffen. Deze laatsten fungeren als vraagbaak
voor de rest van de ambtenaren.

14 Hogenboom, e.a., Criminaliteitsbeeld Rotterdamse haven, Expertisecentrum Haven Rotterdamse
Recherchedienst, 2002 en Hogenboom, e.a., Criminaliteitsbeeld Schiphol 2002.
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Respondenten schatten dat de Zeehavenpolitie betrokken is bij ongeveer
2000 controles per jaar waar hetgeen resulteert in ongeveer 200 processen-
verbaal.15

De zeehavenpolitie kent een ongeveer viermaal jaarlijkse afstemming met
ivw en het gemeentelijk havenbedrijf. Met de KLPD is intensieve samenwerking:
er wordt gebruik gemaakt van een gezamenlijk scheepvaartcontrolesysteem.

Tabel 6.3.1: Handhavingscapaciteit diensten

IVW

Douane

KLPD

Zeehavenpolitie

Gemeentelijke
Havenbedrijven

weg

40 fte *

-

2

-

""

binnenwater

5 fte **

-

4

3

11 (R'dam)
5 (A'dam)

spoor

5 fte

-

-

-

"

lucht

17 fte

-

-

-

*"

basis opleiding

37

44 + 35

13

~

In deze tabel wordt het weergegeven aantal specialisten gevaarlijke Stoffen binnen
de verschillende handhavinginstanties. Bij de ivw wordt de capaciteit in fte's
weergegeven. Fte betekent de fulltime inzet op een bepaalde modaliteit. Bij de
overige diensten wordt het aantal werknemers genoemd die opgeleid zijn tot het
niveau specialist gevaarlijke Stoffen. Daarnaast kennen diensten vaak werknemers
die wel een andere (lagere) vorm van opleiding hebben op het gebied van gevaar-
lijke Stoffen. Dit aantal Staat in de kolom 'basis opleiding'.
* In totaal zijn 80 inspecteurs opgeleid.
** Het vervoer van gevaarlijke Stoffen over zee valt buiten de reikwijdte van de
Wvgs, maar zeeschepen in de Nederlandse havens vallen wel onder de Wvgs. De
basis hiervoor is de Regeling vervoer gevaarlijke Stoffen met zeeschepen (Rvgz).16

De Rvgz is bijlage 2 bij het VBG. rvw heeft 19 fte beschikbaar voor de controle van
deze scheper..

6.4 HANDHAVING: AFSTEMMING EN SAMENWERKING

Gezien de verscheidenheid aan handhavende diensten kan met de memorie
van toelichting gesteld worden dat het van belang is dat de diverse hand-

15 Respondent Zeehavenpolitie.
16 Opvallend genoeg verwijst het VBG in artikel 2 naar de 'Regeling Vervoer gevaarlijke Stoffen

met zeeschepen', terwijl de regeling zelf aangeeft dat haar citeertitel 'Reglement vervoer
gevaarlijke Stoffen met zeeschepen is'.
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havingsinstanties met een taak op het gebied van vervoer gevaarlijke Stoffen
hun beleid en activiteiten op elkaar afstemmen.

In de interviewe die in het kader van deze evaluatie onder alle betrokken
handhavende diensten zijn gehouden, is de huidige af stemming nadrukkelijk
aan de orde geweest. De resultaten van deze interviews lijken sterk op de
bevindingen van een onderzoek uit 2001 dat de Adviesdienst Verkeer en
Vervoer van Rijkswaterstaat heeft verricht in opdracht van het Directoraat-
Generaal Goederenvervoer, directie Transportveiligheid. Aanleiding voor dat
onderzoek was de verwachte toename tot 2020 van vrachtvervoer over de weg
en het onderkende gebrek aan capaciteit van de handhavende diensten.

In onderzoek door de Adviesdienst Verkeer en Vervoer17 is aan de hand van diepte-
interviews een lijst met knelpunten samengesteld die respondenten uit de verschil-
lende handhavingsdiensten zelf signaleren. Het gaat hier om IVW - divisie Vervoer,
het Korps Landelijke Politiediensten, de Inspectie Milieuhygiene, de Douane en
de Algemene Inspectiedienst. De volgende knelpunten worden onder andere
benoemd:

De wetgeving en de handhaving vallen niet altijd onder hetzelfde ministerie:
handhavingsconvenanten werken niet afdoende in de praktijk
Er is sprake van overlappende handhavingstaken en activiteiten van controle-
rende instanties: er is geen duidelijke taakafbakening
Er is een gebrek aan harmonisatie van controles en werkwijzen
Er zijn belemmeringen bij het uitwisselen van informatie door de privacywet-
geving (er wordt een onderscheid gemaakt tussen daadwerkelijk juridische
belemmeringen en anderszins gepercipieerde belemmeringen)
Geen optimale communicatie tussen de diensten en geen optimale uitwisseling
van kennis en informatie (zo is er geen inzicht in geplande en uitgevoerde
controles door andere diensten, noch van de resultaten daarvan)
Onvoldoende uitwisseling van ervaringskennis van inspecteurs
Siechte (geautomatiseerde) toegankelijkheid van externe Systemen en bronnen
Gebrek aan algemeen beschikbare risicoanalyses voor het wegvervoer.

De interviews uit dit onderzoek bevestigen het beeld dat uit het AW-onderzoek
voor de weg naar voren kwam:

Er is geen sprake van structurele coördinatie (laat staan regle) van de
handhavingsactiviteiten van de verschallende diensten.
Er vindt weinig informatieuitwisseling plaats (soms op grond van werke-
lijke of gepercipieerde formele belemmeringen, soms op basis van cultuur-
verschil).

17 Directoraat-Generaal Rijkswaterstaat, Adviesdienst Verkeer en Vervoer, Veüigheid en hand-
having, verkennend onderzoek naar knel- en verbelerpunten in de handhaving van veiligheid in
het goederenvervoer over de weg, december 2001.
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Vanzelfsprekend zijn er per modaliteit de nodige handhavingsoverleggen op
uitvoerend en beleidsmatig niveau die veelal plaatsvinden op initiatief en
onder voorzitterschap van ivw. Uit het onderzoek is gebleken dat er volgens
respondenten van de handhavingspartners geen sprake is van een duidelijke
regie op dit punt. Respondenten van ivw stellen dat hoewel de overleggen
nog geen expliciete regie betekenen, ze wel degelijk een 'initierend en coördine-
rend karakter' hebben.

ivw heeft een globaal inzicht van wie ze waar tegenkomen, wie toezichts-
taken heeft en wie opsporingstaken heeft. Organen met een specifieke bevoegd-
heid, zoals de buitengewoon opsporingsambtenaar van de provincie Friesland,
vallen echter buiten het blikveld van IVW.18

Formele belemmeringen in de informatie-uitwisseling worden bijvoorbeeld
gemeld tussen ivw en de KLPD door de beperkingen die de Wet op de politie-
registers oplegt. Gepercipieerde belemmeringen lijken veel samen te hangen
met wat een aantal respondenten zien als 'botsende (handhavings)culturen'.19

Over het algemeen zijn respondenten minder te spreken over de informatie-
uitwisseling op beleidsmatig niveau dan over afstemming op uitvoerend
niveau. Naar eigen zeggen weet men op uitvoerend niveau 'elkaar wel snel
informeel per telefoon of e-mail te vinden'.

Overigens hebben rampen en incidenten zoals vaker een (tijdelijk) katalyse-
rende werking gehad op de organisatie en effectiviteit van het overleg. Na
Enschede zijn volgens de respondenten de contacten rondom het vervoer van
vuurwerk met onder meer het ministerie van VROM en de douane sterk ver-
beterd.20 Evenzo zijn na het dodelijk ongeval met het Nederlandse vrachtschip
de Avanti in 1999 in Duitsland de contacten met de KLPD in het kader van
de thema-actie 'vluchtwegen in de binnenvaart' verbeterd.21

De internationale dimensie van handhaving
De internationale context van de regelgeving vervoer gevaarlijke Stoffen brengt
ook voor handhavers een zeer aanzienlijke overleglast met zieh mee:

In de eerste plaats is IVW binnen Nederland betrokken bij elk vooroverleg
op het ministerie van Verkeer en Waterstaat voor de internationale vergade-
ringen over de internationale regelgeving voor het vervoer van gevaarlijke
Stoffen over weg, water en spoor.
Daarnaast zijn er ook op diverse niveaus internationale handhavingsover-
leggen. Deze zijn noodzakelijk om behalve tot een eenheid van regelgeving

18 Interviews IVW.
19 Bijvoorbeeld Interviews binnenvaart, IVW en KLPD. Het gemeide cultuurverschil tussen

bijvoorbeeld de KLPD en IVW kan veroorzaakt worden doordat er een verschil is in
taakstelling. Iirmers, Opsporing' is primair de taak van de KLPD, terwijl 'toezicht' de
nadruk krijgt in de werkzaamheden van IVW, aldus een respondent van IVW.

20 Interviews IVW en douane.
21 Interviews IVW en KLPD water.
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ook tot Europese eenheid op het gebied van handhaving te körnen. Vanuit
economisch perspectief is een dergelijke eenheid noodzakelijk om concur-
rentievervalsing te voorkomen.

Bij ivw leeft frustratie over de soms beperkte effectiviteit van het internationaal
overleg. Een voorbeeld is de situatie op de Westerschelde. Naar de stellige
mening van gernterviewde handhavers varen er over de Westerschelde schepen
naar Antwerpen die niet door het Nederlandse controleregirne zouden körnen
en daarom Rotterdam mijden. Er bestaat echter geen praktische mogelijkheid
deze schepen op Nederlands grondgebied te controleren.22

Ook voor controles op de weg is de internationale afstemming nog niet
goed. Weliswaar is per l januari 1997 een Europese richtlijn van kracht die
een uniforme controleaanpak voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen over
de weg moet bewerkstelligen binnen het grondgebied van de Europese Unie,23

maar de eerste rapportage uit 2000 van de Europese Commissie over de
uitvoering daarvan geeft aan dat er nog wel een heel divers controleregirne
bestaat.24

6.5 HANDHAVINGSTRATEGIEEN: EEN KWESTIE VAN VERTROUWEN?

Handhavingstrategie ivw
In mindere mate dan zichtbaar was in de beschrijving van de beleidsverschui-
ving bij de afdeling Lading en Risicobeleid van het ministerie van Verkeer
en Waterstaat (zie deel l, paragraaf 2.4) is bij IVW een strategieverschuiving
zichtbaar.

In 1999 schrijft rvw in een rapport over de handhavingstrategieen van de
toekomst:25

'Zelfregulering met een normstellende overheid en meta-toezicht: meer
en meer uitvoerende taken worden aan de markt overgelaten waarbij de
overheidsrol verschuift naar een meta-toezichtsrol en het stimuleren van
de eigen verantwoordelijkheden van marktpartijen
Op een aantal terreinen een tendens van direct repressief naar preventief
toezicht in relatie tot het metatoezicht (als onderdeel van het totale hand-
havingsarrangement)
Van strafrecht naar bestuursrecht: met de Commissie Michiels (1998) is
een ontwikkeling naar bestuurlijke handhaving waarneembaar

22 Interviews IVW.
23 Richtlijn 95/50 van de Raad van de EU betreffende uniforme procedures voor de controle

op het vervoer van gevaarlijke goederen over de weg van 6 Oktober 1995.
24 Verslag Commissie aan het Europees Parlement en de Raad betreffende de toepassing

Richtlijn 95/50 uniforme procedures vervoer van gevaarlijke Stoffen over de weg (com 2000,
517).

25 'Inspecties van de toekomst', Onderzoek inspecties Verkeer en Waterstaat, eindrapport 1999.
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Verbreding in de overwegingen voor vergunningverlening en handhaving
van VenW inspectiediensten: van het hoofdzakelijk waarborgen van veilig-
heid naar eveneens aspecten op het vlak van milieu en economie'.

Dat advisering in de praktijk wellicht het belangrijkste en meest gebruikte
handhavingsinstrument is en was van ivw komt in de Interviews duidelijk
naar voren. Als voorbeeld kan de afspraak genoemd worden die via de belan-
genorganisatie EVO gemaakt is over broncontroles bij de Verladers. Thematische
controles verlopen hier als volgt: ivw kondigt aan dat de inspecteurs op een
specin'ek moment zullen langskomen ter controle. Wanneer er vervolgens
overtredingen worden geconstateerd, kan worden geadviseerd ten aanzien
van oplossingen van het geconstateerde knelpunt. Wordt de overtreding
vervolgens nogmaals geconstateerd, dan volgt mogelijk een sanctie.26 ivw zelf
stelt overigens dat bij een acute dreiging voor de externe veiligheid onmid-
dellijk wordt verbaliseerd.

Na de vuurwerkramp lijkt er in de beleidsdocumenten van IVW met name
geen sprake meer te zijn van (vertrouwen in) zelfregulering door de sector.27

Uit de Interviews gehouden in het kader van deze evaluatie blijkt dat de
handhavers van IVW zelf feitelijk nog wel (veel) vertrouwen hebben in de
zelfregulering van de sector, onder andere door het gebruik van certificerende
Instrumenten.28 AI besproken in hoofdstuk 5 over naleving is het in 2003
versehenen onderzoeksrapport waarin het effect op de veiligheidscultuur van
het gebruik van SQAS-certificering wordt onderzocht. Aan het onderzoek ten
grondslag lag 'de wens om het wegvervoer veiliger te maken vanuit een
intrinsieke motivatie bij de wegvervoerders, in plaats van het simpelweg
afdwingen van naleving van de bestaande wetgeving door middel van controle
en sancties'.29

Geconstateerde overtredingen worden ook tijdens de Interviews meestal
toegeschreven aan de complexiteit van de regelgeving, niet aan kwade wil,
want in de ogen van de handhavers van ivw hebben ondernemers er geen
belang bij ongevallen met gevaarlijke Stoffen.30

26 Interviews EVO en IVW.
27 Op het punt van het verlenen van ontheffingen lijkt het meedenken met de sector al enige

jaren aan het afhemen. Onder meer door druk van de Europese Commissie en door een
toenemende unifbrmering van de internationale regelgeving zijn de mogelijkheden om
ontheffing te verlenen beperkter geworden. Ook kunnen sinds twee jaar alleen nog rnaar
ontheffingen voor eenmalig vervoer afgegeven worden. Voordien gold een ontheffing
maximaal drie jaar. Het aantal ontheffingen dat op jaarbasis door IVW wordt afgegeven
is flink teruggelopen: van gemiddeld 70 in de jaren 90 naar 22 in 2002 (interview IVW).

28 Voorbeeld is de ervaring met KEMA keurmerk en het certificeren van bedrijven in het
besloten busvervoer. Het vertrouwen van IVW in zelfregulering is mede gee'nt op deze
ervaring, aldus een respondent van IVW.

29 Inspectie Verkeer en Waterstaat, Divisie Vervoer, Onderzoek SQAS, traject 2, Eindrapportage
relatie SQAS en naleving wet- en regelgeving, 2003, p. 4.

30 Interviews IVW, maar ook de mening van de sector en haar vertegenwoordigers zelf (zie
hoofdstuk 5).
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De zorg dat blind vertrouwen op zelfregulering en certificering tot onveilig-
heid kan leiden is in veel recente literatuur terug te vinden: 'De waarde van
zelfregulering voor naleving moet nog worden onderzocht. Een kwaliteitssys-
teem zegt op zieh niet veel; het gaat erom hoe hier in de praktijk mee wordt
omgegaan. Vergunningverlenende en handhavende ambtenaren moeten zieh
daarom niet laten intimideren en imponeren door een professioneel uitziend
en wellicht gecertificeerd zorgsysteem'.31 De Raad voor de Transportveiligheid
stelde in een onderzoek naar de omstandigheden van een dodelijk ongeval
van een schipper van een binnenvaarttanker dat er 'zowel op dit schip als
bij de rederij waartoe het schip behoorde nauwelijks sprake was van een goede
veiligheidscultuur ondanks het zogenaamd gehanteerde veiligheids-manage-
mentsysteem'.32

Anderzijds is eveneens onomstreden dat 'certificering in bepaalde gevallen
- uit het oogpunt van handhaving - wel een meerwaarde biedt boven publieke
handhaving alleen'.33

In het 'Jaarwerkplan 2003' van ivw lijkt echter toch een kanteling zichtbaar
van de dominante handhavingstrategie. Daar wordt immers gesteld: 'Het grote
aantal vervoersbewegingen met gevaarlijke Stoffen en een siechte naleving
van de regels roepen om meer toezicht.'

Het Jaarwerkplan stelt verder dat gestreef d zal worden naar meer broncon-
troles en steeds meer controles op grond van risicoanalyses.34 Hierin zouden
'expert-judgements, vervoersstromen en gevaarzetting die samenhangt met
de soort stof leidend moeten zijn. Relevant blijft dan de vraag waarop de
risicoanalyses zieh precies zouden moeten baseren. In de hoofdstukken 4 en
5 van deze evaluatie is immers al gebleken dat er nauwelijks gegevens zijn
met betrekking tot risico's van het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Meldingen
van ongevallen en bijna-ongevallen aan de overheid zijn uitzonderlijk (met
uitzondering van de spoorvervoerders die nu eenmaal in een veel transparanter
systeem verkeren), en van de informatieplicht wordt geen gebruik gemaakt.
ivw geeft zelf aan dat verdere uitwerking van de informatieplicht bijvoorbeeld
door het verplichte gebruik van iCT-hulpmiddelen in een amvb ter uitwerking
van de informatieplicht uit artikel 48 van de Wvgs noodzakelijk is om de
nodige informatie structureel te verwerven.35

31 Wim Huisman, Tussen winst en moraal, achtergronden van regelnaleving en regelovertreding
door ondernemingen, Den Haag 2001, p. 495. Zie ook: G.J.M. Evers, Blind vertrouwen? Een
onderzoek naar de toepassing van certificatie ten dienste van de handhaving van wettelijke
voorschriften, Den Haag 2002.

32 Rapport Raad voor de transporrveiligheid.1 'Fataal ongeval in de ladingtank van een chemicalien-
tanker op 30 november 2000', Den Haag 2003.

33 Handhaving en certificering, een handreiking voor de beleids- en wetgevingspraktijk, Expertisecen-
trum Rechtshandhaving, Ministerie van Justitie, 2003.

34 IVW Jaarwerkplan 2003, p. 31 en Interviews IVW.
35 Vergelijk het verplichte gebruik door vissersschepen van een GPS die hun vangstlocaties

op zee vastlegt.
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In de Interviews in het kader van deze evaluatie is het beeld ontstaan dat
de handhavers in de praktijk hun controleactiviteiten deels reeds baseren op
eigen impliciete risicoanalyses. Bij bedrijven waarvan men weet dat ze gebruik
maken van een kwaliteitssysteem wordt bijvoorbeeld minder gecontroleerd
dan bij bedrijven die men minder vertrouwt: 'een roestige bolder kan al veel
zeggen'.36

Overige handhavingsdiensten
Overige diensten met wie gesproken is in het kader van deze evaluatie over
hun dominante handhavingstrategie beschrijven hun handhavingsstrategie
als minder gericht op advisering. De Dienst Wegyerkeer (RDW), in de rol van
keurder van voertuigen waarmee gevaarlijke Stoffen vervoerd worden, betitelt
zichzelf bijvoorbeeld als een strikte handhaver. De KLPD ziet zichzelf wel als
preventief adviserend, maar 'bij controles wordt niet gepraat, maar geverbali-
seerd'.

Uit de Interviews lijkt zichtbaar dat er in mindere mate wordt vertrouwd
op de goede wil van de ondernemers. Een respondent verwoordde het als
volgt: 'als je de regulering van het vervoer van gevaarlijke Stoffen zou overlaten
aan de sector zou zo'n 40% alles doen wat ze /elf willen, want de economische
belangen wegen zwaarder dan de veiligheid.'37

6.6 DE HANDHAAFBAARHEID VAN REGELS

Algemeen
Een aantal problemen in de handhaafbaarheid van de Wvgs zijn direct voor-
spelbaar:

De in deel I beschreven dubbele doelstelling van de Wvgs 'veiligheid' en
'economie' ervaren ook de handhavers van met name IVW als problematisch.

Handhavingsproblemen hangen in belangrijke mate ook samen met de
complexiteit van de regelgeving. De meer eenvoudige administratieve regels
(juiste gevarenetiket) of uitrustingseisen (brandblusser aanwezig) zijn simpel
te controleren. Het zijn juist de veelal essentiele veiligheidskenmerken die
zonder specialistische technische kennis en kennis van gevaarlijke Stoffen,
tijdrovend zijn en die zonder nader technisch onderzoek en/of monstername
niet te controleren zijn. Een bekend voorbeeld na de Vuurwerkramp is de
problematische vraag of een bepaald type vuurwerk wel juist geclassificeerd
is (en daarmee op de juiste wijze vervoerd wordt). Tijdens een controle onder-
weg is dat niet vast te stellen.

36 Interview KLPD.
37 Interview KLPD.
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Lfif het jaarwerkplan 2003 van IVW (p. 41)

Het overschrijden van de maximum vullingsgraad van een ketel of tank vormt
een bedreiging voor de veiligheid. De kans op lekkage of explosie neemt dan toe.
Controles op de maximum vullingsgraad staan ook hoog op de agenda. Echter
tot op heden kon hierop niet op betrouwbare wijze gecontroleerd worden. Nieuwe
meetapparatuur die door de Duitse evenknie van de divisie Vervoer wordt gebruikt
- Eisenbahn BundesAmbt (EBA) - vormt in deze een doorbraak. Het Nederlandse
OM wenst, alvorens de vulgraadmeters als een wettig controlemiddel aan te merken,
zieh eerst een indruk te vormen van de werking van deze apparatuur. Zodra het
OM akkoord is zal er een thema-actie worden uitgevoerd met betrekking tot de
vullingsgraad van spoorwagons.

Een bijzonder handhavingsprobleem hangt met bovenstaande samen: op grond
van de Wvgs en het Besluit opsporing en toezicht vervoer gevaarlijke Stoffen
heeft IVW de exclusieve bevoegdheid tot monstername. De capaciteit van IVW
is daarmee bepalend voor het aantal dieper gaande controles. Respondenten
verschillen erg van mening of dit in de praktijk een probleem is.

Daarnaast wordt toezicht, opsporing en handhaving, volgens respondenten
uit de sector en overheid,38 op aspecten belemmerd door onduidelijkheden
en overlappingen in de regelgeving. Er bestaan (zoals al eerder in hoofdstuk
2 en 3 opgemerkt) vooral spanningen russen vervoer- arbo- en milieuwet-
geving.

Intern transport is hiervan een duidelijk voorbeeld.39 Ten aanzien van dit
punt heerst een 'gedoogachtige situatie'. Als voorbeeld wordt het vervoer van
gevaarlijke Stoffen op Schiphol en op het bedrijventerrein van Corus in
IJmuiden genoemd. Het is daarom volgens respondenten van rvw noodzakelijk
dat het intern transport uit de reikwijdte van de Wvgs wordt gehaald, waarbij
het niet zo zou moeten zijn dat vervolgens 'het hete kooltje van hand tot hand
gaat'.40

Voor de binnenvaart is 'de aansluiting tussen wal en schip' een schemer-
gebied, terwijl respondenten aangeven dat juist hier de meeste risico's zieh
voordoen.41

Een bijzonder probleem
De IVW inspecteert in zeehavens (hoofdzakelijk Rotterdam) Nederlandse enbuiten-
landse zeeschepen. Daarbij wordt in het bijzonder onderzocht of wordt voldaan
aan de bepalingen van de International Maritime Dangereous Goods Code (IMDG-
Code). De Regeling vervoer gevaarlijke Stoffen met zeeschepen (Rvgz) geeft hier

38 Interviews sector en overheid.
39 Zie o.a. handhavingsrichtlijn te vinden in notitie tav intern transport, RVI, 27 maart 2001

(auteur: Grimbergen).
40 Interviews IVW.
41 Interviews IVW, KLPD en binnenvaartschippers/verladers.
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de grondslag voor. De Rvgz is als volgt gerelateerd aan de Wvgs: De Rvgz is bijlage
2 bij de ministeriele 'Regeling vervoer over de binnenwateren van gevaarlijke
Stoffen' (VBG).

Artikel l, tweede lid van de Rvgz geeft het toepassingsbereik aan:
'De bijlage is van toepassing op de wateren gelegen tussen de zee en:
a. de haven van Amsterdam;
b. de haven van Rotterdam, de haven van Dordrecht en de havens en overlaadplaat-
sen gelegen aan het Hollandsch Diep, over de Rotterdamse Waterweg, de Oude
Maas, de Noord en de Dordtse Kil en vandaar naar Moerdijk, alsmede in de havens
zelf en de aan genoemde vaarwegen gelegen havens en overlaadplaatsen;

/

Artikel 3, eerste lid Rvgz luidt dan vervolgens:
'De kapitein van een zeeschip dat beladen is met gevaarlijke Stoffen dient er zorg
voor te dragen dat het vervoer geschiedt met inachtneming van de IMDG-Code
dan wel de "Code for Safe Practice for Solid Bulk Cargoes" voorzover deze door
Nederland zijn aanvaard, dan wel met inachtneming van het bepaalde bij of
krachtens het Schepenbesluit.'

Controle op de naleving van de IMDG-Code (door Nederland aanvaard), bij
zeeschepen in Nederlandse zeehavens, is gelet op het vorenstaande gebaseerd op
de Wvgs en vindt plaats met gebruik van daaruit voortvloeiende bevoegdheden.

Voor de handhavers van de IVW geeft de Rvgz echter een bijzonder probleem:
Artikel 3 Rvgz noemt als normadressaat uitsluitend de kapitein van een zeeschip
en heeft daarmee een veel beperktere reikwijdte dan artikel 2 van de Wvgs. Dit
betekent dat bij overtredingen die de kapiein redelijkwijs niet aan te rekenen zijn,
zoals bij een Container waarvan de inhoud niet overeenkomt met de ladingpapier,
er niemand vervolgbaar is voor de overtreding: de kapitein heeft dan een disculpa-
tiegrond en de andere betrokkenen zijn geen normadressaat.

Pogingen om strafrechtelijk tegen anderen dan de kapitein op te treden, zijn
dan ook reeds in 1996 bij de economische politierechter Rotterdam gestrand (zaaknr
10/094038/94, uitspraak 3 januari 1996). De rechter oordeelde dat artikel 3 Rvgz
in de weg Staat aan andere normadressaten dan de kapitein (dit ondanks de veel
ruimere reikwijdte van de formele wet).

Deze situatie is de IVW reeds jaren een doorn in het oog. Beleidsuitgangspunt
is tot nu toe dat aanpassing van Rvgz integraal, dat wil zeggen voor alle havens
dient te gebeuren. Gezien het scheidingsverdrag van 1831 tussen Nederland en
Belgie is de Belgische instemming daarmee noodzakelijk vanwege de scheepvaart
op de Westerschelde. De Belgische belangen voor ongehinderde doorvaart op de
Westerschelde, dat wil zeggen ongecontroleerde doorvaart van schepen naar
Antwerpen, hebben tot nu toe aanpassing van de Rvgz in de weg gestaan.

Meldings- en informatieplicht
De huidige artikelen 47 en 48 zijn in verschallende opzichten problematisch
voor de handhavers van rvw.

Zoals al gesteld in deel I, maar ook in paragraaf 6.5 'handhavingstrategieen'
in dit hoofdstuk, is een goede informatiepositie noodzakelijk voor adequate
handhaving. Risicoanalyses maken effectievere handhaving mogelijk. De
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artikelen 47 (meldingsplicht bij ongevallen) en 48 (informatieplicht) zouden
hiervoor een basis moeten bieden.

Artikel 47 blijkt echter in de praktijk om een aantal redenen niet te worden
nageleefd: onduidelijkheid binnen de sector over de meldingsprocedure en
het nut van melden versus de kans op zelf-incriminatie en reputatieschade
(zie hoofdstuk 5). De sanctiekans en sanctie-ernst wordt zeer laag ingeschat
(feitelijk is er nog nooit tot sanctionering gekomen). Afspraken die met bijvoor-
beeld de politie zijn gemaakt over melding van die incidenten waarbij politie
aanwezig is, blijken verwaterd.42

Handhaving van artikel 47 lijkt daarmee zo goed als onmogelijk zonder
een breed pakket aan 'flankerend beleid': voorlichting, presentatie resultaten
aan het veld, amvb ter nadere invulling van de meldplicht en goede afspraken
met andere hulp- en handhavingsdiensten. Hierbij wordt verwezen naar de
Luchtvaartbranche waar de meldplicht wel werkt, maar evident nuttig is en
het niet melden van ongevallen zwaar wordt gesanctioneerd.

Zolang artikel 47 niet nageleefd wordt, zal ook de andere rol van rvw bij
incidenten met vervoer van gevaarlijke Stoffen niet uit de verf körnen. Deze
rol betreff: de formele bevoegdheid tot het stilleggen of juist weer vrijgeven
van vervoer nadat bij een ongeval de oorspronkelijke verpakkingbeschadigd
is (en daarmee verder vervoer formeel niet meer is toegestaan). Na het incident
met een spoorketelwagen in Amersfoort in 2002 wil rvw nadrukkelijk werken
aan de bekendheid van deze bevoegdheid om in de toekomst misverstanden
te voorkomen.

Met betrekking tot artikel 48 (informatieplicht) is al de wens van rvw
weergegeven om middels aanvullende bevoegdheden vastgelegd in een amvb
behorende bij artikel 48 tot een uitbreiding van de praktijkwaarde van dit
artikel. De vrees is dat het artikel in de huidige vorm niet handhaafbaar is;
bedrijven zouden te gemakkelijk kunnen wijzen op onduidelijkheden in het
artikel. De juridische beoordeling in deze evaluatie wijst hier overigens niet
op. Feitelijk is tot op heden van het artikel geen gebruik gemaakt, zodat ook
niet tot handhaving hoefde te worden overgegaan.

Sancties
Respondenten geven alle aan dat strafrechtelijke sancties om meerdere redenen
niet erg effectief zijn. Allereerst zouden de sancties die in de rechterlijke
praktijk worden opgelegd te laag zijn om een voldoende preventieve werking
te hebben (het zou gaan om maximaal 500 euro, ter vergelijking de maximaal
mogelijke sanctie is volgens de Wet economische delicten 11.000 euro). Daar-
naast is volgens respondenten de kennis bij het OM gering waardoor veel zaken
geseponeerd worden. De traagheid van het justitieel apparaat is een volgende
reden waarom volgens respondenten deze weg weinig wordt bewandeld.
Overigens zijn er geen cijfers bekend ten aanzien van strafrechtelijke veroorde-

42 Tnterviews rVW en KLPD.
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lingen en de hoogte van sancties Omdat het OM hierover niet communiceert'.43

Voor buitenlandse (met name buiten Europa) overtreders is het adresseren
en incasseren van strafrechterlijke sancties niet eenvoudig (artikel 45 van de
Wvgs geeft de mogelijkheid gerechtelijke mededelingen mee te geven aan
Chauffeurs of kapiteins hetgeen in de praktijk natuurlijk geen enkele garantie
biedt).

Liever kiest ivw daarom voor de bestuursrechtelijke weg. Bestuursrechtelijk
sanctioneren biedt effectievere sancties (tot l mirjoen euro). Overigens wordt
dan weer nauwelijks van dit Instrument gebruik gemaakt omdat dat met name
bij gebleken kleine overtredingen bij controles van vervoer de last onder
dwangsom nogal buiten proportioneel lijkt.

Casus: Brand op de Avanti leidt tot thema-actie handhaving

In 1999 vond nabij het Duitse Dormhagen een ongeval plaats met een Nederlands
binnenvaartschip, de Avanti. Hierbij waren drie doden te betreuren. Onderzoek
wees uit dat het ontbreken van een goede vluchtweg hier debet aan was. Een
dergelijke vluchtweg werd wel voorgeschreven in de ADNR regelgeving, maar het
voorschrift werd op zeer weinig schepen nageleefd. ivw is vervolgens werk gaan
maken van de handhaving op dit specifieke vlak. Het bedrijfsleven, en dan vooral
de petrochemische Industrie, verzette zieh volgens IVW aanvankelijk in verband
met de hoge investering die hiermee gemoeid ging. Een argument was dat Neder-
land in dit geval vooruitliep met de handhaving en dat de internationale concurren-
tiepositie in gevaar kwam. IVW achtte het toch noodzakelijk een voortrekkersrol
te speien en legde een weigeraar een last onder dwangsom op van aanvankelijk
100.000 euro. Desbetreffend bedrijf heeft dit moeten betalen en heeft moeten
investeren in betere vluchtwegen.

Het Instrument bestuurlijke boete zou daarom volgens ivw een zeer wenselijke
uitbreiding zijn van de sanctiemogelijkheden. In hoofdstuk 2 van deze evaluatie
is op theoretische gronden een dergelijke uitbreiding ook als positief beoor-
deeld.

Eventuele invoering vergt overigens nog een aanzienlijke investering in
een geschikte bezwaarschrift-infrastructuur.44

Gezien het feit dat de Wvgs een vergunningloos systeem kent, zijn daarmee
de theoretisch meest ingrijpende sancties (het tijdelijk en definitief intrekken
van de vergunning) bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen uitgesloten. Gezien
de gebleken inefficientie van de strafrechtelijke sanctie, resteren momenteel
niet veel interventiemiddelen bij met name kleinere overtredingen.

43 Interviews IVW.
44 Zie ook het rapport: 'Bestuurlijke boeten in de wetgeving van Verkeer en Waterstaat', Addink,

G.H., Duikersloot, A.P.W, en Michiels, F.C.M.A., Hoofddirectie Juridische Zaken, Ministerie
van Verkeer en Waterstaat, Den Haag, 2002, p. 130-139.
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Een vergunningloos systeem betekent overigens altijd dat controle en het
opsporen van overtredingen achteraf (ex-post) moet plaatsvinden. Een geschikt
handhavingsapparaat is daarvoor noodzakelijk. Een ex-ante systeem waarbij
vergunningen, erkenningen of certificering in het geding zijn, zorgt er theore-
tisch voor dat bedrijven zelf actief en op tijd informatie zullen aanleveren mede
omdat de primaire sanctionering duidelijk en direct is (bijvoorbeeld: geen
vergunning).45 De jarenlange filosofie om tot zelfregulering en certificering
in de vervoersector te körnen heeft daarmee wel enige theoretische grond.

6.7 ANALYSE

In deze analyse van de handhaving van de Wvgs wordt aangesloten bij de
aspecten van goede handhaving die worden benoemd in de 'Leidraad pro-
grammatisch handhaven' zoals die verspreid is in het kader van het project
'Handhaven op niveau'. De drie hoofdonderdelen hiervan zijn: de aanwezig-
heid van een handhavingsprogramma,, de inrichting van de handhavingsorga-
nisatie en adequate sturingsinformatie naar de verantwoordelijke minister.46

Het handhavingsprogramma
Volgens de 'Leidraad programmatisch handhaven' dient een handhavingspro-
gramma te bestaan uit:

Een overzicht van de beleidsdoelen en hun prioriteiten;
De resultaten van een risico-inventarisatie;
Een vaststelling van het nalevingsniveau dat bestuurlijk acceptabel wordt
geacht;
Een Strategie om de naleving te veranderen;
Afspraken over het toezicht op hoofdlijnen;
Heldere criteria voor sancties;
Een communicatieplan;
Samenwerkingsafspraken met handhavingspartners.

Een dergelijk integraal handhavingsprogramma voor de Wvgs is momenteel
niet beschikbaar. Dat wil overigens niet zeggen dat relevante activiteiten niet
ondernomen worden.

Wat de beleidsdoelen en prioriteiten betreff: deze worden momenteel met
de beleidsafdeling afgestemd en vastgelegd in het Jaarwerkplan voor het
körnende jaar. Evenzo kent het ministerie op dit gebied een cultuur van goede
communicatie met de sector. In de paragraaf over naleving is verder al aan
de orde gekomen dat er een handhavingscultuur bestaat die per sector ver-

45 Kagan, 1989, p. 97-98.
46 Zie ook het recente rapport 'Inventarisatie handhavingstaken voor gemeentelijke overheden'

Ministerie van Justitie, 2003.
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schilt, maar veelal meer gericht is op informeren en waarschuwen dan op
sanctioneren. Deze handhavingscultuur kan (afhankelijk van de sector en het
type overtreder) zeer wenselijk zijn, maar vooralsnog is deze keuze nergens
beargumenteerd vastgelegd.

Kwetsbaar is de handhaving vooral door het ontbreken van een goede,
integrale risico-inventarisatie en een vastgesteld nalevingsniveau. Het is daar-
mee al zo goed als onmogelijk een oordeel te geven over de wijze en het effect
van de handhaving van de Wvgs.47

De inrichting van de handhavingsorganisatie
Vanzelfsprekend is de inrichting van de handhavingsorganisatie een zeer
belangrijke factor voor de effectiviteit van de handhaving. De evaluatie van
de Wvgs is echter geen audit van ivw laat staan van de andere handhavings-
organisaties.

Hieronder worden daarom de relevante punten uit de leidraad programma-
tisch handhaven met beperkte diepgang besproken. Behalve de Interviews
en overhandigde documentatie is ook het rapport Veiligheid en handhaving'
van de AW voor het goederenvervoer over de weg uit 2001 een bron van
informatie. Voor de kwaliteit van de handhavingsorganisatie zijn kennis en vaar-
digheden onontbeerlijk. Tenminste in de eigen perceptie van ivw en de percep-
tie van de respondenten uit de sector heeft rvw voldoende technische kennis
en juridische deskundigheid in huis (dit overigens na een breed gepercipieerde
kennis-dip in de periode van de RVl). De beschikbare capaciteit in relatie tot
de vervoersstromen laat zien dat de noodzaak tot efficiente handhaving
overduidelijk is.

Tabel 67.1 Beschikbare capaciteit op het mveau 'speciahst gevaarhjke Stoffen'. Zeevaart en luchtvaart
vallen met ander de Wvgs, maar worden genoemd vanwege de internationale umformiteit aan verpak-
kmgsetsen en het belang voor aanslmtend transport. De relatief opvallende inzet op luchtvaart laat zieh
deels terugvoeren op de beleidsmtensivenng na de Bijlmerramp Bron: ivwen KLPD/Zeehavenpohtie.

Vervoersmodahteit

Weg

Spoor

Binnenvaart

Zeevaart

Luchtvaart

Vervoersstroom (gs)

13 miljoen ritten

40 duizend wagons

75 duizend vaarten

650 duizend TEU

385 duizend colli

Handhavers ivw (fle)

40

5

5*

19*

17

Politie

2

4

3

* Controles van zeeschepen in havens worden uitgevoerd op grond van Rvgz, een bijlage
van de VGB.

47 Zie ook de vragen en antwoorden ten aanzien van handhaving in TK 28 271 'Handhavmg
door njksmspecties', nr. 3, p. 3-4.
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Communicatie met de sector en Europese collega-handhavers vindt opmerkelijk
genoeg intensiever plaats dan met de handhavingspartners in Nederland. De
informatie-uitwisseling en afstemming van handhavingstactieken met deze
partners lijkt nog onderontwikkeld.

De technische infrastructuur lijkt bij rvw nog te wensen over te laten. Passen-
de informatiesystemen die beschikbaar zijn voor inspecteurs onderweg zijn
bijvoorbeeld bij de KLPD veel sterker ontwikkeld. Voor monstername is zeer
beperkte technische capaciteit.

Een direct gevolg van de afwezigheid van goede risico-analyses en de
beperkte technische infrastructuur is dat de administmtieve organisatie van ivw
op tenminste een aspect onvolkomen is: goede managementinformatie ont-
breekt.

Het systeem van mandatering is kwetsbaar doordat heldere ontheffingscrite-
ria ontbreken.

De werkprocessen voor inspecties en inspecteurs zijn niet voldoende vast-
gelegd. Zoals al aangegeven mist bijvoorbeeld een stappenplan om tot sancties
te komen.

Sturingsinformatie
De leidraad programmatisch handhaven wijst op drie belangrijke typen rappor-
tage die noodzakelijk zijn om de minister van Verkeer en Waterstaat een
waarlijk sturende rol te geven:

De bevindingen uit toezicht moeten integraal worden gerapporteerd. Momen-
teel bestaan er slechts gefragmenteerde deelrapportages van de verschillende
handhavende diensten die niet verwerkt worden in de (integrale) jaarrappor-
tage van ivw.

Rapportage over naleving in de sectoren moet het succes van (handhavings)
beleid duidelijk kunnen maken. Op basis hiervan kunnen andere prioriteiten
worden gesteld of kan tot diepte-analyse van non-compliance worden geko-
men. Deze vorm van rapportage ontbreekt momenteel nog grotendeels op het
terrein van de Wvgs. Naar aanleiding van een dodelijk ongeval op een Neder-
lands binnenvaartschip in Duitsland heeft ivw bijvoorbeeld wel een dergelijke
rapportage over 'vluchtwegen in de binnenvaart' gemaakt. Sinds de invoering
van de Wvgs wordt er door de RVi/rvw een basismeting wegtransport gevaar-
lijke Stoffen uitgevoerd, maar hiermee wordt (ook in de ogen van ivw) nog
onvoldoende beeld verkregen.

Basismeting wegtransport gevaarlijke Stoffen

De divisie Vervoer van IVW voert voor de Basismeting Gevaarlijke Stoffen jaarlijks
een groot aantal staandehoudingen uit. In 2002 waren dit er bijvoorbeeld 3.895.
Hiervan vervoerden er 660 gevaarlijke Stoffen.

Met de jaarlijkse uitvoering van een basismeting beschikt de IVW over een
potentieel goed Instrument om in de tijd de naleving van de wetgeving te monito-
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De basismeting geeft waar het overtredingen van de Wvgs betreft een langjarig
gemiddelde van 20% van de voertuigen in overtreding te zien. De meeste overtre-
dingen hebben daarbij betrekking op de documentatie en de voertuiguitrusting.
Analyse van de betekenis van dit böge niet nalevingpercentage is echter niet
voorhanden.

Een evaluatie van deze basismeting gaf de volgende conclusies: de uitvoering
van de basismeting staat op gespannen voet met hetgeen beschreven is in het plan
van aanpak en met de gekozen methodiek. De basismeting geeft daarmee geen
betrouwbare en objectieve weergave van het nalevingsbeeld.

Sinds 1997 neemt het aantal staande houdingen en daarmee de betrouwbaarheid
van de basismeting af.
De basismeting wordt alleen gedaan op doorgaande routes (autosnelwegen,
niet op regionale wegennet). Herijking van controleplaatsen vindt niet jaarlijks
plaats.
De controle op gevaarlijke Stoffen dient eigenlijk een volledige controle te zijn
en niet beperkt te blijven tot de op de gebruikte checklist vermelde onderwer-
pen. De controle dient eigenlijk a-select zijn. Maar de steekproef wordt in de
praktijk niet a-select genomen.

Bron: Evaluatie Basismeting vervoer gevaarlijke Stoffen, rvw, 2002, p. 13

Overigens vraagt ook de 'Richtlijn 95/50/EG betreffende uniforme procedures
voor de controle op het vervoer van gevaarlijke goederen over de weg' om
rapportage van de naleving aan de Europese Commissie.

Organisatie-audit van de handhavende dienst zelf moeten duidelijk maken of
de handhavers zelf optimaal functioneren en samenwerken, ivw is als separate
handhavingsdienst nog relatief 'jong'. Vanuit deze recente reorganisatie zijn
op een aantal terreinen verbeterslagen ingezet. Systematische rapportage
hierover (waar bijvoorbeeld aan het beeld in de sector en bij de handhavings-
partners wordt getoetst) ontbreekt echter nog.
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Samenvatting en conclusies

7.1 INLEIDING

In dit laatste deel van de evaluatie van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen
(Wvgs) worden de bevindingen uit de voorgaande delen samengevat en van
een overkoepelende analyse voorzien.

Beoogd is dat dit deel grotendeels separaat van de voorgaande hoofdstuk-
ken kan worden gelezen. Vanzelfsprekend moet voor de gedetailleerde onder-
bouwing van de gepresenteerde analyses de betreffende hoofdstukken worden
gelezen.

In paragraaf 2 wordt een körte beschrijving gegeven van de doelstelling
van deze evaluatie en de verschillende daarin te onderzoeken kwaliteitsaspec-
ten. Om de lezer van alleen dit samenvattende en concluderende deel te
faciliteren, wordt in paragraaf 3 een körte beschrijving van de Wvgs gegeven.
Vervolgens zullen in de achtereenvolgende paragrafen 4 tot en met 6 drie
verschillende kwaliteitsaspecten van de wet aan de orde körnen.

De slotparagraaf 7 geeft dan de overkoepelende conclusies per aspect van
de Wvgs.

7.2 HET ONDERZOEK

In de evaluatie van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen Staat de beoordeling
van de kwaliteit van de wet centraal.

Deze wetsevaluatie behelst een 'ex-post' beoordeling van de kwaliteit van
de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (Wvgs) zoals beloofd bij het totstandkomen
van de wet in 1996 door de minister van Verkeer en Waterstaat aan de Tweede
Kamer.

In dit onderzoek Staat daarmee de vraag centraal: 'Doet de wet vanaf het
moment van inwerkingtreding tot en met december 2002 wat hij geacht werd
te doen?'.

Het 'ex-post' karakter van deze evaluatie betekent in het bijzonder dat deze
wetsevaluatie zieh niet rieht op de toekomst in de zin van de invloed van toe-
komstige ontwikkelingen op de wenselijkheid van wijziging van de Wvgs.
Aanbevelingen in die zin zijn dan ook niet opgenomen.

In deze evaluatie is als kenbaar startpunt genomen de beschrijving van
de hoofddoelstelling van de wet in de memorie van toelichting bij de wet:
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'de Wvgs dient de openbare veiligheid te bevorderen'. Uiteindelijk zal derhalve
de vraag beantwoord moeten worden 'heeft de Wvgs de openbare veiligheid
bevorderd?'
Er kunnen vier aspecten worden onderscheiden waarop de wetskwaliteit kan
worden beoordeeld:

I De beleidsmatige kwaliteit, dat wil zeggen is de wet congruent met (in
de Tweede Karner) geformuleerd beleid, zijn doelstellingen en Instrumenten
congruent en is de wet robuust genoeg om de Veränderungen in beleid te
accommoderen?

II De juridische kwaliteit, dat wil zeggen voldoet de wet sec aan de huidige
inzichten in de beginselen van behoorlijke wetgeving?

III De praktijkwaarde van de wet, dat wil zeggen de tenuitvoerlegging1 door
de overheid, de naleving door de verschallende sectoren van het bedrijfs-
leven en de handhaving van de wet.

iv De democratische kwaliteit, dat wil zeggen de wijze waarop controle op
'beheer2' en tenuitvoerlegging van de wet door de volksvertegenwoordi-
ging plaatsvindt.

Dimensies l en in houden verband met de bestuurskundige begrippen 'effectivi-
teit' (doeltreffendheid) en 'efficientie' (doelmatigheid). Dimensies II en IV
zeggen iets over de 'rechtmatigheid' van de wet.

In deze evaluatie is met name naar de eerste drie van de vier dimensies
gekeken. De vierde dimensie, de kwaliteit van de democratische controle op
totstandkoming en tenuitvoerlegging van de wet, valt buiten de primaire scope
van ons onderzoek. Wel wordt deze kwaliteit op enkele plaatsen aangestipt.

De dimensies zijn vanzelfsprekend niet geheel afzonderlijk te beschouwen.
Zo heeft bijvoorbeeld de juridische kwaliteit een direct effect heeft op de
praktijk van tenuitvoerlegging, naleving en handhaving. Evengoed kan men
zieh voorstellen dat wanneer onduidelijke politieke doelstellingen de basis
vormen voor een wet, de vormgeving van de wet hieronder lijdt.

Anderzijds zijn vanuit verschallende dimensies andere oordelen mogelijk
over hetzelfde aspect van de wet: zo zal de meldplicht van ongevallen (art.
47 van de Wvgs) beoordeeld worden als een potentieel sterk en gewenst
Instrument waaraan juridische haken en ogen zitten, en dat momenteel niet
voldoende tot uitvoering is gebracht, niet wordt gehandhaafd en niet wordt
nageleefd.

Het woord 'tenuitvoerlegging' wordt hier gebruikt om misverstanden mel het gebruik van
het woord 'uitvoering' binnen het mirusterie van Verkeer en Waterstaat te voorkomen.
Onder tenuitvoerlegging wordt verstaan de uitvoering in brede zin van het bepaalde in
de wet.
In de zin van totstandkoming en wijziging van de bij de wet hörende regelingen.
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7.3 DE WET VERVOER GEVAARLIJKE STOFFEN IN VOGELVLUCHT

Ter introductie wordt in deze paragraaf kort en zonder nadere beschouwing
aanleiding, doel en inhoud van de wet beschreven.

Directe aanleiding tot het vaststellen van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen
in 1995 vormden de met de Wet Gevaarlijke Stoffen uit 1963 opgedane ervarin-
gen. Deze laatste wet was in 1963 met grote spoed totstandgekomen in verband
met de destijds sterke toename van het vervoer van gevaarlijke Stoffen en het
ontbreken van een adequaat wettelijk instrumentarium ter waarborging van
de openbare veiligheid bij dit vervoer. De WGS uit 1963 was een 'leemtewet',
en dus slechts van toepassing op handelingen ten aanzien van gevaarlijke
Stoffen voorzover andere wetten daarin niet voorzagen.

Het hoofddoel van de Wvgs zoals genoemd in de memorie van toelichting
is de bevordering van de Openbare veiligheid'3 bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen.

Om de gepercipieerde tekortkomingen van de voorganger WGS te reme-
dieren heeft de Wvgs een beoogd integraal karakter meegekregen. Het geheel
van regels voor het inland-transport (weg, spoor en binnenwateren; de Wvgs
is niet van toepassing op zee- en luchtvervoer) van gevaarlijke Stoffen is er
zoveel mogelijk in opgenomen. De Wvgs heeft betrekking op het vervoeren
en het verrichten van direct daarmee samenhangende handelingen van gevaar-
lijke Stoffen over land, binnenwateren en spoor.

De materiele normen die de wet ten aanzien van het vervoer van gevaarlij-
ke Stoffen stelt zijn vaak van verdragsrechtelijke of communautaire oorsprong.
De Wvgs en het daarmee verbunden stelsel van uitvoeringsregelingen, fungeren
als een soort integrerende paraplu voor normen die uit internationale verdra-
gen of EG-regels voortvloeien.

De Wvgs zelf levert verder een aantal Instrumenten die noodzakelijk geacht
worden om de doorwerking van de ge'implementeerde normen te verzekeren,
zoals een uitvoerings- en handhavingsysteem. Deze noemen wij hieronder.

Ontheffing- of vrijstellingenstelsel
De Wvgs biedt de Minister de mogelijkheid voor bijzondere gevallen ontheffing
of vrijstelling te verlenen van het bij of krachtens de wet bepaalde. Uitgangs-
punt bij ontheffing of vrijstelling is dat het om bijzondere gevallen gaat, dat

Openbare veiligheid' is een veelomvattend begrip. Men dient eronder te verstaan: de
veiligheid van allen die direct bij het vervoer betrokken zijn, maar ook de veiligheid van
de omgeving en van al degenen en hetgeen zieh daar bevindt. Bevordering van openbare
veiligheid houdt in het voorkomen van gevaar, schade of hinder voor mens, dier en
omgeving als gevolg van gevaarlijke Stoffen. De inhoud van het begrip Openbare veiligheid'
wordt niet alleen bepaald door het object, dat aan het risico is blootgesteld, maar ook door
de aard en de hoedanigheid van de Stoffen, die onder het begrip 'gevaarlijke stof vallen,
aldus de memorie van toelichting.
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de openbare veiligheid niet in gevaar wordt gebracht en dat de betrokken
internationale regelgeving deze ontheffing of vrijstelling toelaat.

Toezicht
Het toezicht op de naleving is in eerste instantie opgedragen aan de ambtena-
ren van de Inspectie Verkeer en Waterstaat (rvw). Door de Minister van Defen-
sie aangewezen ambtenaren van het Korps militaire controleurs gevaarlijke
Stoffen (Kmcgs) zijn bevoegd toezicht te houden op het militair vervoer van
gevaarlijke Stoffen. Daarnaast kunnen andere ambtenaren worden aangewezen
om toezicht te houden. De bevoegdheden van de toezichthoudende ambtenaren
staan (tegenwoordig) beschreven in de Algemene wetbestuursrecht met dien
verstände dat de Wvgs de monsternamebevoegdheid beperkt tot de ambtena-
ren van de Inspectie Verkeer en Waterstaat.

Opsporing
Met de opsporing van overtredingen van de Wvgs zijn naast de ambtenaren
van de reguliere politie de daartoe aangewezen ambtenaren van de l VW belast
en voor het militair vervoer de ambtenaren van het Kmcgs. Daarnaast kunnen
ook nog andere ambtenaren worden aangewezen. De opsporingsbevoegdheden
van opsporingsambtenaren zijn beschreven in de Wet economische delicten.
De bevoegdheid tot monstername wordt daar beperkt tot de ivw en het Korps
militaire controleurs gevaarlijke Stoffen.

Stelsel van dwang- en straflepalingen
De Wvgs geeft de Minister de bestuurlijke bevoegdheid tot toepassing van
bestuursdwang (artikel 46 Wvgs) en de daaraan alternatief gestelde last onder
dwangsom ter handhaving van de voorschriften van de Wvgs. Daarnaast is,
als sanctie, ook de intrekking van een ontheffing mogelijk wanneer de aan
een ontheffing verbunden voorwaarden (ter bescherming van de openbare
veiligheid) overtreden worden.

De (strafrechtelijke) strafbaarstelling van overtredingen van de Wvgs vindt
plaats in de Wet economische delicten.

De Wvgs biedt verder nog een aantal Instrumenten die aanvullend op de
ge'implementeerde internationale normen de openbare veiligheid beogen te
bevorderen:

Routering
De Wvgs kent ten behoeve van de sturing van het vervoer van gevaarlijke
Stoffen een routeringssysteem. Routering houdt in dat het, behoudens onthef-
fing, verboden is bepaalde gevaarlijke Stoffen over andere dan de daarvoor
aangewezen wegen of over bepaalde aangewezen vaar- of spoorwegen te
vervoeren.
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Meldingsplicht, informatieverstrekking
Op grond van artikel 47 van de Wvgs zijn al diegenen die handelingen verrich-
ten met gevaarlijke Stoffen in de zin van artikel 2 van de Wvgs verplicht
melding te doen van voorvallen, waardoor gevaar voor de openbare veiligheid
is ontstaan of is te duchten, of ongevallen, te melden aan de Minister. Daar-
naast kan de Minister op grond van artikel 48 Wvgs van vervoerders van
gevaarlijke Stoffen alle inlichtingen vragen die naar zijn redelijk oordeel nodig
zijn ten behoeve van het analyseren van voorvallen en ongevallen als bedoeld
in artikel 47 Wvgs. De meldings- en informatieplicht hebben ten doel de
overheid de mogelijkheid te verschaffen' Om kennis en inzicht te verwerven
en te verdiepen op het gebied van risico's, omvang van het vervoer gevaarlijke
Stoffen en ontwikkelingen in de vervoertechnieken'.

7.4 BELEIDSMATIGE KWALITEIT VAN DE WET

Binnen het onderzoek naar doelmatigheid en werking van de wet is het van
belang deze wet te plaatsen binnen het kader van overheidssturing. Een wet
kan hierbij gezien worden als een uitvloeisel en weerspiegeling van beleid
van de overheid. Vanuit een visie op het te voeren beleid op een aspect van
de samenleving adresseert de wetgever de samenleving met regulerende
bepalingen. Dit beleid Staat voor een belangrijk deel verwoord in de memorie
van toelichting behorend bij de wet, en in de handelingen van de Staten-
Generaal waarin het wetvoorstel besproken wordt.4 In deze rapportage wordt
de beleidsmatige kwaliteit op drie aspecten beoordeeld:

Congruentie tussen beleidsdoelstelling en de wet; dat wil zeggen in hoe-
verre is een wet een juiste weerslag van het door de Tweede Kamer ge-
accordeerde beleid op het gebied van vervoer van gevaarlijke Stoffen?5

Congruentie doelstellingen van de wet en Instrumenten van de wet; dat
wil zeggen in hoeverre zijn de in de wet opgenomen bepalingen en Instru-
menten de juiste (optimale) om het beleid te implementeren gegeven de
specifieke sector waarop de wet van toepassing is?
Robuustheid van de wet; dat wil zeggen in hoeverre is de wet momenteel
(nog) een weerspiegeling van het huidige beleid?6

4 In recente juridische literatuur wordt aan de memorie van toelichting ook andere functies
toegedicht zoals een wervende functie vanuit de voorsteller (de regering) naar de wetgever
(de Staten-Generaal). In de opinie van de onderzoekers betrokken bij deze evaluatie mag
een dergelijke interpretatie van de memorie van toelichting nooit een reden zijn om een
wet niet te beschouwen als de uitdrukking van het in de memorie van toelichting geformu-
leerde beleid.

5 De vraag naar de uitwerking in de praktijk wordt in deel III beantwoord.
6 Beleidsrobuustheid kan als een juridische kwaliteit beschouwd worden (de mate waarin

de wet flexibel - maar democratisch - het beleid kan volgen), maar ook als een beleidsvraag
uitgaande van een gegeven wet en het huidige beleid.
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7.4.1 Congruentie doelstellingen wet en beleid

In deze subparagraaf worden de vijf beleidsdoelstellingen van de wet benoemt
die uil de memorie van toelichting te destilleren zijn.

De wet benoemt expliciet twee beleidsdoelstellingen. Er is sprake van een
'doel' en van een 'primair oogmerk':

A. 'De bevordering van de openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen'.7

Deze doelstelling wordt in de memorie van toelichting letterlijk genoemd als
de doelstelling van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (onder de paragraaftitel
'doelstelling van de wet'). Deze beleidsdoelstelling wordt geoperationaliseerd
in de memorie van toelichting door 'eenheid van beleid en regelgeving' na
te streven en door 'maatregelen ten aanzien van de verpakking' te treffen.

B. 'De Wvgs beoogt primair uitvoering te geven aan datgene wat internatio-
naal is geregeld op dit beleidsterrein.'8

Opvallend is daarmee al meteen dat er kennelijk sprake is van twee niet perse
congruente beleidsdoelstellingen waarvan de een 'de doelstelling van de wet'
is en de andere weergeeft wat de Wvgs 'primair beoogt'.

Naast beide expliciet genoemde doelstellingen van de Wvgs geeft de
parlementaire behandeling aanleiding om meer beleidsdoelstellingen van de
wet te benoemen.

C. De derde beleidsdoelstelling van de wet is het genereren van informatie
die als basis kan dienen voor een goede beleidscyclus omtrent het vervoer
van gevaarlijke Stoffen. 'Teneinde de aard en omvang van eerder bedoelde
maatregelen te kunnen beoordelen zal allereerst getracht moeten worden
ondanks de gesignaleerde problemen een voldoende mate van inzicht in
de risico's van het vervoer le verwerven.'9

D. Een vierde doelstelling die in de in de memorie van toelichting wordt
genoemd is het creeren van een mogelijkheid voor de burger ombetrokken
te raken bij het beleid rondom het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Deze
doelstelling woydt in de memorie van toelichting genoemd onder het kopje
'Inspraak en Voorlichting'.10

7 Kamerstukken II, 1992/93, 23250, nr. 3, p. 4.
8 Kamerstukken II, 1992/93, 23250, nr. 3, p. 5.
9 Kamerstukken 11, 1992/93, 23250, nr. 3, p. 9.
10 Kamerstukken II, 1992/93, 23250, nr. 3, p. 11.
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E. Als laatste maar zeker niet minst belangrijke doelstelling van de wet kan
worden genoemd het zekerstellen van een gelijke concurrentiepositie van
Nederlandse vervoerders door uniformering (binnen Europa) van regels
voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Deze beleidsdoelstelling is bij
analyse van de memorie van toelichting en de parlementaire behandeling
op vele plaatsen zichtbaar.

Hieronder wordt eerst per doelstelling ingegaan op de mate van congruentie
tussen wet en beleid. Vervolgens wordt het samenstel van beleidsdoelstellingen
met de wet geanalyseerd.

Beleidsdoelstelling A. 'Bevorderen openbare veiligheid'
Volgens het gestelde in de memorie van toelichting is het in het belang van
de openbare veiligheid van belang dat er eenheid van beleid en regelgeving
is op het gebied van vervoer van gevaarlijke Stoffen: Om dit doel te bereiken
is besloten, dat er een Wet vervoer gevaarlijke Stoffen tot stand wordt gebracht,
die niet aanvullend van karakter is en waarin de regels voor het vervoer van
gevaarlijke Stoffen [...] zijn opgenomen.' Hierin, zo wordt gesteld, verschilt
de wet essentieel van haar voorloper, de WGS.

Er kunnen drie dimensies onderscheiden worden waarop de eenheid van
beleid met betrekking tot de reikwijdte van de wet vervoer gevaarlijke Stoffen
kan worden gerealiseerd:
1 Vervoersmodaliteit;
2 Soort gevaarlijke stof;
3 Aard vervoershandeling/adressaat.

Ad 1. Vervoersmodaliteit
De reikwijdte van de Wvgs is beperkt tot het transport van gevaarlijke Stoffen
over de weg, het spoor en de binnenwateren. Daarmee valt het transport over
de zee en door de lucht en per buisleiding niet onder het werkingsgebied van
de Wvgs.

Ad 2. Soort gevaarlijke stof
Expliciet wordt in de Wvgs het vervoer van radioactieve Stoffen buiten de
werkingssfeer van de wet gesteld.

De wet geeft verder in artikel 3 de mogelijkheid om in het Bvgs te körnen
tot nadere eisen of tot vrijstelling van Stoffen of vervoermiddel. Het Bvgs geeft
in artikel 4 een opsomming van vrijstellingen.

Artikel 2 van de Bvgs geeft echter ook de mogelijkheid om middels een
ministeriele regeling overeenkomstig het ADR, het ADNR en het Rio te komen
tot nadere eisen of tot vrijstelling aanwijzing van gevaarlijke Stoffen of vervoer-
middelen.

Zowel in de ministeriele regeling als in ADR, ADNR en RIO worden vervol-
gens nog allerhande vrijstellingen beschreven.
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Ad 3. Aard vervoershandeling/adressaat
De Wvgs beoogt nadrukkelijk alle vervoershandelingen met gevaarlijke Stoffen
te reguleren. In tegenstelling tot haar voorloper de WGS is de Wvgs juridisch
gesproken van toepassing op intern transport van gevaarlijke Stoffen op
bedrijfsterreinen.11 Zowel de Arbeidsomstandighedenwet als de Wet milieu-
beheer stellen echter ook specifieke eisen aan het intern transport. Daarmee
is een scala aan afstemmingsproblemen over beleid en handhaving voorspel-
baar. Deze afsternmingsproblematiek is al jaren onderwerp van departementale
discussie.

De conclusie van bovenstaande observaties over de reikwijdte van de Wvgs
is daarmee dat de beoogde integraliteit van de Wvgs zeker niet volledig
gehaald is. Eenheid van beleid bestaat niet wat betreff vervoersmodaliteit, soort
gevaarlijke stof en aard van de vervoershandeling of adressaat. Ten opzichte
van de WGS is wel meer eenheid van beleid tot stand gebracht, maar de vraag
is of juist deze uitbreiding in alle opzichten de openbare veiligheid dient.

Beleidsdoelstelling B. 'Uitvoering internationale regelgeving'
De Wvgs voldoet in principe volledig aan de doelstelling de relevante Europese
richtlijnen en verdragen te implementeren. 'In principe' omdat de juridische
beoordeling laat zien dat er een probleem ontstaal doordat de te implemente-
ren regelingen een groter bereik (dreigen te) krijgen dan de formele werking-
sfeer van de Wvgs.

Beleidsdoelstelling C. 'Bevorderen beleidscyclus'
De Wvgs biedt in artikelen 47 en 48 informatieplichtinstrumenten ter uitvoering
van de doelstelling om een gesloten beleidscyclus te krijgen. De Wvgs legt
echter nergens de expliciete verantwoordelijkheid neer om tot analyse en
presentatie van de informatie te körnen (vergelijk bijvoorbeeld artikel 7 'rijks-
taken' van de Wet collectieve preventie gezondheidszorg)

Beleidsdoelstellirg D. 'Bevorderen betrokkenheid burger'
De Wvgs biedt met verwijzing naar de openbare voorbereidingsprocedure
in de Algemene wet bestuursrecht, afdeling 3.4, een Instrument om bezwaar
mogelijk te maken bij het totstandkomen van gemeentelijke routering.

Overigens is niet tot invulling gekomen van deze indertijd meer gangbare
doelstelling.

Beleidsdoelstelling E. 'Zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse veruoerders'
Deze belangrijke doelstelling van de wet wordt reeds weerspiegeld door de
systematiek van de wet. Deze systematiek garandeert in principe vrij vervoer

11 De ADR-kaderrichtlijn is overigens slechts van toepassing op openbare wegen. Er bestaat
derhalve geen internationale verplichting om het ADR op bedrijfsterreinen van toepassing
te laten zijn.
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volgens internationale normen (dus zonder aanvullende Nederlandse veilig-
heidseisen). Deze beleidsdoelstelling is op zichzelf weer in belangrijke mate
congruent met de doelstelling van de internationale regelgeving die immers
ook gericht is op het bevorderen van een gelijke concurrentiepositie van alle
Europese vervoerders.

Is de WOgs nu congruent met het samenstel van de geformuleerde beleidsdoelstellin-
gen?
Wanneer het geheel aan beleidsdoelstellingen wordt beschouwd, valt als eerste
op dat de hoof ddoelstelling 'bevordering openbare veiligheid' niet vanzelfspre-
kend in het verlengde ligt van de doelstellingen 'implementatie internationale
regelgeving' en 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoer-
ders'. De beleidsdoelstellingen van de wet zouden zelfs als tegenstrijdig kunnen
worden opgevat.

Opgemerkt kan worden dat de internationale regelgeving primair beoogt
de nationale regelgevingen te harmoniseren op het gebied van veiligheidseisen
aan het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Het uitgangspunt daarbij is niet om
tot de meest stringente regelgeving te körnen, maar om kosten en baten van
(extra) veiligheidseisen met elkaar in balans te laten zijn.

Gezien de beperkte reikwijdte van de Wvgs kan in ieder geval worden
geconstateerd dat de beleidsdoelstelling 'bevorderen van de openbare veilig-
heid bij het transport van gevaarlijke Stoffen' niet middels de Wvgs alleen kan
worden bereikt. Hoofdbeleidsdoelstelling en naam van de wet zelf suggereren
daarmee meer dan wordt waargemaakt.

Het was realistischer geweest als de Wvgs de 'Wet vervoer gevaarlijke
Stoffen over weg, spoor en binnenwater' had geheten met als hoof ddoelstelling
'Het implementeren van de internationale regelgeving op het gebied van
vervoer gevaarlijke Stoffen over weg, binnenwater en spoor'.
De wet zelf biedt geen garantie op het bereiken van een der genoemde beleids-
doelstellingen. Wanneer de onderliggende besluiten en ministeriele regelingen
worden meegenomen (die feitelijk geen onderwerp van deze evaluatie zijn)
dan kan worden gesteld dat aan de beleidsdoelstellingen 'uitvoering internatio-
nale regelgeving' en 'zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse
vervoerders' via de Wvgs invulling is gegeven. Gezien het karakter van de
internationale regelgeving wordt daarmee vanzelfsprekend indirect ook de
openbare veiligheid bevorderd,

Daar waar derhalve de beleidsdoelstellingen die ten grondslag liggen aan
de Wvgs onderling spanning vertonen, kan niet anders dan worden geconclu-
deerd dat beleidsdoelstellingen en wet niet (volledig) congruent kunnen zijn.
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7.4.2 Congruentie doelstellingen en Instrumenten

Een wet is een middel voor sturing en regulering door de overheid. In de
wettekst zelf worden geen doelstellingen beschreven, maar de Instrumenten
om die doelstellingen te kunnen verwezenlijken. Om effectief te kunnen sturen
is het belangrijk dat doelstellingen en Instrumenten op elkaar afgestemd zijn.
Minstens even belangrijk is het bovendien dat de Instrumenten afgestemd zijn
op de doelgroep en op de sturende partij (de desbetreffende overheidsinstan-
ties).

Theorieen over overheidssturing delen sturingsinstrumenten in calegorieen.
Een belangrijke tweedeling is die van De Bruin en Ten Heuvelhof. Zij maken
een onderscheid tussen meerzijdige en eenzijdige Instrumenten.12

Klassieke eenzijdige Instrumenten zijn gebods- en verbodsbepalingen en de
bijbehorende controles en boetes. Eenzijdige Instrumenten zijn vooral bruikbaar
in een omgeving waarbij de overheid een hierarchische positie inneemt ten
opzichte van de adressaten. Er kan dan sprake zijn van verticale en eenzijdige
sturing. Een voorwaarde voor een dergelijke sturing is dat de overheid 'echte'
kennis heeft van de praktijk en 'werkelijke' invloed op gedrag kan uitoefenen
(door middel van toezicht en handhaving), dan wel dat de (meeste) adressaten
van beleid welwillend medewerking verschaffen.

Meerzijdige Instrumenten zijn convenanten en contracten, maar ook inzet
van persoonsgerichte Instrumenten, het gebruik van positieve prikkels, diverse
communicatieactiviteiten en het gebruik van kengetallen. Meerzijdige Instru-
menten zijn vooral noodzakelijk in een netwerkomgeving waarbij gemeen-
schappelijke doelen en onderlinge afhankelijkheden zichtbaar zijn. In de
netwerkbenadering erkent de overheid dat haar invloed op de praktijk slechts
beperkt kan zijn.

Hieronder wordt eerst per doelstelling bekeken welke Instrumenten de
Wvgs biedt. Vervolgens zal nog overkoepeld beschouwd worden.

Beleidsdoelstelling A. 'Bevorderen openbare veiligheid
De Wvgs implementeert daartoe in de eerste plaats de internationale verdragen
ter zake. Ook de Instrumenten routering en meldplicht dragen bij aan deze
doelstelling.

De Wvgs kent een uitgebreid handhavingsinstrumentarium van strafrecht
vanuit de Wet economische delicten en van bestuursdwang en last onder
dwangsom. Slechts het bestuursrechtelijke Instrument van de bestuurlijke boete
ontbreekt. Combinatie van de methodiek uit het onderzoek 'bestuurlijke boeten
in de wetgeving van Verkeer en Waterstaat' met de gegevens volgend uit deze
evaluatie betekent dat invoering van de bestuurlijke boete wenselijk is.

12 J.A. de Bruijn, 'Sturingsinstrumenlen voor de overheid', 1991.
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Beleidsdoelstelling B. 'Uitvoering internationale regelingen'
De wet als kaderwet is in feite het Instrument om deze doelstelling te kunnen
verwezenlijken. De artikelen 3 en 9 bieden de mogelijkheid om middels amvb
en ministeriele regeling de internationale regelingen te implementeren. De
wettekst sec geeft echter geeft instrumentele garantie dat deze implementatie
ook daadwerkelijk plaatsvindt.

Beleidsdoelstelling C. 'Bevorderen beleidscyclus'
Om kennis en inzicht te verwerven en te verdiepen op het gebied van risico's,
omvang van het vervoer gevaarlijke Stoffen en ontwikkelingen in de vervoer-
technieken' biedt de wet twee Instrumenten, de meldingsplicht en de informa-
tieplicht (artikelen 47 en 48).

Beleidsdoelstelling D. 'Bevorderen betrokkenheid burger'
Door de afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing te
verklaren op de besluiten van Rijk, provincies en gemeenten met betrekking
tot routering wordt hierdoor de openbare voorbereidingsprocedure van kracht.

Overigens biedt de wet geen Instrumenten om de betrokkenheid van de
burger op dit beleidsterrein te vergroten.

Beleidsdoelstelling E. 'Zekerstellen gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders'
Zoals gesteld in de vorige paragraaf is het systeem volgens welke de wet

is opgebouwd gericht op de realisatie van deze doelstelling. Daarnaast biedt
de wet nog het systeem van ontheffingen en vrijstellingen om in bijzondere
gevallen het vervoer toch doorgang te kunnen laten vinden. De wettelijke basis
hiervoor ligt in de artikelen 8 en 9.

Is het Instrumentarium congruent met de doelstellingen?
Het Instrumentarium dat in de wet is vastgelegd lijkt op het eerste gezicht
in verhouding te zijn tot de doelstellingen. Hierbij geldt echter onverkort dat
de inherente spanning tussen de doelstellingen 'bevorderen openbare veilig-
heid' versus 'uitvoering geven aan internationale regelgeving' en 'zekerstellen
gelijke concurrentiepositie Nederlandse vervoerders', evengoed terugkeert in
het Instrumentarium.

Een belangrijke vraag in dit kader is of het systeem van de Wet vervoer
gevaarlijke Stoffen optimaal gekozen is om te voldoen aan de hoofddoelstelling,
het bevorderen van openbare veiligheid. Het gekozen systeem is er een waarbij
vervoer van gevaarlijke Stoffen mag plaatsvinden mits in overeenstemming
met de desbetreffende regels (dat wil zeggen als aan de voorwaarden voor
verpakking en administratieve zorgvuldigheid is voldaan).
Een bekende voorwaarde om een dergelijk systeem te laten werken is adequaat
toezicht en handhaving.

Op grond van de doelstellingen en instrumentenanalyse komt sterk het
beeld naar voren dat de Wvgs veiligheid en economie in gelijke mate wil
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bevorderen, anders dan de memorie van toelichting op het eerste gezicht doet
vermoeden. Dat naast veiligheid ook economische overwegingen van belang
zijn in de Wvgs, is een beeld dat in overeenstemming is met de grondbeginse-
len van de Europese eenwording die immers op uniformering op economische
gronden zijn gericht. De Wvgs als implementatiewet van Europese richtlijnen
'past' bij dat grondbeginsel. De zorg voor de veiligheid is in die Europese zin
meer annex.

Op grond van datgene wat in de wet bepaald is, lijken de meldingsplicht
en infbrmatieplicht op zieh goede instrumenten om input voor de beleidscyclus
te garanderen.

Een onduidelijkheid bestaat er over de mogelijkheden die de informatie-
plicht uit artikel 48 precies biedt. De letterlijke wettekst luidt Onze minister
kan [...] alle inlichtingen vragen die naar zijn redelijk oordeel nodig zijn ten
behoeve van het analyseren van voorvallen en ongevallen als bedoeld in artikel
47' [en dat zijn die waardoor gevaar voor de openbare veiligheid is te duchten].
De vraag is aan wie nu precies welke informatie gevraagd kan worden. Gezien
de tekst en het gestelde in de memorie van toelichting 'In de praktijk komt
het echter, met name bij de analyse van opgetreden voorvallen en ongevallen,
voor dat op basis van vrijwilligheid niet voldoende informatie beschikbaar
komt voor de beleidsvorming'13 lijkt te kunnen worden geconcludeerd dat
niet alleen informatie over een specifiek voorval of ongeval kan worden
opgevraagd.

Belangrijk is verder de constatering dat de genoemde instrumenten in
principe alle eenzijdige instrumenten zijn. Hiermee ontstaat een voorspelbare
spanning wanneer deze worden toegepast in een omgeving die zo'n hoge mate
van technologische complexiteit kent dat medewerking vanuit de sector nood-
zaak is voor het bereiken van de doelstellingen. Overigens blijkt uit hoof dstuk
4 'tenuirvoerlegging' dat de wijze waarop tot de technische normstelling
gekomen wordt in samenspraak met de sector veel kenmerken vertoont van
goede processturing.14

Een bekend potentieel sterk tweezijdig Instrument is overigens sinds 2000
via Europese richtlijn in de sector ingevoerd: elk bedrijf dient een contract
te hebben met een veiligheidsadviseur die het bedrijf adviseert, ongevallen
analyseert en aan de directie ervan rapporteert.

7.4.3 Wetsrobuustheid

De wet is totstandgekomen binnen de beleidscontext van de jaren negentig
met het oog op de beleidsdoelstellingen die destijds prominent waren. De

13 Kamerstukken II, 1992/93, 23250, nr. 3, p. 36.
14 Zie bijvoorbeeld de beschrijvingen van In 't Veld (1999) 'Sturingswaan & ontnuchtering',

Utrecht en De Bruijn en Ten Heuvelhof (1999) 'Management in netwerken', Utrecht.
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doeltreffendheid en doelmatigheid, handhaafbaarheid en uitvoerbaarheid van
een wet kunnen in de loop van de tijd veranderingen ondergaan omdat de
beleidscontext van de wet grote veranderingen ondergaat. Daarom wordt hier
de beleidscontext nader tegen het licht gehouden en relevante verschuivingen
besproken.

Het ministerie van Verkeer en Waterstaat heeft reeds decennia belangrij-
ke verantwoordelijkheden ten aanzien van veiligheid en economie. Binnen
het Directoraat-Generaal Goederenvervoer van het ministerie van Verkeer en
Waterstaat houdt de afdeling Lading en Risicobeleid van de Directie Transport-
veiligheid zieh bezig met het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Het is deze
afdeling die de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen heeft voorbereid en het beleid
dat hiermee samenhangt, vormgeeft en ten dele ook zelf uitvoert.

De afdeling heeft in de jaren negentig als hoofddoelstelling: 'het zorgdragen
voor de ontwikkeling van risicobeleid en voor de veiligheid van en rond het
vervoer van gevaarlijke Stoffen en lading en het scheppen van randvoorwaar-
den voor een verantwoord en gezond functionerende bedrijfstak'.15

Economie en veiligheid werden hier op gelijke hoogte geplaatst, oftewel
- zoals een respondent het formuleerde - veilig vervoer van gevaarlijke Stoffen
moest destijds 'haalbaar en betaalbaar' zijn.

Na de vuurwerkramp in Enschede van 13 mei 2000 vindt een totale beleids-
omslag plaats: de commissie Oosting uit harde kritiek in de evaluatie op de
verkokering en kwaliteit van de rijksdienst en op de rol van de rijksinspecties.
De door Oosting 'geeiste' cultuuromwenteling zorgt er voor dat het onderwerp
externe veiligheid hoog op de politieke agenda komt te staan.

In het NMP IV wordt bijvoorbeeld nog snel een hoofdsttik toegevoegd over
de normering van de risico's voor de externe veiligheid.

Het jaarplan voor 2003 van de afdeling Lading en Risicobeleid Staat dan
ook in het teken van een herbezinning op missie en doelstellingen. Het beleid
komt in het teken te staan van risicobeheersing, zonder dat de concurrentie-
positie van het bedrijfsleven nog ergens wordt genoemd. De omslag naar
veiligheid en de 'securization of society' als hoofddoelstellingen van beleid
lijkt een feit.

Met name risiconormering transport wordt nu met prioriteit opgepakt.
In dit project, waarover in 1996 een Nota naar de Kamer is gestuurd,16 wordt
gezocnt naar objectieve criteria voor het toetsen van veiligheid met het vervoer
van gevaarlijke Stoffen. Plaatsgebonden risico (de kans op een dodelijke situatie
voor een bepaalde plaats ten opzicht van de beschouwde activiteit) en groeps-
risico (de kans op een ramp met een bepaald aantal dodelijke slachtoffers in
de orngeving van de beschouwde risicovolle activiteit) staan hierbij centraal.

Deze risiconormen moeten, in navolging van het beleid voor stationaire
inrichtingen zoals VROM dit heeft ingezet, een richtlijn vormen voor beleid.

15 Afdeling Lading en Risicobeleid, Jaarplan 1999, p. 4.
16 Kamerstukken II, 1995/96, 24 611, nr. 2.
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Na 1996 heeft de afdeling Lading en risicobeleid zieh dan ook beziggehouden
met het in kaart brengen van risicovolle locaties (de zogenaamde risicoatlassen)
en met het vormen van beleid op deze punten. Voor het vervoer over spoor
heeft dit inmiddels geleid tot een schets van een 'Reguleringssysteem Vervoer
Gevaarlijke Stoffen'. Dit systeem heeft twee opties orn in te grijpen op situaties
die de riskonorm overstijgen: ruimtelijke beperkingen aan weerszijde van het
spoor of begrenzing van het vervoer van gevaarlijke Stoffen.17 Uit de inter-
views met beleidsmedewerkers van DGG, team externe veiligheid, blijkt dat
de Wvgs niet als het voor de hand liggende wettelijk kader wordt beschouwd
om deze nieuwe normen te verankeren. Overigens is daar voor het beoogde
'Reguleringssysteem Vervoer Gevaarlijke Stoffen' wel aan gedacht.18

Wat hiervan de implicaties zijn voor de robuustheid van de Wet vervoer
gevaarlijke Stoffen is nog niet exact te zeggen. De wet biedt op zichzelf instru-
rnenten om veiligheid te bevorderen ook door accommodatie van externe
veiligheidsnormen, maar heeft in principe wel 'vrij' vervoer als uitgangspunt.
Wel mag gesteld worden dat het huidige beleid van de afdeling Lading en
risicobeleid, zoals het beoogde reguleringssysteem voor spoorvervoer, een
wezenlijk andere en ingrijpender filosofie heeft dan de wet. Misschien daarom
is de Wvgs op dit moment niet in beeld als primair wettelijk kader waarbinnen
dit nieuwe beleid kan worden verankerd.

7.5 JURIDISCHE KWALITEIT VAN DE WET

Het tweede onderdeel van deze evaluatie behelst het onderzoek naar de
juridische kwaliteit van de Wet vervoer gevaarlijke Stoffen (Wvgs). Die juridi-
sche kwaliteit zal worden beoordeeld aan de hand van de juridische kwaliteits-
dimensies voor wetgeving zoals die voortvloeien uit de nota 'Zieht op wet-
geving'.19 Het gaat dan met name om de eisen:

a. rechtmatigheid en gerichtheid op verwezenlijking van rechtsbeginselen,
b. de onderlmge afstemming met andere regelingen en
c. de eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van regelingen.

7.5.1 Rechtmatigheid en gerichtheid op verwezenlijking van rechtsbeginselen

Een belangrijke wetgevingskwaliteitseis is dat wetgeving rechtmatig is en recht
doet aan de verwezenlijking van rechtsbeginselen. Onrechtmatige wetgeving
zal een rechterlijke toets niet doorstaan. Rechtmatigheid van wetgeving is dus

17 Kamerstukken II, 2001-2002, 24611, nr. 4, p. 7.
18 Tweede Kamer, 2001-2002, 24611, nr. 4, p. 1.
19 Kamerstukken U 1990/91, 22008, 1-2, p. 23 e.v.
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- in de woorden van de beleidsnota 'Zieht op wetgeving'- de meest wezenlijke
kwaliteitseis voor wetgeving.

Welke aspecten van een regeling kunnen nu gelden als rechtmatigheids-
aspecten? In deze evaluatie wordt hetzelfde kader gehanteerd als in Op zoek
naar kwaliteit; een onderzoek naar de toepassing en operationalisering van
wetgevingskwaliteitseisen'.20 Concreet wil dat zeggen dat dezelfde aanwijzin-
gen uit de circulaire 'Aanwijzingen voor de regelgeving',21 een verzameling
van geoperationaliseerde wetgevingskwaliteitseisen, als relevant worden
beschouwd.

Bij het rechtmatigheidsaspect als wetgevingskwaliteitseis gaat het onder
andere om:
a. De eis dat de voor een of meer belanghebbende(n) nadelige gevolgen van

de regeling niet onevenredig mag zijn in verhouding tot de doelstelling
die met de regeling worden beoogd (evenredigheidsbeginsel) - aanwij-
zing 15.

b. De eis dat in een regeling toegekende bestuursbevoegdheden zoveel moge-
lijk (en zo precies mogelijk) moeten worden genormeerd en discretionaire
bevoegdheden met vage toepassingcriteria worden vermeden - aanwijzing
17, alsmede de aanwijzingen 125-130a.

c. De eis dat een regeling in overeenstemming dient te zijn met hogere, met
name ook internationale, regels - aanwijzing 18.

d. Het beginsel van de keuze van de juiste regelingsvorm en een delegatiecon-
structie in overeenstemming met het beginsel van het primaat van de
wetgever - aanwijzingen 19-34a.

e. Het beginsel van respect voor bestaande situaties en aanspraken (over-
gangsrecht en inwerkingtreding) - aanwijzingen 165-180.

Indien de Wvgs naast deze eisen wordt gelegd, zijn de volgende opmerkingen
te maken.

Evenredigheid van het meldingensysteem
De evenredigheid van het meldingensysteem van de artikelen 47 en 48 verdient
nadere aandacht. Deze meldingsplicht vraagt van vervoerders, die in een sterk
competitieve markt hun werk moeten doen, om uit eigen beweging ieder geval
waarin zelfs maar gevaar voor de openbare veiligheid was te duchten te
melden. Dat creeert voor de vervoerder verschallende lastige situaries, waarvan
er hier drie worden besproken.

Ten eerste kan een vervoerder zichzelf via een melding incrimineren. Een
melding kan namelijk op zieh een aangrijpingspunt vormen voor een opspo-

20 S. Klosse, M.G.W.M. Peeters, S.J.P. Ubachs en L.F.M. Verhey (red.) Op zoek naar kwaliteit;
een onderzoek naar de toepassing en operationalisering van wetgevingskwaliteitseisen, Den Haag
2003, p. 7-8.

21 Aanwijzingen voor de regelgeving, oorspronkelijk 18 november 1992, Stert 1992, 230
(sedertdien een zestal keer gewijzigd).
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ringsonderzoek en vervolgingstraject. Een wettelijke waarborg dat dit niet zal
plaatsvinden bestaat niet. Wel is het tegenwoordig zo geregeld dat er voor
vervoer over de weg of de binnenwateren niet gemeld hoeft te worden bij
de rvw, maar aan de Adviesdienst Verkeer en Vervoer (AVV). Een waterdichte
garantie biedt dit echter niet. Weliswaar hoeft een vervoerder zieh niet te
melden bij een opsporingsinstantie, maar met een melding geef t hij wel rucht-
baarheid aan een voorval.

Een tweede probleem is dat niet geheel zonneklaar is wat onder 'voorval-
len, waardoor gevaar voor de openbare veiligheid is ontstaan of is te duchten,
of ongevallen' precies moet worden verstaan. Er bestaat een definitieprobleem
ten opzichte van deze begrippen in de Wvgs.

Een derde en laatste probleem verbonden aan de meldingsplicht is dat
de meldingsprocedure niet altijd geheel bekend of duidelijk is en de registratie
van alle meldingsplichten (ook die buiten de Wvgs dus) als complex wordt
ervaren. Dat blijkt ook uit door het Nibra uitgevoerd onderzoek uit 2002.22

Die ervaringen van cornplexiteit ontstaan door het feit dat er bij ongevallen
meerdere meldingsplichten tegelijkertijd gelden. Uit het Nibra-onderzoek blijkt
verder dat in 2002 bij transportongevallen met gevaarlijke Stoffen in het weg-
vervoer 10 instanties in totaal zo'n 65 aspecten registreren. Bij die registraties
bestaat ook nog een aanzienlijke overlap ten aanzien van de te registreren
aspecten.

Nadere regelgeving (zoals in bijvoorbeeld een Amvb meldings- en informa-
tieplicht) ontbreekt.

De geschetste problemen rond mogelijke incriminatie, definiering en
cornplexiteit van de meldingsprocedure maken daarmee dat de meldingsplicht
in de huidige situatie niet evenredig lijkt.

Gelaagd stelsel
De Wvgs kent een gelaagd stelsel van normering. De Wvgs bevat naast eigen
normen voornamelijk normen die uitvoering geven aan hetgeen internationaal
is geregeld op het beleidsterrein van het vervoer van gevaarlijke Stoffen. In
de wet zijn dan ook bepalingen opgenomen die een snelle doorwerking van
de betrokken regelgeving en wijzigingen daarvan mogelijk maken. Evenals
in het kader van de vroegere WGS vindt de doorwerking van internationale
regelgeving primair plaats in de uitvoeringsregelingen van de wet.

Deze internationale regelgeving wordt primair ge'implementeerd via de
Wvgs, met daaronder een algemene maatregel van bestuur (het Besluit vervoer
gevaarlijke Stoffen) en daar weer onder drie ministeriele regelingen: de Rege-
ling vervoer over land van gevaarlijke Stoffen (VLG), de Regeling vervoer over
de binnenwateren van gevaarlijke Stoffen (VBG) en de Regeling vervoer over
de spoorweg van gevaarlijke Stoffen (VSG). De internationale verdragen hebben

22 N. Rosmuller, Registratie van transportongevallen met gevaarlijke Stoffen, Nederlands Instituut
voor Brandweer en Rampenbestrijding, Arabern 2002, o.a. p. 20-21.
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betrekking op het internationale vervoer van gevaarlijke Stoffen, met dien
verstände dat de Akte van Mannheim het ADNR oplegt aan alle vervoer over
de rijnwateren.

Voorts is de regelgeving van de Europese Unie (EU) van belang. Deze heeft
geen directe relatie met het totstandkomen van de Wvgs, maar de EU krijgt
wel een steeds grotere invloed op het vervoer van gevaarlijke Stoffen, niet
zozeer door eigen beleid op het terrein van het vervoer van gevaarlijke Stoffen,
maar wel doordat de Europese Unie allerlei internationale regels binnen
Europa dwingend wil opleggen aan haar lidstaten. In dit verband is de kader-
richtlijn ADR exemplarisch. Deze richtlijn verklaart het ADR van toepassing
voor al het vervoer van gevaarlijke Stoffen over de weg (dus ook nationaal,
in tegenstelling tot het ADR zelf) op het hele grondgebied van de EU.23 Overi-
gens kent de EU wel eigen beleid op dit terrein, zoals de al genoemde richtlijn
veiligheidsadviseur. De richtlijnen van de Europese Unie hebben daarmee ook
betrekking op alle binnenlands vervoer en niet alleen op het internationale
vervoer.

Deze gelaagdheid van wettelijke regelingen maakt het stelsel van de Wvgs
kwetsbaar. Er zijn derhalve meerdere Organen die regels stellen voor het
vervoer van gevaarlijke Stoffen. De Europese Unie, de Organen die ADNR, ADR
en RIO opstellen en wijzigen en de Nederlandse overheid hebben elk eigen
reguleringsmacht. Dit kan de Status van en relatie tussen verschillende regels
onduidelijk maken wanneer die (tijdelijk) niet geheel met elkaar sporen.

Twee problemen körnen in de huidige praktijk van de Wvgs voor:
1 In de eerste plaats kan het gebeuren dat de Nederlandse regeling niet meer

spoort met de internationale regeling doordat die is gewijzigd en de Neder-
landse regeling vanwege bijvoorbeeld vertaalproblemen achterloopt. Welis-
waar gaat het verdrag, als hogere regeling, uiteindelijk voor de lagere
ministeriele regeling, maar divergenties bevorderen de toepasbaarheid van
de wet niet. Van wetgeving mag worden verwacht dat ze soepel overeen-
stemt met hogere regels en dat is in deze situatie niet het geval bij de
Wvgs.

2 In de rweede plaats wordt de kwetsbaarheid nog vergroot door de Europe-
se richtlijnen zoals bijvoorbeeld de ADR-kaderrichtlijn die de lidstaten
opdraagt het ADR te implementeren. Voor die lidstaten, zoals Nederland,
die het ADR al implementeerden betekent dat op zichzelf genomen dat er
niet veel ter implementatie van de richtlijn hoeft te worden ondernomen.
Echter een coördinatieprobleem ontstaat nu de ADR-kaderrichtlijn niet
dynamisch verwijst naar het ADR zelf, maar bijlagen kent waarin de regelin-
gen uit het ADR zelf weer (vertaald) staan opgenomen. Bepaalde begrippen

23 Een ander voorbeeld vormt de Kaderrichtlijn 96/49/EG inzake het vervoer van gevaarlijke
goederen per spoor.
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uit het ADR zijn in Nederland bij de implementatie in de ministeriele
regeling VLG net iets anders vertaald dan is gebeurd in deze bijlagen van
de ADR-kaderrichtlijn. De vraag is wat dan voorrang heeft: de (vertaling
van het ADR in de) kaderrichtlijn of de (vertaling van het ADR in de) minis-
teriele regeling VLG? Eigenlijk bestaan in dergelijke gevallen drie versies
van een en dezelfde regeling naast elkaar: het ADR zelf, de bijlage van de
ADR-kaderrichtlijn, en de ministeriele regeling VLG. Voor de kaderrichtlijn
spoor gelden dezelfde overwegingen.24

Er bestaat daarom een spanning tussen nationale, Europese en internationale
regelgeving. Doordat Europa zieh tegenwoordig met het vervoer van gevaarlij-
ke Stoffen bezig houdt, voldoet het voor de Wvgs gekozen transitiemodel niet
(meer). Een oplossing van dit probleem kan echter niet door Nederland alleen
worden bewerkstelligd.

Een ander probleem geldt de notificatie van de implementatie van het ADNR
ingevolge de Akte van Mannheim (Trb. 1955,161), die hetbinnenvaartvervoer
van gevaarlijke Stoffen over Rijnwateren regelt. Zoals al gesteld worden de
eisen die uit het ADNR ingevolge de Akte volgen middels het Reglement
vervoer over binnenwateren van gevaarlijke Stoffen ge'implementeerd voor
alle Nederlandse binnenwateren. Weliswaar lijkt de communautaire dimensie
hier te ontbreken (de Akte van Mannheim geldt slechts tussen de 5 aangesloten
Rijnoeverstaten en Belgie) maar toch moet, voorzover via implementatieregelin-
gen op basis van de Akte eisen aan binnen de Unie vrij verhandelbare produc-
ten en diensten worden gesteld, die implementatieregelingen worden genotifi-
ceerd op grond van de notificatie-Richtlijn 98/34/EG.25 Evenzo moeten (en
worden dat dan ook) de Nederlandse afwijkingen (de zogenaamde N-bepalin-
gen) van ADR en RIO genotificeerd worden.

Dat de implementatie van de Akte genotificeerd moet worden lijkt op het
eerste gezicht enigszins verrassend omdat artikel 307 van het EG-verdrag
bepaalt dat de rechten en verplichtingen voortvloeiende uit overeenkomsten
aangegaan voor l januari 1958 niet door de bepalingen van het EG-verdrag
worden gera?kt. De rechten en verplichtingen van de Akte van Mannheim
(herzien in 1955) - waaronder de verplichting te implementeren - lijken
daarmee buiten het op basis van het EG-verdrag in het leven geroepen notifica-
tieregime van notificatie-Richtlijn 98/34/EG te vallen. Dit is ook het standpunt
van het ministerie van Verkeer en Waterstaat.

Dat artikel 307 EG-verdrag in algemene zin bevrijdt van de notificatiever-
plichting terzake van de implementatie van de Akte van Mannheim is echter,
naar de overtuiging van onderzoekers, niet vol te houden: De notificatie-

24 Voor het ADNR/ADN gelden dergelijke problemen nog niet: voor de binnenwateren is
nog geen EU kaderrichtlijn vastgesteld.

25 Richtlijn betreffende een informatieprocedure op het gebied van normen en technische
voorschriften en regels betreffende diensten van de informatiemaatschappij, PbEG 1998,
L 204, zoals laatstelijk gewijzigd bij richüijn 98/48/EG PbEG 1998, L 217.
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Richtlijn 98/34/EG heeft een erg breed toepassingsbereik.26 De herkomst van
de te notificeren regeling doet, voorzover het geen implementatieregelgeving
is die voortvloeit uit een communautaire richtlijn of verordening, eigenlijk
niet ter zake. Dat het EG-recht niet van toepassing is op verdragen van voor
1958 betekent dus nog niet dat de Nederlandse implementatieregelingen buiten
het toepassingsbereik van Notificatierichtlijn 98/48/EG vallen. Die regelingen
zijn voor wat betreft die laatste richtlijn gewoon Nederlandse regelingen.
Artikel 10 van de notificatierichtlijn zondert dergelijke regelingen ook niet
uit.

Regelingsniveau: delegatie
Er is kritiek mogelijk op de wijze waarop internationale regels betreffende
het vervoer van gevaarlijke Stoffen worden ge'implementeerd. De Wvgs kent,
zoals gesteld, een getrapt stelsel, waarbij via het doorgeefluik van de algemene
maatregel van bestuur, uiteindelijk nadere regels worden gesteld in een minis-
teriele regeling. De wet geeft daarmee de minister niet rechtstreeks een be-
voegdheid om de implementatie zelf nader te regelen.

Een dergelijke rechtstreekse bevoegdheidstoekenning in de wet heeft
volgens de 'Aanwijzingen voor de regelgeving' wel de voorkeur, zeker als
te voorzien is dat er veel ministeriele regelingen tot stand zullen (moeten)
komen op basis van de wet. Zeker in het geval van de Wvgs, die in veel
opzichten een kader beoogt te bieden voor de rechtstreekse implementatie
van internationale regels en EG-recht, zou een rechtstreekse toekenning in de
wet zelf van een bevoegdheid om middels nadere regels de implementatie
uit te voeren de voorkeur hebben verdiend boven de nu gekozen middellijke
methode. Gebenden implementatie (i.e. zonder enige beleidsruimte voor
Nederland) is typisch een zaak die uit oogpunt van helderheid, snelheid en
flexibiliteit aan een minister ter nadere regeling over kan worden gelaten.27

Het delegatiesysteem waarin de wet nu voorziet is er een van een blanco-
delegatie. Artikel 2 Bvgs delegeert alle uitvoeringsregelingen ter zake van
internationale regelingen immers zonder meer door naar de minister. Het
huidige stelsel onder artikel 3 Wvgs jo. art. 2 Bvgs differentieert daarmee niet
tussen gebonden en niet-gebonden implementatie. Dat is in wezen in strijd
met de gedachte van het primaat van de wetgever en de 'Aanwijzingen voor
de regelgeving': Slechts die bepalingen die geen inhoudelijke afweging voor
Nederland meer meebrengen (zoals de gebonden implementatieverplichting)
kunnen ter nadere implementatieregeling aan de minister worden overgelaten.
Waar nog wel inhoudelijke keuzes moeten worden gemaakt, behoren die
eigenlijk door de regering te worden gemaakt.

26 Zie ook de laatste editie van de Handleiding Notificatie van regels betreffende producten
en elektronische diensten, vaststellingsbesluit gepubliceerd in Staatscourant 2003,125, p. 8.

27 Zie aanwijzing 26 van de 'Aanwijzingen voor de regelgeving'.
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7.5.2 Onderlinge afstemming met andere regelingen

De eis dat regelingen onderling goed zijn afgestemd in de zin dat ze geen
tegenstrijdige eisen stellen terzake van een en hetzelfde onderwerp, en geen
nodeloze onderlinge verscheidenheid hissen regelingen teweegbrengen is bij
een wet als de Wvgs van groot belang. De Wvgs beoogt een integraal kader
te geven voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Dat brengt verschallende
soorten afstemmingsrelaties met zieh mee.

Afstemming met andere nationale regels
Ten eerste is er de afstemming met andere regelingen die handelingen met
gevaarlijke Stoffen, anders dan via vervoershandelingen, regelen. Voorbeelden
daarvan vormen de Wet milieugevaarlijke Stoffen, de Arbeidsomstandigheden-
wet 1998, de Wet milieubeheer, de Wet verontreiniging oppervlaktewateren,
etc.28

De Wvgs is ten opzichte van deze wettelijke regelingen (meestal gericht
op statische installaties) de bijzondere wet op het terrein van de vervoershande-
lingen. Vooralsnog zijn er binnen het onderzoek weinig indicaties gevonden
dat zieh in juridische zin bij de afstemming met deze wetten problemen
voordoen.

Ten derde zijn er ook ten aanzien van het toezicht op de naleving van
vervoer van gevaarlijke Stoffen door op basis van de Wvgs aangewezen organi-
saties afstemmingsrelaties. Verschülende organisaties zijn tegelijkertijd bevoegd
zijn tot het verrichten van inspectiehandelingen, dan wel opsporingshandelin-
gen. Artikel 34, vijfde lid, van de Wvgs levert daarvoor een coördinatie-instru-
ment: beleidsregels vast te stellen door de Minister van Verkeer en Waterstaat
ten behoeve van het toezicht op de naleving van de wet. Tot op heden is van
dat Instrument nog geen gebruik gemaakt, wat echter (zo blijkt uit het hoofd-
stuk 6 van deze rapportage) niet wil zeggen dat de coördinatie van toezicht
en opsporingshandelingen ten aanzien van het vervoer van gevaarlijke Stoffen
probleemloos verloopt.

Afstemming met internationale regels
Een ander afstemmingsprobleem, dat in het onderzoek naar voren kwam, heeft
betrekking op de relatie met communautaire en internationale regels. De Wvgs
heeft in zoverre een beperkte reikwijdte dat het slechts van toepassing is op
het inlandige vervoeren van gevaarlijke Stoffen en daarmee direct verband
houdende handelingen (artikel 2 Wvgs). Door deze nadruk op 'vervoeren'
rast op vervoerders, meer dan op andere bij het vervoer betrokken personen,
een zware aansprakelijkheidslast. Pogingen om onder deze last uit te körnen
en de verantwoordelijkheid voor veilig vervoer bij andere bij het vervoer

28 Te denken valt ook aan de Kernenergiewet die strikt gezien ook vervoer regelt en om die
reden hier apart genoemd wordt.
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betrokken personen te leggen dan genoemd in artikel 2 van de Wvgs, hebben
onder de huidige Wvgs weinig kans van slagen.29

Deze benadering Staat op gespannen voet met ontwikkelingen binnen het
internationale recht. De verbinding met vervoer wordt daarmee soms geheel
losgelaten. Het ADR, waarvan de bijlagen frequent wijzigen, stelt bijvoorbeeld
steeds vaker eisen aan verpakkingshandelingen. Die voorschriften ten aanzien
van verpakkingshandelingen vallen strikt genomen niet binnen de huidige
reikwijdte van de Wvgs.

Dat de reikwijdtebepaling van art. 2 Wvgs ook in ander opzicht problema-
tisch is, volgt uit een uitspraak van de Rechtbank Dordrecht.30 Kern van dat
strafvonnis was dat gezien de huidige redactie van de Wvgs 'parkeren en laten
staan' ongewild niet onder de reikwijdte van alle bepalingen van de Wvgs
valt.

7.5.3 Eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van regelingen

Een laatste in dit onderzoek betrokken kwaliteitsaspect betreft dat van de
eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van wettelijke regelingen. Bij dit
vraagstuk gaat het om het communicatieve vermögen van de regeling, dat
wil zeggen in hoeverre een regeling erin slaagt de informatie en de betekenis
van de rechtsnormen die in een regeling worden uitgedrukt adequaat over
te brengen op diegenen tot wie de regeling zieh rieht. De redactie, vormgeving
en inrichting van de regeling speien hierbij een belangrijke rol, maar ook de
aard van de doelgroep.

Om met die laatste te beginnen: bij de Wvgs hebben we te maken met een
betrekkelijk kleine doelgroep van gespecialiseerde bedrijven die zieh bezig-
houden met vervoer van gevaarlijke Stoffen. Die doelgroep is gewend te
werken met de gespecialiseerde internationale regelingen. Desalniettemin is
het van belang dat de redactie en inrichting van de Wvgs geen aanleiding geef t
tot misverstanden of interpretatieproblemen en dat (uitvoerings)regels goed
en tijdig worden bekendgemaakt.
In dit kader behoeft de wijze van redactie van de artikelen 2, 3, 4 en 5 jis.
artikel 6 tot en met 8 Wvgs aandacht. Deze artikelen verwijzen niet op heldere
wijze naar elkaar en het vergt moeite de constructie te begrijpen. Deze kritiek
geldt ook voor de ingewikkelde routeringsregeling van de artt. 18 j° art. 12
Wvgs.

Een ander toegankelijkheidsprobleem van het stelsel van de Wvgs is dat
bepaalde internationale regels die via het stelsel van het Besluit vervoer gevaar-
lijke Stoffen via een Nederlandse ministeriele regeling worden ge'implemen-
teerd, niet geheel worden gepubliceerd in de Staatscourant, maar gedeeltelijk

29 Zie ook HR 27 november 2001, LJN-nr. AD 4412, zaaknr. 03260/00 E.
30 Rb Dordrecht, 6 jurü 2002, LJN-nr. AE 3772, zaaknr. 11/030181-01.
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ter inzage worden gelegd (bijvoorbeeld) ten departemente. De Bekendmakings-
wet geeft daarvoor in artikel 5, eerste lid, onder b, de mogelijkheid. AI is
duidelijk dat deze praktijk zeker gezien het volume van de regels waarom
het gaat in een aantal gevallen noodzakelijk is, uit een oogpunt van toeganke-
lijkheid van regels blijft het onbevredigend. Publicatie van het ter inzage
gelegde op het internet kan dit probleem gedeeltelijk oplossen.

7.6 PRAKTIJKWAARDE VAN DE WET

In dit derde deel van de evaluatie van de Wvgs wordt nader ingaan op de
praktijk van de Wvgs.

In de eerste plaats zal daartoe naar de tenuitvoerlegging van de Wvgs
worden gekeken, dat wil zeggen naar de uitvoering van het bepaalde in de
wet door de diverse overheden.

In de tweede plaats zal naar de be- en naleving van de Wvgs in de drie
te onderscheiden sectoren spoor, weg en binnenwater worden gekeken.

In de derde en laatste plaats zal de handhaving van de Wvgs door de
overheid worden beschouwd.

7.6.1 Tenuitvoerlegging van de Wvgs

In deze paragraaf komt aan bod hoe de minister van Verkeer en Waterstaat
omgaat met tenuitvoerleggingstaken die voortvloeien uit de Wvgs.

Nadrukkelijk wordt hier een scheiding gemaakt tussen tenuitvoerlegging
en handhaving.

Handhaving wordt hier beschouwd als een speciale uitvoeringstaak waar
voldoende over te zeggen valt om er een aparte paragraaf aan te wijden (7.6.3).

Om een oordeel te kunnen geven over de tenuitvoerlegging van de Wvgs
wordt de 'checklist uitvoerbaarheid van beleid en wetgeving' zoals ontwikkeld door
het Ministerie van Justitie als richtlijn gehanteerd. Aan de hand van deze
checklist kunnen vier dimensies onderscheiden worden waarop zieh problemen
in de tenuitvoerlegging van beleid en regelgeving kunnen voordoen:31

l Kwaliteit van het normenkader (de wet): wat zijn de consequenties van
het gekozen systeem van de wet voor de tenuitvoerlegging? Zijn de geko-

3l Het Instrument gaat oorspronkelijk uit van vijf dimensies. De dimensie implementatie en
communicatie wordt in deze rapportage minder relevant geacht. Deze dimensie rieht zieh
op communicatie tussen de wetgever en de uitvoeringsorganisatie. In het geval van de
Wvgs is de wet gemaakt door dezelfde afdeling bij het ministerie die ook voor een belangrijk
deel verantwoordelijk is voor de uitvoering. De handhavende organisaties, waarvoor deze
dimensie wel van toepassing zou kunnen zijn, körnen pas in later in dit rapport aan bod.
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zen Instrumenten voldoende om de doelstellingen te können verwezenlij-
ken? Levert de wet geen juridische problemen op voor de uitvoerders?

2 Keuze van de uitvoeringsorganisatie: is voor tenuitvoerlegging gekozen
voor de meest passende instantie? Zijn taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden op elkaar afgestemd? Zijn de middelen toereikend?

3 Attitüde van de uitvoeringsorganisatie: worden de doelstellingen van de
wet onderschreven en geaccepteerd door degenen die ze moeten uitvoeren?
Is de wet niet in strijd met eventuele andere verantwoordelijkheden van
de uitvoerders?

4 Interdepartementale en internationale grenzen: houdt de wetgever voldoen-
de rekening met de invloed van beleidsterreinen van andere ministeries
op het beleidsterrein van de wet en met de invloed van internationale
aspecten?

Met verwijzing naar de doelstellingen- en instrumentenanalyse uit paragraaf
7.3 kunnen volgende uitvoeringsverantwoordelijkheden worden benoemd van
de minister van Verkeer en Waterstaat (grofweg gerubriceerd onder implemen-
tatie, directe uitvoeringstaken en beheer):

Implementatie
zorgen voor een adequate bekendmaking
ministeriele regelingen tot stand brengen

Directe uitvoeringstaken volgende uit de wet
verlenen ontheffingen
tot standbrengen routering
een meldpunt creeren en zorgen voor goede informatieanalyse als input
voor internationaal overleg en nieuw beleid
coördinatie van de handhaving

Beheer
deelnemen aan internationaal overleg
overleggen met andere ministeries
de kamer periodiek informeren en de wet evalueren.

Invulling van verantwoordelijkheden door de minister:
Per hierboven benoemde uitvoeringstaak kan beschouwd worden op welke
wijze deze is ingevuld door de minister van Verkeer en Waterstaat.

Zorgen voor een goede bekendmaking:
Er kan voor dit aspect zowel gewezen worden op de soms grote inspanningen
via bijvoorbeeld het vic en het CTGG-congres als op de soms vertraagde be-
schikbaarheid van officiele vertalingen die dan slechts ter inzage liggen op
het ministerie (zodat de sector afhankelijk is van commerciele aanbieders).

Ministeriele regelingen tot stand brengen:
De in de wet genoemde regelingen zijn totstandgebracht en worden regelmatig
herzien wanneer de internationale regelingen aangepast worden.
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Totstandbrengen routering:
De minister heeft alle rijkswegen, spoortrajecten en vaarwateren beschikbaar
gesteld voor het transport van gevaarlijke Stoffen. Provincies hebben aanslui-
tend (volgens informatie van het ministerie) ook alle provinciale wegen aan-
gewezen. Over de wijze waarop gemeenten verder aansluitende gemeentelijke
routering tot stand hebben gebracht, bestaat geen landelijk beeld. Een kleine
steekproef in het kader van deze evaluatie kon geen gemeenten vinden die
tot (herziening van de) routering op grond van de Wvgs zijn overgegaan.32

Verlenen ontheffingen:
Er bestaat een ontheffingenstelsel waar het ministerie naar eigen zeggen bewust
steeds minder gebruik maakt.

Creeren meldpunt en zorgen voor goede informatieanalyse:
Het ministerie heeft zelf het beeld dat er een adequate meldingsprocedure
tot stand is gebracht. In de sector leeft een geheel tegengesteld beeld. Feit is
dat er geen nadere formele meldingsregeling tot stand is gebracht en dat van
de informatieplicht uit artikel 48 niet of nauwelijks gebruik wordt gemaakt.
Tot analyse van de beperkte gegevens komt het ministerie niet. Wel tracht
de handhavende instantie rvw de laatste jaren tot een beter risicobeeld te
körnen (de 'basismeting Wvgs' voor wegtransport is daar een voorbeeld van).

Het zeer beperkte aantal meldingen maakt duidelijk dat er sprake is van
zeer beperkte naleving van artikel 47:

Tabel 7.6.1: Het aantal meldingen per modaliteit (bron: ministerie van Verheer en Waterstaat)

binnenvaart
weg
spoor

2001

3
49
60

2002

3
46
91

32 Uit deze steekproef bleek bijvoorbeeld dat zowel in Amsterdam, Rotterdam als Venlo na
het van kracht worden van de Wvgs in 1996 niet meer naar de routering gekeken is. In
Rotterdam staan wel routeringsborden, maar bijvoorbeeld de APV is niet herzien om een
correcte verwijzing naar de Wvgs aan te brengen. In Amsterdam blijkt al 13 jaar niets meer
met routering gedaan te zijn. Een ambtenaar in Venlo meldde dat ook in deze stad geen
aandacht meer is geweest voor de routering. Er hangen ook daar nog wel wat borden, maar
ook deze dateren van voor de Wvgs. Grotere ondernemingen vragen nog wel eens een
ontheffing aan en dan krijgen ze een 'permanente ontheffing'. Officieel geldt natuurlijk
de regel dat Chauffeurs met vermijding van de bebouwde kom naar de plaats van bestem-
ming moeten rijden, maar door het ontbreken van een stak snelweg rond Venlo, rijdt al
het vrachtvervoer daar met gevaarlijke Stoffen conform artikel 11 Wvgs dwars door de
stad. Bestaande routering op grond van de WGS blijft echter van kracht tenzij die niet zou
blijken aan te sluiten op het aangewezen deel van het rijkswegennet of het provinciale
wegennet.
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Coördinatie van de handhaving:
Tot coördinatiearrangementen ten behoeve van adequate handhaving is men
nog niet gekomen.

Deelnemen aan internationaal overleg:
Zonder het internationaal totstandkomen van goede uniforme en geharmoni-
seerde internationale regelgeving kan de Wvgs niet slagen in het bevorderen
van openbare veiligheid en het bevorderen van de concurrentiepositie van
de Nederlandse vervoerders.

De feitelijke werkzaamheden van de beleidsmakers van verkeer en Water-
staat op het gebied van vervoer gevaarlijke Stoffen bestaan dan ook voor een
groot gedeelte uit internationaal overleg. In deze overlegcycli is er veel en
intensief overleg met de sector waardoor er zo optimaal mogelijk draagvlak
bestaat voor de uiteindelijk resulterende regelgeving.

Overleggen met andere ministeries:
De belangrijkste ministeries waar overleg mee zou moeten plaatsvinden, zijn:
VROM (raakvlakken in beleid met Wet milieubeheer, Wet milieugevaarlijke
Stoffen, Kernenergiewet en Wet op de ruimtelijke ordening), SoZaWe (raakvlak-
ken en overlappen watbetreft de arbowetgeving), vws (bijvoorbeeld voor het
vervoer van ziekenhuisafval), BZK (hulpverlening en rampenbestrijding, rol
andere Organen zoals provincies en gemeenten), EZ (verantwoordelijk voor
buisleidingtransport) en Defensie (militair transport).

Op VROM na vindt er met alle genoemde ministeries slechts beperkt overleg
plaats waardoor er bij tijd en wijle beleidsspanning ontstaat. Dit is vaak ook
een kwestie van andere prioriteitstelling bij deze andere ministeries.

Het overleg met VROM is relatief frequent (met name over onderwerpen
gerelateerd aan externe veiligheid), maar niet altijd even vruchtbaar. Een
belangrijk knelpunt hier ligt in de brongerichte benadering van de Wvgs versus
de wens voor externe veiligheidsnormering die VROM voorstaat. Overigens
is al aan de orde gekomen dat het beleid van Verkeer en Waterstaat zieh na
de vuurwerkramp in Enschede ook meer rieht op externe veiligheid(snorme-
ring).

Van overleg met het ministerie van Defensie is tijdens ons onderzoek niets
gebleken. Respondenten van het ministerie van verkeer en Waterstaat typeren
het militair vervoer als een "black box".

De kamer periodiek informeren en de wet evalueren:
Navraag bij het ministerie leert dat de Kamer niet zoals beloofd tweejaarlijks
via een aparte brief van de minister op de hoogte is gesteld van nieuwe
(internationale) ontwikkelingen op het beleidsterrein vervoer gevaarlijke
Stoffen. De evaluatie die aan de kamer is toegezegd, wordt naar alle waar-
schijnlijkheid middels dit rapport verwezenlijkt.
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Knelpunten voor een goede tenuitvoerlegging
In deze deelparagraaf wordt teruggegrepen op de vier dimensies voor uitvoer-
baarheid, zoals geschetst aan het begin van deze paragraaf.

Oimensie 1: Kwaliteü van het nonnenkader (de wet):
Wat allereerst als problematisch voor beleidsmakers kan worden aangemerkt,
is de spanning tussen de doelstellingen veiligheid en economie van de Wvgs.
Anderzijds is dit voor de ambtenaren van Verkeer en Waterstaat een dagelijkse
politieke realiteit en mag effectief manoeuvreren verwacht worden.

Een volgend belangrijk kemnerk van het normenkader is dat de Wvgs een
vergunningloos systeem is (een ex post systeem). Volgens de wetenschappelijke
literatuur over tenuitvoerlegging, naleving en handhaving leidt dit ertoe dat
uitvoerders, maar ook handhavers een afhankelijkheidsrelatie hebben ten
opzichte van degenen die de wet moeten naleven. Zij zijn immers voor een
groot deel afhankelijk van informatie die het bedrijfsleven achteraf aanlevert.
Bij een systeem van vergunningen of certificering (een ex ante systeem) is de
afhankelijkheid omgekeerd: het bedrijfsleven moet adequate informatie vooraf
aanleveren om gevaarlijke Stoffen te mögen vervoeren.

De afhankelijkheid van het ministerie lijkt te worden versterkt door het
hoge technische gehalte van de onderliggende regelgeving. Om zieh effectief
voor te kunnen bereiden op bijvoorbeeld intemationaal overleg is de technische
expertise van het bedrijfsleven noodzakelijk. Alleen specialisten op deelgebie-
den lijken nog de benodigde kennis in huis te hebben. De complexiteit van
de regelgeving die voortkomt uit het gekozen systeem van middelenprogram-
mering werkt dus een grote kennis- en informatieasymmetrie in de hand.

De discussie of doelprogrammering een op lossing kan bieden lijkt voorals-
nog echter een virtuele aangezien dit een volledige ommekeer in de internatio-
nale wet- en regelgeving op het gebied van vervoer gevaarlijke Stoffen zou
betekenen.

Een volgend kenmerk van de Wvgs is dat de minister een informatierecht
heeft gekregen. Wellicht was het beter geweest om aan de informatieplicht
van de adressaten een analyseplicht voor de minister te koppelen om te
garanderen dat belangrijke input voor de beleidsvorming ook daadwerkelijk
zelfstandig wordt verkregen door het ministerie en niet al te zeer wordt
geleund op de informatie en mening van het bedrijfsleven. Wat betreft zieht
op de beleidscyclus ten behoeve van de Kamer kan verwezen worden naar
andere wetten waar een informatie- en evaluatieplicht wettelijk in is vastgelegd.
In de Wvgs is dit onderdeel toch meer terloops ter sprake geweest in de
parlementaire behandeling.

Oimensie 2: Keuze van de uitvoeringsorganisatie: (taken en middelen):
Uit de jaarplannen en interne stukken van de afdeling Lading en Risicobeleid
blijkt dat het budget voor onderzoek en analyse de laatste jaren zeer sterk is
gereduceerd. Ook het personeelsbestand op andere onderwerpen dan externe



Hoofdstuk 7 159

veiligheid is gereduceerd. Op grond hiervan kan men stellen dat de beleids-
makers nauwelijks nog in Staat zijn zelfstandig beleid te maken op dit terrein
zoals voorzien met de körnst van de Wvgs. De ambtenaren zijn voor een groot
deel van hun tijd bezig met het internationaal overleg en met het ontwikkelen
van extern veiligheidsbeleid voor transport (risicoatlassen etc).

Dimensie 3: Attitüde van de uitvoeringsorganisatie:
De uitvoeringsorganisatie ervaart het als lastig dat de zorgvuldig opgebouwde
goede relatie met het bedrijfsleven als adressaten van de Wvgs, in gevaar komt
door politieke koerswijzigingen op grond van incidenten. Zoals al aangegeven
is de medewerking van de sector altijd als noodzakelijk gezien voor effectief
beheer van de onderliggende internationale en Europese regelgeving. Op grond
van recente theorieen over processturing kan deze keus ook goed verdedigd
worden.

Dimensie 4: Barrieres op interdepartementaal en internationaal vlak
Zoals vaker het geval is körnen de beleidsterreinen van Nederlandse ministeries
niet precies overeen met beleidsterreinen van internationale gremia en wet-
geving. Ook in het geval van de Wvgs levert dit afstemmingsproblemen op.
De verplichting om internationale regels 1-op-l in Nederlandse wetgeving
te vertalen, levert een automatisme van implementatie op.

Hierdoor wordt op het ministerie van Verkeer en Waterstaat niet meer
systematisch gekeken welke overlappen er kunnen ontstaan met beleid, wet-
en regelgeving van andere ministeries.

De relatie tussen Verkeer en Waterstaat en VROM kan als stroef worden
betiteld. Waar het ministerie van Verkeer en Waterstaat voor de vuurwerkramp
de ontwikkeling van externe veiligheidsnormering bij transport nog vol over-
tuiging van de hand kon wijzen, wordt deze ontwikkeling nu als onvermijde-
lijk gezien. Een volledig ontwikkelde visie op deze normering en de relatie
met de Wvgs (en daarmee op de relatie met internationale afspraken) bestaat
echter nog niet.

Een bijzonder punt in de relatie Verkeer en Waterstaat - VROM is de aan-
dacht voor de internationale dimensie van Nederlands beleid. De ambtenaren
van het ministerie van Verkeer en Waterstaat hebben deze internationale
dimensie altijd voor ogen gezien hun veelvuldige aanwezigheid in internationa-
le overleggremia. Beleidsmakers van bijvoorbeeld VROM ervaren veel minder
de noodzaak de internationale dimensie van extern veiligheidsbeleid in ogen-
schouw te nemen.

Wordt de interdepartementale relatie Defensie - Verkeer en Waterstaat
bekeken, dan kan haast niet anders dan gesteld worden dat deze onvoldoende
is ontwikkeld.

Een laatste barriere die tenuitvoerlegging van de Wvgs in de weg lijkt te
staan, hangt samen met het volgende punt: de Wvgs beoogt primair uitvoering
te geven aan datgene wat internationaal geregeld is op het gebied van vervoer
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gevaarlijke Stoffen, maar wil daarnaast ook eigen Nederlands beleid gericht
op veiligheid vormgeven. Dit Nederlandse beleid kan echter juist door de
verbintenis aan internationale verdragen, maar zeer beperkt zijn. De internatio-
nale verdragen hebben immers doorgang van internationaal vervoer als belang-
rijke doelstelling.

Een algeheel verbod van vervoer van een bepaalde stof is bijvoorbeeld
formeel wel een mogelijkheid die de wet biedt, maar zal in de Europese
praktijk waarschijnlijk niet ten uitvoer kunnen worden gebracht.

7.6.2 Naleving

Deze paragraaf bevat het resultaat van het onderzoek naar de mate waarin
en de wijze waarop de Wvgs wordt gepercipieerd en nageleefd door de
vervoerssector. In deze paragraaf zijn de bevindingen van de drie onderschei-
den modaliteiten spoor, binnenvaart en weg daar waar mogelijk samen ge-
voegd.

Körte omschrijving van de modaliteiten
Spoor: Het goederenvervoer per spoor in Nederland is gedomineerd geweest
door de monopoliepositie die NS Cargo NV meer dan een eeuw lang heeft
ingenomen in dit segment van de markt. Verandering hebben relatief kort
geleden plaats gehad als gevolg van de vanaf 1995 op grond van Europees
recht ingezette liberalisering van het spoorvervoer en de verplichte scheiding
tussen exploitatie en infrastructuur.

Op dit moment wordt het vervoer per spoor in Nederland uitgevoerd door
een zestal bedrijven. Het goederenvervoer per spoor betreft derhalve een markt
met een zeer beperkt aantal speiers die relatief zichtbaar zijn in verhouding
tot andere vervoerssectoren als het wegtransport of de binnenvaart.

Binnenvaart: Bij de binnenvaart hebben al jaren geleden de grote producenten
nun eigen vloot afgestoten, dat wil in dit geval zeggen dat er veel (duizenden)
een-schips bedrijven bestaan. Grotere rederijen bestaan er met name op het
gebied van bulktransport (van gevaarlijke Stoffen).

Wegtransport: Bij het wegtransport zijn er enkele grote vervoerders die gespecia-
liseerd zijn in het vervoer van specifieke gevaarlijke Stoffen. Enkele honderden
kleine en grote vervoerders vervoeren incidenteel gevaarlijke Stoffen.

Voor alle modaliteiten geldt dat er zieh de afgelopen tientallen jaren in
Nederland geen ongevallen met dodelijke afloop tengevolge van het vervoer
van gevaarlijke Stoffen hebben voorgedaan. Wel vinden er met regelmaat
ongevallen plaats die tot grote media-aandacht leiden vanwege de betrokken-
heid van een gevaarlijke stof. Binnen Europa doen zieh wel met enige regel-
maat zware ongevallen voor, maar er is geen analyse voorhanden die bijvoor-



Hoofdstuk 7 161

beeld laat zien dat het aantal slachtoffers bij transport van gevaarlijke Stoffen
hoger is dan dat bij regulier transport.

Naleving en de Tafel van elf
Ten behoeve van het onderzoek naar de naleving van de Wvgs gaan we uit
van de klassiek instrumentele visie op wetgeving. Uitgangspunt is dat door
middel van het stellen van wetten en regels de wetgever beoogt normen aan
de samenleving op te leggen. In deze benadering vullen we het begrip "na-
leving" in als de mate waarin degenen aan wie de wet is geadresseerd conform
de normen die in de Wvgs zijn neergelegd handelen.

Onderzoek heeft uitgewezen dat er verschallende factoren zijn die de
naleving bevorderen. De meest relevante zijn beschreven in de zogenaamde
Tafel van elf', een Instrument uit 1994 ontwikkeld in opdracht van het ministe-
rie van Justitie. Sindsdien is het Instrument steeds verder ontwikkeld en
verbeterd. Door de elf factoren in hun onderlinge samenhang toe te passen
op de Wvgs en haar adressaten, kan een beeld worden verkregen op de mate
waarin en de manier waarop de wet wordt nageleefd. Toepassing van de elf
factoren geeft tevens een beeld over de handhaafbaarheid van de Wvgs.

Kennis van regels
De doelgroep is op de hoogte van het bestaan van de Wvgs en met name de
voor hen vaak relevantere onderliggende (internationale) regelgeving. De
sectoren zijn alle al gewend gedurende tientallen jaren met de complexe
internationale en Europese middelenvoorschriften om te gaan. Als beperkt
probleem op dit gebied wordt wel genoemd de vaak verlate en slechts com-
mercieel beschikbare vertaling van de internationale voorschriften.

Onzekerheid bestaat er wel over een aantal aspecten. In de Wvgs zelf wordt
de meldplicht vaak als onduidelijk ervaren. De werkingssfeer van de Wvgs
op bedrijfsterreinen zorgt ook voor onzekerheid

Afweging voor- en nadelen van overtreden en naleven regel
Globaal kan het afwegingskader voor norm-conform gedrag worden ingedeeld
in financieel-economische overwegingen en immateriele overwegingen.

Het is evident dat de regels die voortvloeien uit de Wvgs en de lagere
regelgeving belangrijke kosten met zieh meebrengen voor het bedrijfsleven.
Het bedrijf moet er bijvoorbeeld voor zorgen dat het personeel aan de eisen
van vakbekwaamheid voldoet en de eisen die gesteld worden aan het materieel
zijn relatief duur.
Desalniettemin lijken deze kosten geen duidelijke rol te speien in de afwegin-
gen van de sector waar het de naleving betreff. De reden hiervoor zou kunnen
zijn dat men de regulering onvermijdelijk en noodzakelijk acht. Zo lang de
kosten maar voor alle bedrijven en alle vervoermodaliteiten in gelijke mate
gelden, wordt er vanuit de verschillende sectoren geen kritiek geuit.
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Bij de gesprekspartners Staat een duidelijk en krachtig besef voorop van
de grote nadelen die een ongeval voor hen zal meebrengen. Immaterieel is
dat verlies aan reputatie en vertrouwen in de sector zelf. Als het (bijna) ongeval
om "welke reden ook de aandacht van de media trekt, zal dat verlies ook buiten
de directe contacten in de sector voelbaar zijn. Bij de melding van (bijna)
ongevallen is men - ook in eigen kring - om deze reden zeer terughoudend
(met uitzondering van de transparante spoorsector). Deze immateriele nadelen
zullen zieh - zo weet men - via omzetverlies zeker vertalen in materiele
nadelen. Dit geldt voor alle betrokken partijen: producenten, Verladers en
vervoerders. Hier liggen krachtige, positieve incentives voor een strikt nale-
vingbeleid. Het samengaan van een ongeval met een niet nauwgezette naleving
zal immers desastreuze gevolgen (kunnen) hebben.

Wel wordt er in alle modaliteiten op gewezen dat ten gevolge van de
liberalisering en de internationalisering er buitenlandse ondernemingen zouden
zijn die vanwege de hoge kosten minder veilig vervoer verrichten.

Mate van acceptatie
De respondenten in de verschillende modaliteiten achten het beleid dat ten
grondslag ligt aan de Wvgs als zodanig zeer redelijk. De concrete middelen-
eisen worden over het algemeen ook als redelijk ervaren, mede omdat de sector
zelf intensief bij de bepaling ervan betrokken is.

De naleving wordt door de sector zelf in het algemeen hoog ingeschat en
het aantal overtredingen laag. De modaliteiten wijzen verder op de Systemen
van zelfregulering die gehanteerd worden en die strenge eisen stellen aan het
vervoer van gevaarlijke Stoffen (bijvoorbeeld SQAS of EBIS voor de binnenvaart).

Veel minder acceptatie bestaat er, zoals te verwachten valt, voor die delen
van de regelgeving die onhelder zijn: de meldplicht en de reikwijdte problema-
tiek. Voor de meldplicht geldt in het bijzonder dat onbegrepen is waarom men
eigenlijk zou moeten melden anders dan om de kans te lopen op vervolging
of reputatieschade.

Normgetrouwheid doelgroep
Als autonoom (moreel) standpunt lijkt normgetrouwheid niet krachtig aanwe-
zig te zijn in de verschillende modaliteiten. Men kijkt naar de regels vooral
vanuit een technisch oogpunt en ziet zichzelf daarbij ook als terzake kundig.
In die kundigheid meent men niet onder te doen voor de overheid. Sterker
nog: uitlatingen over de kwaliteit van overheidsorganen maken duidelijk dat
men zichzelf als de norm beschouwt en dat daar vanuit de overheid hooguit
gelijkwaardigheid tegenover wordt gezet. Zo had men duidelijk respect voor
het voormalige KCGS en ziet men die kwaliteit nu bij rvw weer terugkomen.

Vanuit dit technische perspectief zal normgetrouwheid dus niet op gezags-
getrouwheid berusten, maar moet er bij regelgeving door inspraak en medezeg-
genschap draagvlak verzekerd worden.
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Adequate inspectie wordt verder genoemd als belangrijke factor om erode-
ring van de normgetrouwheid le voorkomen: als er teveel onveilige maar
goedkope transportbedrijven op de markt körnen, ziet men zelf ook geen kans
de benodigde investeringen te blijven plegen.

Informele controle
De inf ormele controle wordt binnen de vervoerssector als zeer laag ingeschat.
Respondenten geven aan dat er binnen de sector nauwelijks onderling naar
elkaars veiligheidsbeleid wordt gekeken. Wel ervaart men een grote druk
vanuit de directe omgeving van producenten en Verladers: ongevallen of een
siechte naam kunnen gemakkelijk leiden tot faillissement.

Het gebruik van veiligheidsbeheerssystemen als SQAS levert wel een belang-
rijke bijdrage aan de informele controle: de consequentie van niet naleving
kan immers uitsluiting van de markt betekenen. Een kanttekening die daarbij
gemaakt wordt, is dat Systemen als SQAS deels een papieren werkelijkheid
creeren die niet altijd overeenkomt met de praktijk.
Informele meldingskans

De informele meldingskans wordt voor het spoor veel groter geacht dan
voor de andere sectoren. Het gaat immers om slechts vier concurrerende
bedrijven die allen te maken hebben met dezelfde netbeheerder en die met
zeer zichtbaar materieel rijden: "Trucks zijn anoniem, een hele trein kan je
niet zomaar versteppen". Zelfs de meldplicht van artikel 47 wordt in de
spoorsector mede daarom goed nageleefd. Men meldt veel liever zelf dan dat
de inspectie er via anderen achter komt dat er iets is gebeurd.

De informele meldingskans wordt in de sectoren weg en water als zeer
laag ingeschat. Overtredingen zijn tijdens transport in het algemeen niet
zichtbaar zonder controle.

Controlekans
De objectieve controlekans is gering. Zo wordt bij het spoor een procent van
het vervoer gecontroleerd en dat is nog een veel hoger percentage dan voor
de beide andere sectoren waar de controlekans van een 'rit' beneden de
promille ligt.33 Per bedrijf en per vervoersmiddel ligt die kans vanzelfspre-
kend hoger: elk transportbedrijf maakt l ä 2 keer per jaar een controle van
een vervoersmiddel mee. De kans op controle van meldingsplicht en routering
van het wegtransport door gemeenten is praktisch gesproken nul.

Alle ondervraagden geven aan dat er ook naar hun mening relatief weinig
controles plaats vinden. Op bepaalde onderdelen in de vervoerketen wordt
volgens sommigen helemaal niet gecontroleerd, zoals bij het spoor voorbeeld
bij de Verladers en de vulinstallaties.

33 Jaarbericht IVW 2002.
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Detectiekans
De detectiekans hangt sterk af van het soort overtreding: simpele administratie-
ve overtredingen of afwijkingen van de uitrusting zijn veelal eenvoudig
detecteerbaar bij controle. Essentiele overtredingen waarbij bijvoorbeeld de
inhoud niet overeenstemt met de verpakking of de verpakking niet de juiste
kwaliteit heeft, zijn veelal slechts na ingewikkelde monstername of testen vast
te stellen. Binnen de sectoren wordt daarom negatief over controles door
onvoldoende gespecialiseerd personeel gesproken: op de foute slakken wordt
zout gelegd.

Selectiviteit
Dat er binnen de sectoren weg en water sprake is van potentiele selectiviteit
is duidelijk wanneer men de veel hogere overtredingpercentages van KLPD
en Zeehavenpolitie van soms 60% met die van de ivw vergelijkt: 'een roestige
bolder kan al veel zeggen'.

Sanctiekans
De doelgroep van de Wvgs acht voor wat betreft de sector spoor de kans niet
erg groot dat men een sanctie opgelegd krijgt.34 De inspecteurs van Verkeer
en Waterstaat richten zieh in belangrijke mate op preventief beleid. Er is
veelvuldig overleg, bepaalde controles worden vooraf aangekondigd en de
veiligheidsmanagers bij de bedrijven werken relatief goed samen met de
inspecteurs. Dit alles leidt tot een handhavingscultuur waarin het opleggen
van sancties geen belangrijke rol speelt.

Ook binnen de sector binnenvaart is er sprake van een perceptie dat rvw
eerder waarschuwt dan sanctioneert. Wel wordt aangegeven dat de KLPD veel
eerder tot sancties overgaat.

Binnen de sector weg is de perceptie dat geconstateerde overtredingen
snel tot een sanctie leiden. Gezien de läge sanctie-ernst (zie hieronder) is dit
voor respondenten geen overweging bij de bedrijfsvoering.

Sanctie-ernst
Binnen de spoorsector wordt de sanctie-ernst als zeer groot ervaren. Het gaat
dan niet om boetes maar om de dreiging dat het veiligheidsattest zou kunnen
worden afgenomen indien er een incident zou plaats vinden dat de vervoerder
te verwijten is. Deze ultieme sanctie (die niets met de Wvgs van doen heeft)
leidt er wel toe dat onder de vervoerders de norm heerst dat de vervoerder
alles moet doen wat in zijn macht ligt om te voorkomen dat er een ongeluk
met gevaarlijke Stoffen plaats vindt.

Binnen de binnenvaart en het wegtransport wordt de sanctie-ernst als laag
ingeschat. Als een proces-verbaal al tot een boete leidt dan bedraagt die
volgens respondenten nooit meer dan enkele honderden euro's dat is 'part-of-

34 Dit strookt met de cijfers van IVW, zie het Jaarbericht 2002.
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the-game'. De angst voor resulterende reputatieschade als gevolg van sancties
bestaat niet. Wel, zoals gemeld, als gevolg van ongevallen.

7.6.3 Handhaving

Handhaving wordt in deze evaluatie gedefinieerd als 'het doen naleven van
regels'. Het betreft daarmee een heel scala aan activiteiten zoals controleren,
boetes geven, proces-verbaal opmaken, vervoer ophouden, informeren, advise-
ren, deadlines aankondigen, waarschuwen, onderhandelen, monsters nemen,
gegevens verzamelen et cetera.

In de memorie van toelichting op de Wvgs wordt intensivering van de
handhaving (in vergelijk met de WGS) toegezegd, juist vanwege het risico voor
de openbare veiligheid bij overtreding.

De Wvgs zelfvoorziet in de volgende handhavingsinstrumenten:
Bevoegdheden minister: Om coördinatie tot stand te brengen tussen de contro-
leactiviteiten van de verschallende diensten die met het toezicht op de naleving
van deze wet zijn belast, verleent de wet aan de minister van Verkeer en
Waterstaat de bevoegdheid om ter zake richtlijnen te geven.

Aangewezen ambtenaren:
In de wet wordt geregeld dat de minister van Verkeer en Waterstaat ambtena-
ren kan benoemen die belast zijn met toezicht op de naleving van het bepaalde
in de Wvgs. Primair zijn dat de ambtenaren van ivw. In het Besluit toezicht
en opsporing vervoer gevaarlijke Stoffen wordt hier nadere invulling aan
gegeven. Zo worden daar aangewezen de controleurs van het Korps militaire
controleurs gevaarlijke Stoffen voor het toezicht op militair transport. In het
besluit worden nog drie diensten belast met toezicht en drie diensten met
opsporingsbevoegdheid. Overigens kunnen nog bijzondere opsporingsambtena-
ren worden benoemd, hiervan moet melding worden gemaakt in de Staats-
courant. Een volledig overzicht hiervan ontbreekt.

Aan de functionarissen van de regionale politiediensten (inclusief KLPD)
is geen toezichthoudende bevoegdheid verleend vanwege een gebrek aan
specialistische kennis ter zake. Deze hebben vanzelfsprekend wel een algemene
opsporingsbevoegdheid.

Overige instanties met handhavingstaken:
Naast toezicht en opsporing zijn er ook nog andere handhavingstaken die
samenhangen met de Wvgs. Het gaat hier om keuringen en classificatie. Voor
deze taken zijn enkele tientallen instanties aangewezen, het betreft zowel
particuliere bureaus als (semi)overheidsinstellingen.
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Gezien de technische aard van de regelgeving zou betoogd kunnen worden
dat de kwaliteit van de keuringen van verpakkingen misschien wel belangrijker
is dan de altijd beperktere toezicht en opsporing.

Bevoegdheden:
Toezichthoudende ambtenaren kunnen alle vervoersmiddelen met gevaarlijke
Stoffen controleren inclusief het nemen van monsters. Opsporingsambtenaren
kunnen bij vermoeden van overtreding een vervoersmiddel controleren (gezien
de strafbaarheidstelling vanuit de Wet economische delicten 'gering vermoe-
den'). Monstername is dan overigens nog steeds voorbehouden aan toezicht-
houdende ambtenaren.

Sancties:
Ter beschikking van de handhaving staan zowel het strafrecht (vanuit de Wet
economische delicten) als de bestuursrechtelijke Instrumenten 'bestuursdwang'
en 'last onder dwangsom'.

Over effectieve handhaving is de afgelopen jaren het nodige gepubliceerd.
In deze evaluatie wordt voor een beschrijving van de handhaving van de Wvgs
aangesloten bij de aspecten die worden benoemd in de 'Leidraad programma-
tisch handhaven' zoals die verspreid is in het kader van het project 'Hand-
haven op niveau'. De drie hoofdonderdelen hiervan zijn: de aanwezigheid
van een handhavingsprogramma, de inrichting van de handhavingsorganisatie
en adequate sturingsinformatie naar de verantwoordelijke minister.

Het handhavingsprogramma
Volgens de 'Leidraad programmatisch handhaven' dient een handhavingspro-
gramma te bestaan uit:

Een overzicht van de beleidsdoelen en hun prioriteiten;
De resultaten van een risico-inventarisatie;
Een vaststelling van het nalevingsniveau dat bestuurlijk acceptabel wordt
geacht;
Een Strategie om de naleving te veranderen;
Afspraken over het toezicht op hoofdlijnen;
Heldere criteria voor sancties;
Een communicatieplan;
Samenwerkingsafspraken met handhavingspartners.

Een dergelijk integraal handhavingsprogramma voor de Wvgs is momenteel
op geen der onderdelen beschikbaar.

Dat wil overigens niet zeggen dat relevante activiteiten niet ondernomen
worden. Zo kent het ministerie op dit gebied een cultuur van goede communi-
catie met de sector. In de paragraaf over naleving is verder al aan de orde
gekomen dat er een handhavingscultuur bestaat die per modaliteit verschilt,
maar veelal meer gericht is op informeren en waarschuwen dan op sanctione-
ren. Deze handhavingscultuur kan (afhankelijk van de sector en het type
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overtreder) zeer wenselijk zijn (en lijkt dat ook voor deze sector), maar voorals-
nog is deze keuze nergens beargumenteerd vastgelegd.

Kwetsbaar is de handhaving vooral door het ontbreken van een goede,
integrale risico-inventarisatie en een vastgesteld nalevingsniveau. Het is daar-
mee al zo goed als onmogelijk een oordeel te geven over de wijze en het effect
van de handhaving van de Wvgs.

De inrichting van de handhavingsorganisatie
Vanzelfsprekend is de inrichting van de handhavingsorganisatie een zeer
belangrijke factor voor de effectiviteit van de handhaving. De evaluatie van
de Wvgs is echter geen audit van ivw, laat staan van de andere handhavings-
organisaties. Hieronder worden daarom de relevante punten uit de leidraad
programmatisch handhaven met beperkte diepgang besproken. Behalve de
Interviews en overhandigde documentatie is ook het rapport 'veiligheid en
handhaving' van de AW voor het goederenvervoer over de weg uit 2001 een
bron.

Voor de ktvalüeit van de handhavingsorganisatie zijn kennis en vaardigheden
onontbeerlijk. Tenminste in de eigen perceptie van ivw en de perceptie van
de respondenten uit de sector heeft ivw voldoende technische kennis en
juridische deskundigheid in huis (dit overigens na een breed gepercipieerde
kennis-dip in de periode van de RVl).

De beschikbare capaciteit in relatie tot de vervoersstromen laat zien dat de
noodzaak tot efficiente handhaving overduidelijk is.

Tabel 7.6.3: Beschikbare capaciteit op het nmeau 'speciahst gevaarhjke Stoffen'. Zeevaart slaat
op de controle van zeeschepen m de Rotterdamse haven mgevolgde het Rvgs. Luchtvaart valt
met ander de Wvgs, maar wordt genoemd vanwege de internationale umformiteit aan verpak-
kmgseisen en het belang voor aansluitend transport. De relatief opvallende mzet op luchtvaart
laat zieh deels terugvoeren op de beleidsmtenswermg na de Bijlmerramp.

vervoersmodaltieit

weg

spoor

binnenwater

zeevaart

luchtvaart

vervoersstroom (gs)

13 miljoen ritten

40 duizend wagons

75 duizend vaarten

650 duizend TEU

385 duizend colli

handhavers ivw (fte)

40

5

5

19

17

pohtte

2

4

3

Bron· rvw en KLPD/Zeehavenpolitie.

Communicatie met de sector en Europese collega-handhavers vindt opmerkelijk
genoeg intensiever plaats dan met de handhavingspartners in Nederland. De
informatie-uirwisseling en afstemming van handhavingstactieken met deze
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partners lijkt nog onderontwikkeld. Van de bevoegdheid die de Wvgs de
minister van Verkeer en Waterstaat hier biedt is tot nu toe geen gebruik
gemaakt.

Feedback naar de beleidsdirectie over de kwaliteit van regelgeving vanuit
handhavingsperspectief vindt nog rtiet voldoende gestructureerd plaats.

De technische infrastructuur lijkt bij ivw nog te wensen over te laten. Passen-
de informatiesystemen die beschikbaar zijn voor inspecteurs onderweg zijn
bijvoorbeeld bij de KLPD veel sterker ontwikkeld. Voor monstername is zeer
beperkte capaciteit.

Een direct gevolg van de afwezigheid van goede risico-analyses en de
beperkte technische infrastructuur is dat de administratieve organisatie van IVW
op tenminste een aspect onvolkomen is: goede managementinformatie ont-
breekt.

Het systeem van mandatering is kwetsbaar doordat heldere ontheffingscrite-
ria ontbreken.

De werkprocessen voor inspecties en inspecteurs zijn niet voldoende vast-
gelegd. Zoals al aangegeven mist bijvoorbeeld een stappenplan om tot sancties
te körnen.

Sturingsinformatie
De leidraad programmatisch handhaven wijst op drie belangrijke typen rappor-
tage die noodzakelijk zijn om de minister van Verkeer en Waterstaat een
waarlijk sturende rol te geven:

De bevindingen uit toezicht moeten integraal worden gerapporteerd. Momen-
teel bestaan er slechts gefragmenteerde deelrapportages van de verschillende
handhavende diensten die niet verwerkt worden in de (integrale) jaarrappor-
tage van ivw.

Rapportage over naleving in de sectoren moethet succes van (handhavings)-
beleid duidelijk kunnen maken. Op basis hiervan kunnen andere prioriteiten
worden gesteld of kan tot diepte-analyse van niet-naleving worden gekomen.
Deze vorm van rapportage ontbreekt momenteel nog grotendeels op riet terrein
van de Wvgs. Naar aanleiding van een dodelijk ongeval op een Nederlands
binnenvaartschip in Duitsland heeft ivw bijvoorbeeld wel een dergelijke
rapportage over vluchtwegen in de binnenvaart gemaakt. Sinds de invoering
van de Wvgs wordt er door de RVI /rvw een basismeting wegtransport gevaar-
lijke Stoffen uitgevoerd, maar hiermee wordt (ook in de ogen van ivw nog
onvoldoende beeld verkregen.35 Overigens vraagt ook de 'Richtlijn 95/50/EG
betreffende uniforme procedures voor de controle op het vervoer van gevaar-

35 De basismeting geeft overigens een langjarig gemiddelde van 20% overtreding van de Wvgs
te zien. De meeste overtredingen hebben daarbij betrekking op de documentatie. Analyse
van de betekenis van dit hoge niet nalevingpercentage is echter niet voorhanden. Bron:
'Evaluatie Basismeting VervoergevaarlijkeStoffen'Inspectie Verheeren Waterstaat, Divisie Vervoer,
2002 .
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lijke goederen over de weg' om rapportage van de naleving aan de Europese
Comrnissie.

Organisatie-audit van de handhavende dienst zelf moet duidelijk maken of
de handhavers zelf optimaal functioneren en samenwerken, rvw is als separate
handhavingsdienst nog relatief 'jong'. Vanuit deze recente reorganisatie zijn
op een aantal terreinen zichtbare verbeterslagen ingezet. De jaarberichten van
rvw zijn bijvoorbeeld op veel aspecten als kwalitatief hoog te beschouwen.
Systematische rapportage hierover (waar bijvoorbeeld aan het beeld in de
sector en bij de handhavingspartners wordt getoetst) ontbreekt echter nog.

7.7 OVERKOEPELENDE ANALYSE

De memorie van toelichting bij de Wvgs benoemt als doelstelling van de wet
'het bevorderen van de openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen'. Als hoofdvraag van deze wetsevaluatie is daarom in de inleiding
benoemd 'heef t de Wvgs de openbare veiligheid bij het vervoer van gevaarlijke
Stoffen bevorderd?'.

Het antwoord dat deze evaluatie biedt is tenminste dubbelzinnig en vergt
een goed begrip van de Wvgs. Daarvoor is het noodzakelijk de juiste kenschets
van de wet voor ogen te houden:

Enerzijds is de Wvgs een direct implementatie vehikel voor een verzame-
ling van internationale verdragen en Europese richtlijnen op het gebied
van weg-, spoor, en binnenvaartvervoer van gevaarlijke Stoffen. De Wvgs
stelt vanuit dit perspectief met name eisen aan de verpakking (in brede
zin dus inclusief bouwvoorschrif ten van schepen, vrachtwagens en ketel-
wagens) en aan de administratieve zorgvuldigheid waarmee de Stoffen
worden vervoerd (etikettering en documentatie).
Anderzijds is de Wvgs voorzien van een aantal Instrumenten die aanvul-
lend de veiligheid van het transport van gevaarlijke Stoffen zouden moeten
verhogen.

Wanneer men kijkt naar de ongevalscasui'stieken (voorzover bekend) moet
men concluderen dat er zieh de afgelopen tientallen jaren in Nederland geen
zware ongevallen hebben voorgedaan tengevolge van het vervoer van gevaarlij-
ke Stoffen. Telkens weer blijkt de 'verpakking' van een dergelijke kwaliteit
dat het effect van ongevallen beperkt blijft.

De in de memorie van toelichting geformuleerde doelstelling van de wet
lijkt daarmee gehaald in de zin dat de veiligheid van het transport van gevaar-
lijke Stoffen al tientallen jaren als hoog kan worden betiteld.

Een eerste nuance is dat deze veiligheid primair volgt uit de 'verpakkings-
eisen' uit de internationale regelgeving die ook al onder de voorganger van
de Wvgs de toenmalige Wet Gevaarlijke Stoffen ge'implementeerd was.

Een tweede belangrijke nuance is dat de wet verre van integraal van kracht
is voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen hetgeen nu juist de beschreven
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aanleiding was voor herziening van de toenmalige Wet Gevaarlijke Stoffen:
een diversiteit van Stoffen en vervoersmodaliteiten valt buiten de werkingsfeer
van de Wvgs.

Een derde belangrijke nuance is dat de wet uitdrukking geeft aan twee
niet geheel congruente beleidsdoelstellingen: 'bevordering van de openbare
veiligheid' en 'implementatie internationale regelgeving'. De resulterende
interne spanning in de wet zal hieronder zichtbaar blijken bij tenuitvoerlegging,
naleving en handhaving van de Wvgs.

Met referentie aan bovenstaande kenschets van de wet kunnen de volgende
hoofdconclusies op beide aspecten worden getrokken:

Hoofdcondusie 1: De Wvgs als implementatie vehikel

Vooruitlopend op de conclusies hieronder kan worden gesteld dat de wet als
implementatie vehikel grosso modo tot nu toe voldoet.

'Grosso modo' omdat de indirecte wijze van implementatie via blanco
delegatie middels een Amvb in plaats van direct via een gebenden ministeriele
regeling onwenselijk is. 'Tot nu toe' omdat de huldige uitbreiding van de
werkingssfeer van de internationale regelgeving niet past binnen de huidige
reikwijdte van de Wvgs.

Naleving en handhaving van het bepaalde in dit deel van de wet zijn beide
niet optimaal.

Hoofdcondusie 2: Aanvullende mogelijkheden van de Wvgs ter bevordering van de
openbare veiligheid

De Instrumenten die de Wvgs biedt om de veiligheid van het transport van
gevaarlijke Stoffen aanvullend op de verplichte implementatie van de inter-
nationale verdragen en Europese richtlijnen te verhogen, zijn in potentie
daarvoor geschikt. Het gaat dan om mogelijkheden tot routering en de meld-
en informatieplicht. Voor optimale inpassing van recente beleidsontwikkelingen
(zoals de externe veiligheidsnormering) zullen waarschijnlijk beperkte aanpas-
singen noodzakelijk zijn.

Juridisch beschouwd is juist dit deel van de Wvgs vaak minder helder dan
wenselijk en ontbreekt nadere invulling van het in de wet bepaalde in onderlig-
gende regelgeving.

De aanvullende Instrumenten waarin de wet voorziet zijn momenteel niet
of onvoldoende in uitvoering genomen door de (rijks)overheid.

Naleving en handhaving van dit deel van de wet zijn daarmee beide
feitelijk niet aan de orde.

Hieronder zal thematisch en meer in detaü worden ingegaan op de conclu-
sies en aanbevelingen die uit deze wetsevaluatie volgen.
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7.7.1 Reikwijdte

De Wvgs is van kracht voor het vervoer en de daarmee samenhangende
handelingen van de meeste gevaarlijke Stoffen over de weg-, het spoor en de
binnenwateren.

Buiten de werkingssfeer van de Wvgs valt bijvoorbeeld het vervoer van
radio-actieve Stoffen (dit valt onder de Kemergiewet waarvoor de minister
van VROM eerstverantwoordelijk is) Het vervoer door de lucht (Luchtvaartwet,
v&w), over zee (Schepenwet, v&w) en per buisleiding (geen regelgeving, maar
minister van EZ is beleidsverantwoordelijk) valt er ook buiten.

Wel binnen de werkingssfeer van de Wvgs valt het interne transport op
bedrijfsterreinen. Over de wenselijkheid hiervan gezien de overlap met de
Wet milieubeheer en de Arbeidsomstandighedenwet bestaat al jaren discussie.
De ADR kaderrichtlijn is overigens niet van toepassing op intern transport en
daarmee bestaat er geen internationale verplichting tot betrekken van bedrijfs-
terreinen binnen de werkingsfeer van de Wvgs. Bijzonder attentiepunt is de
uitbreiding van de werkingssfeer van de internationale regelgeving tot verpak-
kingshandelingen die momenteel niet binnen de werkingsfeer van de Wvgs
vallen.

De Wvgs is daarmee minder integraal van kracht voor transport van
gevaarlijke Stoffen dan de oorspronkelijk geformuleerde doelstellingen doen
vermoeden. Vanuit uitvoerings- en handhavingsoptiek kan daarmee al voor-
hand problematiek op afstemmingsgebied tussen de verschallende betrokken
ministeries en beleidsdirecties worden verwacht.

De principiele vraag is waar het meeste belang wordt gehecht aan integrale
regelgeving: of op het terrein van vervoer van gevaarlijke Stoffen breed of op
een serie van specifieke vervoersmodaliteiten en specifieke Stoffen.

Verschuiving van integraliteit geeft echter immers eveneens voorspelbare
problematiek op afstemmingsgebied tussen andere ministeries en beleidsdirec-
ties.

Aanbevelingen reikwijdte Wvgs
Er zijn twee visies mogelijk op de Wvgs, en daarmee twee diametrale aanbeve-
lingen. Wanneer gekozen wordt voor een waarlijk integrale wet dient de
reikwijdte uitgebreid te worden. Wanneer uitbreiding beleidsmatig als onge-
wenst worden beschouwd dan zou de titel van de wet de beperking van de
reikwijdte tot spoor, binnenwater en weg duidelijk moeten maken.

Wanneer wordt uitgegaan van de wenselijkheid om tot integrale regel-
geving voor alle vervoer van alle gevaarlijke Stoffen te körnen, dan zou het
wenselijk zijn om de reikwijdte van de Wvgs als kaderwet uit te breiden tot
tenminste de implementatie van de internationale regelgeving op het gebied
van het vervoer van gevaarlijke Stoffen door de lucht en over zee. Eveneens
zou het dan wenselijk zijn het vervoer van radioactieve Stoffen onder de
reikwijdte van de Wvgs te laten vallen.
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Regelgeving voor buisleidingtransport lijkt overigens in ieder geval nood-
zakelijk en zou principieel onder de reikwijdte van een integrale wet voor het
transport van gevaarlijke Stoffen moeten vallen.

Verder lijkt het onafhankelijk van de bovenstaande beleidskeuze wenselijk
om tot redigering van de Wvgs te körnen om de reikwijdte enerzijds te beper-
ken zodat intern transport buiten de Wvgs valt, maar anderzijds te verbreden
zodat verpakkingshandelingen gericht op extern transport binnen de Wvgs
vallen.

7.7.2 Juridische kwaliteit als implementatiewet

Kondom de juridische kwaliteit van de Wvgs sec doen zieh weinig problemen
voor:

Op het terrein van eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid van de Wvgs
c.a. geldt dat het in de arrikelen l tot en met 9 van de Wvgs neergeschreven
sysleem van koppeling van normen uit de wet zelf en uitvoeringsregelingen
zelfstandig moeilijk leesbaar en toegankelijk is. De uitspraak van de recht-
bank in Dordrecht die een ongewenste reikwijdtebeperking van artikel
11 demonstreerde is hier een illustratie van.

Kritiek is mogelijk op de juridische kwaliteit in relatie tot de doelstelling
implementatie internationale regelgeving.·

De wijze waarop de Wvgs implementatie van internationaal recht toestaat
is omslachtig en niet transparant. Die implementatie geschiedt nu in de
Wvgs getrapt, via een algemene maatregel van bestuur. De implementatie
is niet gebenden in de zin dat via de nu bestaande praktijk van blanco-
delegatie meer dan alleen de implementatie van technische internationale
regelgeving kan worden ingevoerd.
Op het gebied van de afstemming van de Wvgs met andere regelingen
is aandacht nodig voor de relatie met internationale en communautaire
regelingen. In die laatste regelingen worden steeds vaker normen aan het
vervoersgerelateerde handelingen van gevaarlijke Stoffen gesteld die niet
meer onder de reikwijdte van artikel 2 van de Wvgs vallen. Daardoor
ontstaat een ongewenste incongruentie tussen de (voorrang hebbende)
internationale/communautaire normen en de nationale regels.
Ge'implementeerde internationale/communautaire regelingen worden nu
slechts ter inzage gelegd (en overigens soms met vertraging gezien de
vertaling).

Aanbevelingen juridische kwaliteit Wvgs
In het algemeen geldt hier als best-practice bij gebenden implementatie van
internationale en communautaire normen om een wettelijke bevoegdheid aan
de minister te geven om die internationale regeling direct te mögen implemen-
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teren bij ministeriele regeling. Dat is transparanter en als systeem ook flexibeler
dan getraptheid via een Amvb.

Snelle publicatie op het internet van een officiele versie van de vertaling
zou de toegankelijkheid ervan bevorderen. Dit is in lijn met onder andere de
aanbevelingen van de Commissie toekomst overheidscommunicatie.

7.7.3 Beleidscyclus en meldplicht

Voor adequate beleidsformulering, wetgeving, tenuitvoerlegging en handhaving
is een sluitende beleidscyclus van belang: de gevolgen van ingezet beleid
moeten inzichtelijk kunnen worden gemaakt en geevalueerd. Dit kan dan tot
eventuele beleidsaanpassing leiden.

De Wvgs biedt met de informatieplicht die in de artikelen 47 (voor ongeval-
len) en 48 (informatieplicht op vraag van de minister) is verwoord een poten-
tieel sterk Instrument om die beleidscyclus sluitend te maken. Tot werkelijk
gebruik en implementatie van die Instrumenten is Verkeer en Waterstaat echter
niet gekomen: het ministerie doet momenteel niets met de beperkte instroom
van gegevens ex art 47, bevordert nauwelijks naleving en heeft geen hand-
havingsbeleid ter zake (dat laatste zou overigens ook ongeloofwaardig in de
huidige omstandigheden zijn gezien het feit dat er toch niets gebeurd met de
melding). Het gebruik van artikel 48 is geen der respondenten bekend. Juist
vanwege het feit dat niets gebeurt met de beperkte gegevens die de meldplicht
oplevert, kan vanuit juridisch oogpunt gesteld worden dat de plicht momenteel
als 'niet evenredig' moet worden beoordeeld.

Met verwijzing naar bijvoorbeeld het AW-rapport 'knelpunten handhaving
goederenvervoer over de weg' kan worden gesteld dat met nadere regelgeving
die invulling geeft aan wat artikelen 47 en 48 nu precies betekenen (ook in
verhouding met bijvoorbeeld privacyregelgeving) de opbouw van databases
en het gebruik van iCT-hulpmiddelen vorm kan krijgen. Daarmee kan een veel
gedetailleerder inzicht kan worden gekregen in de ongevalscasu'istiek en de
vervoersstromen die ten grondslag liggen aan bijvoorbeeld de risicoberekenin-
gen voor de externe veiligheid. Op dit moment worden (voor het wegtransport)
daarvoor veelal Amerikaanse statistieken en visuele tellingen gebruikt.

Aanbeveling meld- en informatieplicht
Gebruik de krachtige instrumenten van meld- en informatieplicht die de wet
biedt. Geef daarom nadere invulling aan deze instrumenten in een nader
besluit en leg (met referentie aan bijvoorbeeld de Wet collectieve preventie
volksgezondheid) vast op welke wijze de beleidscyclus moet worden 'rond-
gemaakt'.

Overweeg overigens om de grote hoeveelheid bestaande meldplichten (dus
ook vanuit andere wetgeving dan de Wvgs) te stroomlijnen via een meldpunt.
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7.7A Wetsrobuustheid; aandacht voor externe veiligheid

Een belangrijke beleidswijziging in de afgelopen jaren is de toegenomen
aandacht voor normering van de risico's voor de externe veiligheid. Het na
de ramp in Enschede toegevoegde hoofdstuk van het NMPIV maakt dat bijvoor-
beeld zichtbaar. Ook op het terrein van het vervoer van gevaarlijke Stoffen
wordt hier momenteel een belangrijke beleidsinspanning verricht.

Op dit moment is de Wvgs hierbij nog niet in beeld.
AI gemeld is dat het gebruik van de potentieel voor onderbouwing van feitelij-
ke risico's geschikte Instrumenten uit artt. 47 en 48 hierbij momenteel niet aan
de orde is.

Ook voor de beoogd resulterende routeringsnormen is momenteel nog geen
relatie met het routeringstelsel uit de Wvgs voorzien. In dit verband wordt
momenteel sterk aan relatie met de Wet milieubeheer gedacht.

Er is derhalve een discongruentie tussen de juridisch theoretisch gesproken
wetsrobuustheid op dit terrein en de huidige ontwikkelingen waarbij de
integraliteit van de Wvgs in het gedrang komt voor de modaliteiten spoor,
weg en binnenwateren.

Aanbeveling wetsrobuustheid
Voorkom verdere verbrokkeling van de eenheid van beleid door te ontwikkelen
regelgeving op het gebied van het vervoer van gevaarlijke Stoffen binnen het
stelsel van de Wvgs op te nemen.

7.7.5 Routering

De Wvgs biedt in de artikelen 12 tot en met 24 een Instrument waarmee
routering van gevaarlijke Stoffen voor alle drie de modaliteiten kan plaatsvin-
den.

Juridisch beoordeeld is de formulering van de wet op dit aspect niet helder.
Zo lijkt de aanwijzing van rijkswegen slechts eenmalig te kunnen gebeuren.
Bovendien rijst de vraag of de nadere invulling per modaliteit niet beter in
een nader besluit had kunnen plaatsvinden in plaats van in de wet zelf.
Feitelijk is het routeringsinstrument momenteel niet in gebruik:

Voor het spoor geldt dat vervoer van gevaarlijke Stoffen over alle trajecten
is toegestaan.
Voor de binnenwateren geldt dat, op een symbolische aanwijzing van een
deel van de vaarweg nabij Dordrecht na, eveneens het vervoer van alle
gevaarlijke Stoffen over alle vaarwegen is toegestaan.
Voor de weg geldt dat rijk en provincies alle wegen onder hun respectieve-
lijk beheer hebben aangewezen als geschikt voor het vervoer van gevaarlij-
ke Stoffen. Gedocumenteerd inzicht in de wijze waarop gemeenten aanslui-
tende routering hebben vastgelegd bestaat niet, maar in een kleine steek-
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proef36 verricht in het kader van deze evaluatie zijn geen gemeenten
aangetroffen die tot routering op grond van de Wvgs zijn gekomen.

Recent wordt er binnen het ministerie van Verkeer en Waterstaat ingezet op
het ontwikkeling van beleid en regelgeving die met behulp van normen voor
externe veiligheid tot routering van het vervoer van gevaarlijke Stoffen moet
körnen. Op dit moment is daarbij de Wvgs nog niet in beeld als primair
wettelijk Instrument om voorgenomen beleid ter zake te verankeren. De
integraliteit van de Wvgs komt daarmee verder onder druk.

Aanbevelingen routering
Heroverweeg het routeringsbeleid en pas de Wvgs daarop aan. Essentieel is
daarbij de beleidsontwikkeling met betrekking tot normen voor externe veilig-
heid in relatie tot routering van het vervoer van gevaarlijke Stoffen. Gedetail-
leerde uitwerking zou dan eventueel in een nader besluit kunnen plaatsvinden.

7.7.6 Naleving

Uiteindelijk moet de conclusie zijn dat er onvoldoende inzicht bestaat in de
mate van naleving door de sector. Ook in het kader van deze evaluatie is
daarover geen eenduidig beeld ontstaan.

Handhavers kunnen op aspectcijfers wijzen die soms een schrikbarende
niet-naleving bij controles laten zien. Veelal is hier dan wel al sprake van
enerzijds een voorselectie door deskundige keus van de te controleren ver-
voersmiddelen ('een roestige bolder kan al veel zeggen') en is er anderzijds
in het algemeen sprake van lichte administratieve overtredingen. Een integraal
beeld van de naleving bestaat echter niet, ook niet bij de primaire toezichthou-
der rwv.

De sector zelf wijst op de enorme consequenties van een ongeval voor de
bedrijfsvoering en reputatie van vervoerder en producent waardoor er een
intrinsieke hoge mate van naleving zou zijn.

Een belangrijke nuance daarbij is vanzelfsprekend dat veiligheid geld kost
waardoor er altijd een spanningsveld ontstaat tussen veiligheid en de nood-
zakelijke marge op het transport. Het is vanuit deze observatie ook dat de
sector zelf adequate handhaving ziet als noodzaak om tot een 'level playing
field' te körnen waarbij niet-naleving geen commercieel voordeel (meer) geeft.

Met de invoering van de veiligheidsadviseur (in 2000 als gevolg van een
Europese richtlijn) is er een potentieel belangrijk tweezijdige Instrument
bijgekomen om naleving vanuit de sector zelf te bevorderen.

36 In de steekproef zaten onder meer Amsterdam, Rotterdam en Venlo.
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De casui'stiek laat, zoals al vermeld, geen zware ongevallen zien bij het
transport van gevaarlijke Stoffen in Nederland. Essentiele veiligheidsvoorzienin-
gen zijn, zo zou men kunnen concluderen, blijkbaar in orde.

7.7.7 Handhaving

De Wvgs biedt bijna alle klassieke eenzijdige Instrumenten om tot adequate
handhaving over te gaan: strafrechtelijk vanuit de Wed en bestuursrechtelijk
door de mogelijkheid tot het gebruik van bestuursdwang en lasten onder
dwangsom.

Slechts het bestuursrechtelijke Instrument van de bestuurlijke boete ont-
breekt. Vanuit de handhavers wordt dit als een gemis gezien. Ook met
gebruik van de methodiek die wordt gebruikt in het onderzoek 'Bestuurlijke
boeten in de wetgeving van Verkeer en Waterstaat', maar met, in vergelijking
met dat onderzoek, aangepaste gegevens volgend uit deze evaluatie zou
beschikbaarstelling van dat Instrument onder voorwaarden wenselijk zijn.

Handhaving van de eisen die de Wvgs en de onderliggende regelgeving
stellen, vindt momenteel beperkt plaats. Er is sprake van een handhavings-
tekort op vrijwel alle mogelijke fronten:

Er bestaat geen voldoende beeld van de vervoersstromen en de bijbehoren-
de risico's
Er bestaat geen voldoende inzicht in de mate van naleving door de sector
Er is een evidente (en onvermijdelijke) discrepantie tussen de beschikbare
menscapaciteit voor handhaving en de enorme vervoersstroom van gevaar-
lijke Stoffen
Andere dan administratieve en van buitenaf zichtbare overtredingen zijn
buitengewoon moeilijk vast te stellen: of de verpakking werkelijk corres-
pondeert met de inhoud is slechts na dure monstername vast te stellen
Er is geen of onvoldoende sprake van coördinatie van de inzet van de
verschallende handhavingsdiensten.

Voor die delen van de Wvgs waarvan tenuitvoerlegging door de overheid
feitelijk niet plaatsvindt (routering van wegen, meld- en informatieplicht), Staat
voorzover bekend de naleving door de sector onder druk en is handhaving
absent.

Aanbevelingen handhaving

Specifiek voor ivw als primaire en beoogd coördinerende handhavingsdienst
geldt de aanbeveling: hanteer de systematiek van de 'Leidraad programmatisch
handhaven', dat wil zeggen kom tot een bestuurlijk geaccordeerd handhavings-
programma, rieht de handhavingsorganisatie adequaat in en voorziet de
minister van adequate sturingsinformatie op de in de leidraad beschreven
aspecten.
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Voor de minister van verkeer en Waterstaat geldt de aanbeveling om
invulling te geven aan de coördinerende bevoegdheid op het gebied van
handhaving die de wet biedt. Hiermee kan in het bijzonder ook invulling
worden gegeven aan Richtlijn 95/50/EG betreffende uniforme procediires voor
de controle op het vervoer van gevaarlijke goederen over de weg.

Aanpassing van het Besluit Opsporing en Toezicht Vervoer gevaarlijke
Stoffen lijkt in de rede te liggen om een aantal van de gewenste uitvoerings-
aspecten vast te leggen.





Bijlagen





Bijlagen





Bloemlezing interviewe

INLEIDING

In deze bijlage wordt een bloemlezing gegeven uit de meer dan honderd Interviews
die in het kader van deze wetsevaluatie zijn gehouden.

Twee gedachten liggen aan deze bloemlezing ten grondslag. In de eerste plaats
kan een treffend citaat soms meer duidelijk maken dan een pagina analyse. In de tweede
plaats geven de citaten soms een beter beeld van de beleving van de vele speiers op
het terrein van het vervoer van gevaarlijke Stoffen.

Bij het lezen van deze bloemlezing moet in gedachten worden gehouden dat de
citaten niet allemaal perse 'waar' zijn. De illustratieve kracht van een citaat zit soms
in het contrast van de aperte feitelijke onjuistheid ervan in vergelijk met de bevindingen
die in deze evaluatie naar boven zijn gekomen.

De bloemlezing is thematisch geordend. Elk thema wordt kort gei'ntroduceerd.
Bij elk citaat is een geanonimiseerde bron gegeven.

A DE WET ALGEMEEN

Over het algemeen zijn de respondenten van de overheid en de sector van mening dat de Wvgs
noodzakelijk was en nog steeds is. Op de vraag waarom Nederland een wet voor het vervoer
van gevaarlijke Stoffen nodig had en heeft, geven de respondenten verschillende antwoorden:

"De Wvgs is een politieke noodzaak gezien de ophef over het transport van gevaarlijke
Stoffen."1

"De Wvgs vormt (nog steeds) een goed kader voor de implementatie van Europese
en internationale regels. Het draait om een gedetailleerde internationale regelgeving:
bronregelgeving. Deze regels hebben wel een 'basis' nodig. De Wet is zeker noodzake-
lijk, want de sector heeft ook een 'basis' nodig."2

"Regulering is nodig voor 'regulering van de onderkant van de markt'. Binnen de
binnenvaart garandeert wet- en regelgeving een basis veiligheidsniveau. Daarboven
is een schakering van verschillende veiligheidslevels die men naleeft. Veel schippers/
reders hebben verder een eigen kwaliteitssysteem: deels ingegeven door filosofie van
de vervoerder, deels door de eisen van de opdrachtgever. Algemene regel: naarmate

1 Respondent semi-overheid (havengebied).
2 Respondenten overheid (provincie en Rijk).
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het product gevaarlijker wordt, des te hoger de eisen aan het vervoer Verladers kunnen
zelfs hogere standaarden vragen dan voor een vervoerder mogelijk (met andere woor-
den rendabel) is "3

"Er is een puur instrumentalistische uitvoenngswet nodig In de transportsector waren
zoveel technische wetten naast elkaar, waarom geen integrale wet? Wvgs beoogt een
eenheid te krijgen, maar dat is nauwelijks terug te vmden m de memorie van toelich-
tmg"4

De Wvgs implementeert de Europese en internationale regels Over ditfeitgaven de responden-
ten uit overheid en sector de volgende memngen en mzichten

"De wet bevat een dekkend stelsel van normen Het juridische Instrumentarium om
dat doel te bereiken is voldoende Het vervoer wordt grotendeels internationaal genor-
meerd, op nationaal niveau gebeurt er met veel meer aan, met name omdat het zulke
technische regelgevmg is Dat vereist zelfs een soepel delegatiesysteem Anderzijds
dient men zieh te realiseren dat er vanuit rechtsstatelijk niveau wel bezwaren kleven
aan het grootschalige doordelegeren naar lagere ruveaus Die delegatie is wat deze
wet betreff eigenlijk ongekend Dit is strrjdig met de gedachte van het pnmaat van
de wetgever de normstellmg moet wettelijk gebeuren, de precieze details mögen ook
in mimstenele regelingen Denk hierbij ook aan het aanwijzen van mstellingen die
moeten controleren Die mstellingen worden nu in de bijlage van een ministenele
regeling aangewezen Eventueel zou ik pleiten voor een systeem van dynamische
verwijzmg Dus stellen 'de internationale norm is van toepassing', in plaats van m
de mimstenele regeling zelf elke wijzigmg van internationale regels op te nemen "5

"Bij de herstructurenng van de Wvgs speien verschillende knelpunten een rol Zo staan
de belangnjkste veiligheidsvoorschnften in de bijlagen bij het ADR Die voorschriften
kunnen gemakkelijk worden gewijzigd, en dus kan het gebeuren (en dat gebeurt ook)
dat de reikwijdte van de Wvgs langzaamaan uitdijt Daarop is echter geen nationale
(rechterlijke) controle "6

"De internationale regels worden steeds breder en dit is gunstig voor de vervoerders
Er is steeds mcer samenhang tussen water en wal activiteiten Deze regels passen met
meer binnen de Wvgs "7

"Eigenlijk heb je door internationalisenng van regels en mediatisermg/jundisering
tegenwoordig geen Wvgs meer nodig voor veiligheid Geen enkele Verlader kan het
zieh nog permitteren om onveilig vervoer te laten plaatsvmden De imagoschade bij
een ongeluk kan zo groot zijn dat een bednjf zijn publieke "license to operate" verliest
en grote schade oploopt door publieke of politieke verontwaardiging Daarnaast is

3 Respondent sector binnenvaart
4 Respondent beleidsmedewerker (V&W)
5 Wetgevingsjurist
6 Wetgevingsjurist
7 Respondent sector grote binnenvaart (rederij)
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ook de aansprakelijkheid verder opgeschoven en kun je grote claims verwachten bij
incidenten."

"Het is moeilijk iets over de Wvgs te zeggen, omdat vrijwel alle regelgeving van het
internationale niveau afkomstig is. Een belangrijk negatief punt van de Wvgs is de
onduidelijkheid in de omschrijving van verantwoordelijkheden. De internationale
verdragen, zoals het ADR, doen dit sinds de herstructurering wel goed."8

De Wvgs is niet allem een kader voor de implementatie van internationale regels, maar is ook
een Instrument om de concurrentiepositie zeker te stellen, aldus een aantal respondenten:

"Bij het opstellen van de regelingen heb ik gemerkt dat de Wvgs een breed draagvlak
geniet. De vervoerders willen graag strenge regels; zij kunnen daaraan zelf makkelijk
voldoen. Ze hebben daarbij ook een eigen belang: het buitensluiten van nieuwkomers,
die al die veiligheidsmaatregelen niet kunnen betalen."9

"Het voorkomen van wildgroei bij het vervoer van gevaarlijke Stoffen is de belangrijkste
doelstelling. Door regels te stellen worden oncontroleerbare en ongeorganiseerde
vervoersstromen voorkomen."10

"Ik heb het idee dat er bij de branche, puur op de Wvgs gezien, niet veel opmerkingen
over de wet zouden worden gemaakt. Je kan je wel de vraag stellen: hebben de vervoer-
ders wel genoeg last van onze wet? De internationale regelgeving blinkt niet uit op
het gebied van de uitvoerbaarheid."11

B DOELEN EN INSTRUMENTEN

In de wet worden een aantal doelstellingen genoemd die gekoppeld zijn aan een aantal (beleids)in-
strumenten. Hieronder geven een aantal respondenten hun mening ten aanzien van deze
doelstellingen en Instrumenten met betrekking tot veiligheid en integraliteit.

"Optimale veiligheid is wellicht niet het primaire doel. Het economische belang is
wellicht het echte doel van het ministerie."12

Een respondent uit de chemische sector stelt dat de Wvgs "in potentie" bijdraagt aan meer
veiligheid. Uit de interviewe is gebleken dat het moeilijk is om aan te tonen ofde Wvgs daadwer-
kelijk een bijdrage levert aan meer veiligheid. De volgende diäten geven hiervon een indicatie:

"Gevoelsmatig is het veiliger geworden, zeker ook door de internationale regels die
geharmoniseerd zijn in een wet. Het is logisch om het daar bij te laten. Op körte termijn

8 Respondent sector spoor.
9 Een van de beleidsmakers die nauw bij de totstandkoming van de wet betrokken is geweest.
10 Respondent sector spoor.
11 Respondent is advocaat voor de transportsector.
12 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
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ad hoc (om de twee jaar rueuwe internationale regels) Op de lange termijn wetsverande-
ring "13

"Het is zeker met onveiliger geworden, waarschijnlijk eerder veiliger Het emge dat
opvalt is het aantal ongelukken bij het wegvervoer, dit is te verklaren uit de toenemende
congestie en de verkeersonveiligheid die dit met zieh meebrengt ledereen is doordron-
gen van belang van veiligheid met alleen de publieke opime, ook de klant eist het "14

"Met zowel het begrip Openbaar' als het begnp Veiligheid' ben ik ongelukkig Open-
baar' legt immers te zeer nadruk op externe veiligheid (terwijl de Wvgs ook de interne
vedigheid beoogt te beschermen), terwijl Veiligheid' weer te beperkt is, want met alle
Wvgs voorschriften zijn gericht op veiligheid "15

"Het huldige beleid was met van toepassmg ten tijde van de totstandkommg van de
Wvgs Er werden m die tijd geen nsicoberekemngen gemaakt en men ging ervan uit
dat een goede verpakking voldoende was Tegenwoordig is de meetbaarheid van nsico's
belangrijk geworden "16

Externe veihgheid valt ander de beleidsverantwoordehjkheid van het mmistene van VROM Een

aantal beleidsmedewerkers van dit mmistene geven de volgende visie op de wet

"De Wvgs is teveel gericht op de bron en is te wemig gericht op de omgevmg De wet
is de basis voor het vervoer, is technisch moeilijk toegankelijk, draait om de implemen-
tatie van de internationale regels, en gaat via internationale wegen De wet is met
flexibel en pragmatisch genoeg (het beleid van Wvgs wil teveel harmomseren) Er zijn
knelpunten betreffende de externe veiligheid en een gemiste kans is de relatie met de
omgevmg "17

Een ander doel van de Wvgs is het vervoer van gevaarhjke Stoffen mtegraal aan te pakken,

de meuwe wet zou moeten gelden voor de vervoersmodahteiten weg, spoor en bmnenwater

Een aantal respondenten van zowel overheid en sector ζηη van menmg dat de wet met mtegraal

"Het buizent'-ansport is de grootste modahteit als het gaat om zware petrochemische
producten, hierover is echter zowel nationaal als mternationaal vrijwel niets geregeld
(black box)"

"Je stuit op grenzen de rest van beleid ten aanzien van gevaarlijke Stoffen is bij VROM
ondergebracht een duidelijke wet zou beter zijn Grenzen stellen leidt tot knelpunten "
"Je kan je afvragen of het nu wel zo slim is geweest om voor radioactieve Stoffen een
uitzondering te maken, met name nu het transport daarvan loch door V&W-regelgevmg
wordt genormeerd "

13 Respondent beleidsmedewerker (V&W)
14 Respondent sector spoor
15 Respondent met juridische achtergrond
16 Respondent beleidsmaker (V&W)
17 Respondent beleidsmaker (VROM)
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"Ook het transport van gevaarlijke Stoffen via buisleidingen valt buiten het bereik van
de Wvgs. De vraag is of dat een goede zaak is."18

"Wat betreft de doelstelling 'integraliteit' kun je stellen dat deze door de wet zelf niet
volledig werd gehaald door het buitensluiten van een aantal vervoersmodaliteiten.
De sector heeft zelf bij de totstandkoming aangedrongen op een zo integraal mogelijke
regelgeving."19

Een discussie die gaande is tussen verschillende ministeries is hoe het beleid ten aanzien van
intern transport geregeld moet worden. De vraag of iniern transport buiten de Wvgs zou moeten
Odilen werd door de sector als volgt beantwoord:

"Nee, juist niet! Er bestaan drie zorgelijke situaties binnen de spoorsector:
(1) het hoofdspoor valt onder de Wvgs; (2) emplacement valt onder de DCMR; (3) terrein
klant. Dus per locatie andere regelgeving. Dit is een zorgelijke situatie."20

C BELEID EN UITVOERING: KNELPUNTEN

"Een schip in algehele siechte technische Staat is niet aan te pakken (geen concrete
strafbaarstelling). Dit moet via een omweg (bijvoorbeeld een drukproef) worden
bewezen. Ten tweede is afstemming wal-schip is een probleem."21

"De gevaarlijkste handelingen in de binnenvaart zijn lossen en laden. Dit kan plaatsvin-
den tussen wal en schip maar ook tussen schepen. Hierbij körnen er drie verschillende
wetten de hoek om kijken, namelijk de Wvgs, Wet milieubeheer en de Arbo-wetgeving.
Dit onderscheid in regels maakt de handhaving lastig. Met routering zou meer kunnen
worden gedaan. Bijvoorbeeld eisen stellen aan op welke plaatsen enkel- en dubbelwan-
dige schepen mögen varen en waar niet."22

"Een haven is een bijzonder gebied, maar wordt wel behandeld als een gewoon gebied.
Je hebt te maken met verschillende wetten die elkaar ook overlappen (met name de
grensgebieden tussen wetten). Alleen kijkend naar het vervoer is het duidelijk: dan
geldt de Wvgs. Maar in een havengebied heb je te maken met verschillende inrichtingen
en heb je ook te maken met de Wet milieubeheer. Er bestaat een grote spanmng tussen
de Wet milieubeheer en de Wvgs."
"Bovendien heeft een haven te maken met verschillende handelingen die tussen varen
en stilliggen plaatsvinden en met verschillende transportmiddelen. De Wvgs regelt
meer dan alleen transport, ook nederleggen en overslag. In de praktijk is het verschil
tussen deze handelingen niet altijd even duidelijk. In de wetten liggen de definities

18 Respondenten beleidsmedewerker (V&W).
19 Respondent sector spoor.
20 Respondent sector spoor.
21 Respondent zeehavenpolitie.
22 Respondent waterpolitie.
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van verschillende mogelijke handekngen raet goed vast In de praktijk worden pragmati-
sche en logische keuzen gemaakt "23

"Algemene bepalmgen m de wet vervoer m bebouwde kom zoveel mogelijk rmjden,
tenzij nodig voor laden en lossen De wet rieht zieh op vier activiteiten vervoeren,
aanbieden van vervoer, nederleggen en laten staan van transportmiddelen In de wet
Staat dat vervoeren m de bebouwde kom met mag, dus de overige dne activiteiten
mögen wel' Hierover lopen nu een aantal processen (nu nog bij de rechter) "24

D VERHOUDING WVGS τ ο ν OVERIGE REGELGEVING

In de praktijk hebben beleidsmakers en de opemtionele respondenten te maken met de Wvgs
in combmatie met andere wetten en regelgevmg De belangnjkste die door de respondenten
besproken ζηη, zijn de Wet miheubeheer, de Arbo-wetgemng en de Europese regelgevmg

"Knelpunt bi] het wegvervoer is de ADR-Kadernchtlijn Deze nchtlijn zegt dat Nederland
de nchthjn moet implementeren Dat is m Nederland gebeurd m de VLG Uitemdelijk
gelden in Nederland echter dne teksten tegelijkertrjd de ADR, de mimsteriele regelmg
waann de nchtlrjn is geimplementeerd en een nationale regeling die een vertaling is
van het ADR Dat is verwarrend Ook de bijlage bij de richtlijn is onhandig Deze wordt
met bij-de-tijd gehouden, zodat zij achterloopt Beter is het de implementahe van het
ADR als volgt te regelen 'de hdstaat moet zorgen dat het ADR geldt' "

"Ik denk dat een groot probleem kan körnen wanneer de EU haar competentie verder
en verder gaat mtbreiden, en dat zit er zeker aan te körnen Dan kan het gebeuren dat
er twee soorten internationale regelgevmg naast elkaar zullen gelden het huidige
internationale kader en de EU-regelgeving Nederland, maar ook veel andere EU-lid-
staten, zullen dan twee heren moeten dienen, en dat is problematisch //25

"Staten maken weinig gebruik van mogehjkheid om bezwaar te maken of de kwahteit
te verbeteren De reikwijdte wordt veel breder, de werkingssfeer (artikel 2) van de Wvgs
moet dan ook breder worden om de internationale regels te kunnen handhaven "26

"De huidige wet geeft met voldoende ruimte om overige aspecten van transport te
regelen In de internationale regels komen die aspecten wel steeds meer aan de orde
Voor de implementatie van dergelijke indirect aan het transport gerelateerde regels
is de wet eigenlijk te krap "27

"De internationale regels worden steeds breder en dit is gunstig voor de vervoerders
Steeds meer samenhang tussen water en wal activiteiten Deze regels passen raet meer
binnen de Wvgs "2S

23 Respondent semi-overheid
24 Respondent sector weg (branchevereruging)
25 Respondent juridisch beleidsmedewerker (V&W)
26 Respondent beleidsmedewerker (V&W)
27 Respondenten
28 Respondent sector brnnenvaart (redenj)
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Een ander aspect dat hierop aansluit is het feit aal de vervoerssector invloed kan uitoefenen
op de internationale regelgeving en normen. Vanuit de binnenvaartsector wordt deze invloed
als volgt omschreven:

"(...) Werkgroep MDG, deze werkgroep is actief in Straatsburg. Als EBU (Europese
Binnenvaart Unie) permanent aanwezig: de sector heeft veel invloed. De overheid
onderhoudt zelf het reglement."

"(...) Er bestaan 2 standaarden: Europese en nationale regelgeving. Die nationale regels
kunnen afwijken van de ADNR (Europese standaard). Nationaal tegenover Europees
niveau. Met name Duitsland wijkt af van de ADNR. Dit hangt nauw samen met de
nationale economie. In tijden van economische krapte kan een Staat ervoor kiezen dat
het veiligheidsbeleid voor een bepaalde periode verslechtert (zolang de economische
situatie dat toelaat)."29

In een aantal gesprekken met beleidsmedewerkers en de respondenten vanuit de sector is de.
verhouding Wvgs - Wet milieubeheer (Wmb) aan bod gekomen. Daarbij kwam ander meer de
samenwerking tussen V&W-VROM ter sprake:

"Wat is de plaats van de Wvgs? Raakvlakken met andere wetten worden in memorie
van toelichting niet tot nauwelijks genoemd. V&W stelt überhaupt te 'weinig vragen
met betrekking tot plaats binnen regelstelsel. V&w is nog wel verantwoordelijk voor
de vervoersvergunningen, maar heeft dit aan VROM gemandateerd. In het internationale
overleg met betrekking tot radioactieve Stoffen neemt VROM het aspect 'vervoer' te
weinig mee. v&W heeft hierdoor geen mogelijkheid de kwaliteit van deze internationale
regelgeving te monitoren. De verantwoordelijkheid voor de handhaving ligt bij de rvw.
VROM Inspectie heeft namelijk te weinig kennis in huis op dit gebied. Het contact tussen
ivw en VROM Inspectie is goed."30

"Regelgeving houdt natuurlijk geen rekening met de Nederlandse situatie (bijvoorbeeld
dat toezicht en handhaving van gevaarlijke Stoffen bij verschillende ministeries is
neergelegd. Dit geldt bijvoorbeeld voor regels die in WP15 gesteld worden en te maken
hebben met het onderscheid tussen VROM en V&w)."31

"In de praktijk is het nog steeds ieder voor zieh (maximaliseren wat eigen regelgeving
kan). Brongericht, maar dan wel met VROM: proberen elkaar te stimuleren en letten
op de externe omgeving."32

"In een haven valt 65% van de handelingen onder de Wvgs en 35% onder de Wet
milieubeheer. In de praktijk levert dit problemen op, omdat er pragmatische keuzen
worden gemaakt."33

29 Respondent sector binnenvaart (branchevereniging).
30 Respondenten beleidsmedewerker (V&W).
31 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
32 Respondent beleidsmedewerker (VROM).
33 Respondent semi-overheid (havengebied).
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"( ) die hadden met name van doen met het 'dubbele' normenstelsel dat geldt ten
aanzien van (tijdelijke) opslag van getransporteerde gevaarlijke Stoffen die bedoeld
zijn voor verder transport Het probleem is dat deze Stoffen gedurende de opslag
geetiketteerd moeten zijn volgens de Wet milieugevaarlijke Stoffen (ze vallen dan
ergenlijk ruet onder de Wvgs) Bij verder transport moeten ze weer worden geetiketteerd
volgens de eisen van het stelsel van de Wvgs Die etiketteringen lopen ruet helemaal
synchroon, hetgeen, zo voorzag de sector, aanleiding zou geven tot allerlei complica-
ties "34

Naast de Wet mtheubeheer is ook de Arbo wetgemng een punt van discussie binnen de sector

"Er is niet goed nagedacht over de aansluitmg van de Wvgs op andere regels Ten
aanzien van milieu en Arbo-regels twee voorbeelden Ten eerste welke regels zijn van
toepassmg op voertuigen (vervoer) gekoppeld aan installaties (milieu)7 Het is mogehjk
dat beide aan de regels voldoen, maar de regels zijn ongelijksoortig De tankauto hoeft
bijvoorbeeld slechts 2 bar aan te kunnen, terwijl deze de druk die in de mstallatie, die
4 bar aan moet kunnen, kan ontstaan ruet aankan en dus een onveilige situatie ontstaat
Ten tweede waar valt een transport van gevaarlijke Stoffen met een vorkheftruck onder7

De heftruck is volgens de Wvgs geen voertuig maar volgens de 'Arbo' wel "K

"Arbo-wetgevmg geldt met op Nederlandse schepen die bijvoorbeeld in Duitsland
varen ROSR (vrij technisch) is de basis volgens het ADNR, bij hei VGS doen we er een
schepje bovenop In Nederland gelden de Arbo-wetten Ook op buitenlandse schepen,
dit wordt ruet gehandhaafd In Duitsland gelden op Nederlandse schepen de Duitse
Arbo-regels Op Duitse schepen m Nederland geldt de Nederlandse Arbo-wet wel
Er is dus geen afstemming van Arbo-wetgevmg en ROSR in de sector bmnenvaart, maar
die is wel nodig1 In de zeevaart is dit beter geregeld Bij een afwijkmg moet je de
strengste regelgeving handhaven Dit kan dus tot meer kosten leiden m de hand-
havmg "36

E TOEZICHT, HANDHAVING, ZELFREGULERING EN NALEVING

Zowel de respondenten van de overheid als de sector constateren knelpunten wat betrefi toezicht
en handhaving

"Er bestaat een onbekendheid ten aanzien van verantwoordelijkheden wat is toezicht
en wat is handhaving7 Deze begrippen moeten zuiver gedefimeerd worden binnen
de beleidsstukken Handhaving sluit de keten Toezicht constateert of de praktijk in
overeenstemming is met de wetten De beleidscyclus werkt met bij de modaliteiten
'weg' en 'spoor' Het tcezicht bij 'weg' is ondergebracht bij ivw, het is onduidehjk waar
je binnen de spoorbranche terecht kan voor veiligheid "37

34 Respondent overheid (provirtcie)
35 Respondent sector spoor
36 Respondent sector bmnenvaart
37 Respondent van een onderzoeksinsfatuut voor transport
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"In de praktijk wordt zoveel mogelijk voorkomen dat het tot een overtreding komt.
Dus veel preventief te werk gegaan, omdat een overtreding veel logistieke consequenties
met zieh meebrengt. Handhaving geldt alleen als er iets erg is gebeurd (dus als het
te laat is). Nu zijn er ongeveer 160 verbalen per jaar. In de praktijk vindt toezicht plaats
op grond van de volgende gegevens: info vanuit de meldplicht (je weet wat er aan
komt varen); risicoprofiel op het transport (ieder schip krijgt een cijfer): welk schip,
welke lading, welk verleden, welke handelingen; en de professionaliteit van de toezicht-
houders."38

"Toezicht en opsporing door overheid is zeker noodzakelijk om het veilig te houden
binnen de binnenvaart; je kunt niet blind varen op zelfregulering binnen de sector en
ook niet op het certificeringsysteem. Er varen genoeg verwaarloosde schepen rond die
op dubieuze wijze door de keuring moeten zijn gekomen! rvw en DGG varen blind
op dit soort certificering, maar dat is flauwekul (!). Een gezonde achterdocht is nood-
zakelijk."

"Bij de wet op de economische delicten zijn toezicht en opsporing nauwer met elkaar
verweven; dit maakt het makkelijker te werken. Een goed punt van de wet is dat hij
onder de Wet Economische Delicten valt."39

De binnenvaartsector heefl met verschilknde knelpunten te maken bij de naleving van regels:

"Hoe langer de (vervoers-) keten, hoe groter het risico dat er iets mis gaat. Je hebt te
maken met een main en een sub contracter. Dit is een wezenlijk probleem."

"Er is een onderscheid in verpakkingen, droge of natte lading, stukgoed, etc. Bij vervoer
van stukgoed gaat meer mis. Containers worden nagenoeg nooit gecontroleerd: een
Container moet voor controle gasvrij worden gemaakt. Gassingsproblematiek: hierdoor
wordt maar zeer klein percentage daadwerkelijk gecontroleerd."40

"De Wet zit goed in mekaar, maar de uitvoeringsregels zijn niet altijd uit te voeren."

"Ook al wordt aan alle regels voldaan, dan kan het toch voorkomen dat er wat gebeurt;
de klant is koning en dan worden er toch oplossingen gevonden en eventueel regels
overtreden. In een noodsituatie wordt gehandeld buiten de regels om, het kan bij
vertrek op papier in orde zijn en aan het einde van de rit/vaart niet meer."41

"Als producent wil je alleen maar goed vervoer, eigenlijk zijn er geen siechte vervoer-
ders. Het SQUAS systeem is nog in onvoldoende mate ingevoerd. De prijs is niet alles
bepalend."42

38 Respondent semi-overheid (havengebied).
39 Respondent inspectie havengebied.
40 Respondenten sector binnenvaart.
41 Respondent sector binnenvaart (rederij).
42 Respondent sector chemie.
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"Het is fout te denken dat grote bednjven geen fouten maken Een klein bedrijf kan
zieh weinig fouten permitteren Ook bij dedicated bedrijven zijn er problemen, ook
de veihgheidsadviseur zegt niet alles over veiligheid "43

"Een bedrijf kan het verzieken voor de rest van de sector "
"Gemakzucht leidt tot fouten Een verklarmg kan onder druk worden getekend,
waardoor er toch fouten worden gemaakt '/44

Een voorbeeld dat hierop aansluit

"( ) Gevaarsetiketten op tanker blijven vaak zitten, ook al zit er geen gevaarlijke stof
meer in Dit is een simpel voorbeeld, maar wat dagelijks voorkomt Wat kan hier aan
worden gedaan? Het is hmderlijk dat je de onachtzaamheid niet kan aanpakken "45

Wat betrefl de sanctionenng bij overtredingen lopen de menmgen zowel binnen de vervoerssector
als tussen sector en overheid uiteen

"Sanctionenng hoeft niet nodig te zijn Instrumenten zijn niet zo interessant Het gaat
om de gedragsvoorschnften Als je voortdurend op gebreken moet wijzen, dan moet
men het zelf zat worden en actie ondernemen "46

"De boetes zijn vnj laag Wat wel goed werkt is de transportbeperking (effecüef
handhaven) Dit is opgenomen m het ADR, maar niet m de Wvgs Met betrekkmg tot
een verbod wel een mternationaal kader voor miheubeheer Het tijdelijk stilleggen
van transport kan wel, maar in het zieht van internationale regels kan er nationaal
weinig bepaald worden Dit is een lege hüls "47

Ovenge knelpunten ten aanzien van handhavmg

"( ) Een vierde probleem betreff het toezicht en de handhavmg van de (mter)nationale
normen op het terrem van het vervoer van gevaarlijke Stoffen Zowel nationaal als
mternationaal is dat niet steeds even goed op elkaar afgestemd Ten eersle gelden soms
verschillende regimes, bijvoorbeeld op verschillende vaarwegen Zo gelden voor de
Rijnvaart bijzondere regels (Rijnvaart Politiereglement/Akte van Mannheim) Daarnaast
is de coordmatie van handhavmg en toezicht niet altijd goed geregeld Zeker over de
mandaatverhoudmgen via de RVI (later IVW) is veel discussie geweest leder Europees
lidstaat handhaaft en ziet, in begmsel, toe op de wijze die het dat lidstaat goeddunkt
Daardoor ontstaan tussen de hdstaten distorsies "48

43 Idem
44 Respondent sector binnenvaart
45 Respondent sector weg
46 Respondent sector binnenvaart
47 Respondent beleidsmedewerker overheid
48 Respondent overheid (provmcie)
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"Er is een tekortkoming bij de handhaving van de Wvgs. De ambtelijke gemeenten
hebben geen bevoegdheden om transporten te controleren, want die zijn afhankelijk
van de milieuopsporingsdiensten die onder de milieuwetgeving vallen."49

"Voor een tijdelijk verbod zijn internationale regele bepalend, daar heeft nationaal beleid
bijna geen invloed op. Met betrekking tot een verbod: wel een internationaal kader
voor milieubeheer. Het tijdelijk stilleggen van transport kan wel, maar in het zieht van
internationale regele kan er nationaal weinig bepaald worden: het is een lege hüls."50

Voor de handhaving van de Wvgs is een belangrijke taak weggelegd voor de Inspectie v&w.
De relatie tussen het ministerie en deze inspectiedienst werd door een aantal respondenten als
volgt omschreven:

"Tot vorig jaar vond regelmatig overleg plaats: kwartaaloverleg Handhaving. Na de
verzelfstandiging was er minder frequent overleg. Er is wel contact (ad hoc) als er iets
gaande is: op individueel niveau wordt overlegd, bijvoorbeeld na een ongeval. Door
de nodige interne strubbelingen heeft IVW weinig tijd voor uitvoering en afstem-
ming!"51

"In 1992 is de gehele inspectie gereorganiseerd. Daarbij werd de omslag gemaakt van
specialisme naar generalisme. Dit betekende dat elke inspecteur geacht werd alle
voorkomende inspecties te kunnen uitvoeren. In de praktijk bleek dit natuurlijk niet
haalbaar. In 1996 was er geen intensivering en toename van inspecties te zien. Wel
werd een begin gemaakt met een nieuwe Strategie: themacontroles, broncontroles en
probleemgericht controleren. In de praktijk kwam dit neer op slimmer controleren en
niet meer lukraak längs de weg gaan staan of willekeurige bedrijven bezoeken."52

"Uit het oogpunt van transparantie zou handhaving moeten gebeuren op grond van
bestuursrecht. Opsporingstaken zouden moeten worden overgedragen aan politiemensen
(toezichthoudende taken). Een vergunningenstelsel past niet in een stelsel van deregule-
ring. De rechter dürft ultieme sanctie niet aan. De kennis bij het OM is onvoldoende
voor de opvolging van procesverbalen."53

"IVW heeft een goed lik-op-stuk beleid (schikkingen); OM is echter zwakke schakel."54

Een ander probleem is het inzicht in cijfers met betrekking tot handhaving:

"V&W krijgt cijfers met betrekking tot handhaving van IVW. Deze cijfers interpreteren
is echter lastig, zo niet onmogelijk."55

49 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
50 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
51 Idem.
52 Respondent inspectie (V&W).
53 Idem.
54 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
55 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
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En wat vmdt de vervoerssector van de handhaving door Verkeer en Waterstaat7

"rvw is nog veel meer adviserend dan de Arbo-mspectie Deze ivw aanpak is volgens
SZW het oude systeem van handhaving De overtredmgen van de Wet moeten duidelijk
zijn, dus moeten er eisen aan de wetgeving worden gesteld "56

"De broncontroles worden gedaan door rvw Dit zijn preventieve controles De branche-
vereniging voor wegtransport heeft afspraken met IVW gemaakt IVW voert penodieke
controles uit die de inspectie aankondigt, de brancheveremgmg kan van tevoren naar
bednjf gaan om een audit te doen (ook kunnen leden om een audit vragen)

"Tekortschietmgen bij een eerste broncontrole zullen met direct leiden tot strafrechterlij-
ke sanctie De rvw doet de meeste controles De KLPD heeft relaüef weinig met gevaar-
lijke Stoffen te maken De Wvgs is gebaseerd op Wet Economische Dehcten Bij de
strafmaat wordt gekeken naar het economische gewin Voorbeeld van een proces ten
aanzien van kwaliteit van verpakkmgen wordt er met opzet voor een goedkopere
verpakkmg gekozen ten koste van de veiligheid? Zo ja, dan is de straf χ maal het
economisch gewin wat er mee gemaakt is EVO kan zieh de economische impuls wel
voorstellen Destijds een boete van honderdduizend gülden "57

"Hier is sprake van externe controles door overheidsdiensten naast eigen controles
die binnen de sector plaats vinden Zoals altijd schiet de controlecapaciteit veel te-
kort "58

Een ander thema dat meerdere malen ter sprake kwam is de spanmng tussen veihgheid en
economische belangen

"Op de vadrtijdenwet wordt redelijk gehandhaafd, de sancties zijn met zo sterk (met
preventief) Vaak is het economisch voordeel groter om met aan regels te voldoen Een
boete wordt dan gewoon betaald "59

"In de binnenvaart zijn de wmstmarges klein, waardoor nalevmg afhankelijk is van
economische overwegmgen Dit geldt voor zowel de kleine redenjen als voor de grote
gespecialiseerdp rederijen Dit geldt bijvoorbeeld bij de overweging voor een enkelwan-
dig of dubbelwandig schip te kiezen voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen "60

"Het is lastig om onveilige ladmg te weigeren en om het veihgheidsniveau op peil
te houden, want Verladers betalen steeds lagere prijzen De Verlader betaalt met genoeg
mee aan de veihgheid De internationale regelgevmg is al wel op Verlader, vuller,
verpakker enzovoort gericht, maar de handhaving nog veel te weinig Meer handhaving
bij de bron is noodzakelijk "61

56 Respondent beleidsmedewerker Sociale Zaken
57 Respondent sector weg (brancheveremgmg)
58 Respondent sector cherrue
59 Respondent sector binnenvaart (grote rederij)
60 Respondent waterpolaüe
61 Respondent sector binnenvaart (grote reden;)
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"Degenen die de regels overtreden moeten zo hard als mogelijk aangepakt worden
en zo zwaar mogelijk worden gestraft. Niet in de laatste plaats omdat er bij overtreding
van regels sprake is van oneerlijke concurrentie. De sancties op overtredingen zijn
momenteel te laag. Vaak is de boete zo laag dat deze zonder een enkel probleem wordt
betaald. Een groot nadeel daarvan is dat vrijwel alles geschikt wordt en er weinig
"proefprocessen" worden gevoerd. Het is de vraag of de economie en de veiligheid
daarmee altijd gediend zijn."62

In het onderzoek is het oude Korps Controleurs Gevaarhjke Stoffen (KCGS) meerdere malen ter
sprake gekomen. De eerste indruk was dat du korps kwalitatiefbeter was dan de ivw. De praktijk
bleek anders te zijn:

"Het KCGS was weliswaar deskundig, maar speelde vaak een preventieve en voorlich-
tende rol (geen wonder dat het bedrijfsleven daar blij mee was). Er moet nu ook een
middenweg gevonden worden tussen handhaven als politiedienst en handhaven rnet
economisch belang. Het A28-incident is een voorbeeld van siechte handhaving."63

"Een verschil tussen toen en nu is dat ten tijde van het KCGS de hoeveelheid kennis
van de sector niet zo groot was als nu. De sector heeft nu ook specialisten in huis,
waardoor het kan voorkomen dat werknemers meer weten dan de hedendaagse
inspectiedienst. "M

"Het KCGS deden hele binnenvaart, met verstand. In de huidige situatie geldt dat de
IVW generalisten heeft en nauwelijks specialisten. Je moet geluk hebben bij een calami-
teit. De generalisten worden eigenlijk voor de gek gehouden."65

Naast toezicht en handhaving door overheidsinstanties wordt er ook aan zelfregulering gedaan
in de sector. Sinds een paar jaar is een veiligheidsadviseur verplicht.

"Een nieuw fenomeen is de veiligheidsadviseur. Sinds enkele jaren is dit voor bedrijven
verplicht. Dit leidt er soms toe dat de directeur nog sneller zegt: 'daar hebben wij onze
veiligheidsinspecteur voor'. Er is te weinig gehoor voor de uitvoerbaarheid van de
besluiten. De ervaring leert dat datgene wat niet uitvoerbaar is, in de praktijk ook niet
te handhaven is."

"Veiligheidsadviseurs worden door de directie onder druk gezet om geen melding
te doen en regels te negeren. Er zijn Veiligheidsadviseurs die
normaal werkzaam zijn bij de overheid en zieh twee keer per jaar aan bedrijven verhu-
ren (wat kan zo'n persoon bereiken, behalve geld verdienen)."66

62 Respondent sector spoor.
63 Respondent sector binnenvaart (chemische tankvaart rederij).
64 Respondent sector weg.
65 Respondent sector binnenvaart (branchevereniging).
66 Respondent sector binnenvaart (tankvaart rederij).
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"Hennstructie vindt eens in de vijf jaar plaats, dit zou ledere twee jaar moeten zijn
(ook gezien de verandermg van de internationale regeis) Een veiligheidsadviseur is
verphcht hoe kri]g je anders de kennis in huis7"

"Er is een vereruging voor veiligheidsadviseurs Via deze weg wordt geprobeerd meer
body aan het veihgheidsadviseurschap te geven, zodat deze meer serieus genomen
wordt"

"De veiligheidsadviseur heeft met name waarde aan kleine bedrijven toegevoegd, bij
grotere met "67

De reactie vanmt de overheid

"Gezien het feit dat in de binnenvaart 98% kleine bednjven en 2% grote bedrijven
bestaan, kan gesteld worden dat de veiligheidsadviseur wel degelijk impact heeft "68

F SPECIFIEKE THEMA'S

De thema's die extra aandacht hebben gekregen in het onderzoek routering en meldings-
plicht, zullen hieronder behcht worden

l Routering

Over het algemeen vinden de respondenten van overheidsinstanties dat routering moeihjk te
handhaven is en dat er nog wat verbeterd kan worden Bovendien körnt bij de uitvoenng van
routenng de verantwoordehjkheid van de gemeenten om de hoek kijken De respondenten hadden
hier het volgende over te zeggen

"Op routering is moeihjk te handhaven, de laatste keer was twee jaar geleden"

"90% van de Wvgs heeft betrekkmg op de implementatie van de internationale regels,
slechts 10% heeft betrekkmg op het nationale beleid Die 10% heeft betrekkmg op de
routenngsparagraaf dit valt onder de bevoegdheid van de gemeenten en provincies
Routering heeft slechts betrekkmg op de weg, voor spoor en bmnenwateren zijn weinig
transportroutes "69

"Geen enkele gemeente vindt het leuk als een weg wordt aangewezen als weg waarover
gevaarlijke Stoffen mögen worden getransporteerd "

"Het maatschappehjke effect ten aanzien van gevaarlijke Stoffen is enorm gemeenten
willen liever helemaal geen gevaarlijke Stoffen transport meer "70

67 Respondent sector binnenvaart
68 Ref>pondent beleidsmedewerker (V&W)
69 Respondent beleidsmedewerker (V&W)
70 Respondent sector weg
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"Ook routeren is ingewikkeld en zou beter kunnen. De coördinatie tussen gemeenten
is niet altijd goed op elkaar afgestemd, bijvoorbeeld bij aanwijzingen o.g.v. artikel 18
(de ene gemeente wil geen vervoer van gevaarlijke Stoffen over een bepaalde weg, de
ander wel), waardoor het soms kan gebeuren dat een bedrijf niet bereikbaar is. Dit
soort coördinatieproblemen kan in de praktijk wel worden opgelost. Wel is het route-
ringssysteem, zoals dat in artikel 18 is opgeschreven, te ingewikkeld (de gemeenteraad
kan wegen aanwijzen waarover gevaarlijke Stoffen, die krachtens artikel!2 bij of krach-
tens amvb zijn aangewezen, uitsluitend mögen worden vervoerd)."71

"De routering over de weg is verder zeer uitgewerkt, maar de routering van vervoer
over spoor en binnenwateren (alleen bij Terneuzen) nauwelijks. Dit heeft ermee te
maken dat het spoor- en waternet niet zo fijnmazig is als het wegennet. Hier is wel
een veiligheidsrisico aanwezig, zoals het ongeval bij Station Rijswijk heeft ge'illustreerd.
De gemeente kon de gebruiksvergunning voor dat spoor wel verlenen, maar wilde
dit niet. Dit leidde tot een juridisch conf lict. Het veiligheidsrisico kan worden afgedekt
door aan de regels te voldoen."72

"Beleidsmatig past het centrale routeringsbeleid van het Rijk niet op de het beleid en
de bevoegdheden die gemeenten ten aanzien van het wegennet hebben. Zo is het
rijkswegennet onder de Wvgs aangewezen als routenet voor vervoer van gevaarlijke
Stoffen, maar iedere rijksweg loopt over het grondgebied van een gemeente, die daar
onder voorwaarden de doorvoer van gevaarlijke Stoffen kan beperken. Dat kan het
rijksbeleid dus doorkruisen. Aan de andere kant is duidelijk dat gemeenten wel iets
zullen willen ondernemen tegen vervoer van gevaarlijke Stoffen dat dicht längs bevol-
kingskernen voert (voorbeeld Leidsche Rijn)."

Vanuit de gemeenten körnt de volgende benadering op routering:

"Het is een beetje vreemd dat dit in de wet geregeld is. Het doel van routering is waar
mogelijk eventuele risico's scheiden van kwetsbare situaties. Dit is vaak belangrijk voor
de omwonenden/electoraat. Routering kan een positieve werking hebben: snel transit-
routes bekend, goede bereikbaarheid voor gevaarlijke Stoffen. In tal van provincies
bleek misverstand te bestaan. Er zijn een aantal onduidelijkheden in de wetgeving.
Bovendien geldt routering voor een zeer beperkt aantal gevaarlijke Stoffen."73

De sector heeft het ook moeihjk met de routeringsmaatregel:

"Binnen het internationaal transport zijn zeer veel onduidelijkheden, omdat elk land
eigen regels en aanwijzingen hanteert. Een bedrijf kan veel buitenlandse Chauffeurs
in dienst hebben en die zijn niet allemaal op de hoogte. Een buitenlandse Chauffeur
zal geen ontheffing bij gemeente aanvragen, maar gewoon daar gaan waar hij moet
zijn. Nu gebeurt het niet vaak dat chemicalien in het centrum worden gelost. Ik ver-

71 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
72 Idem.
73 Respondent beleidsmedewerker (gemeenten).
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moed dat het ook niet gehandhaafd wordt, want de surveillance van politie let hier
niet op"74

"Routering en tunnelrestricties zijn trouwens in hoge mate typisch Nederlandse aspecten
van dit beleidsterrein. Dat geldt zeker voor routering - in het bijzonder voor de regel
dat de bebouwde kom verboden terrein is. De routering levert overigens geen proble-
men op, omdat alle rijkswegen en provinciale wegen als toegankelijke routes zijn
aangewezen. Daarbij gelden alleen tunnelrestricties, maar dan is altijd een omleiding
beschikbaar."75

"Onderdelen van de routering zijn nuttig en goed uitgewerkt, met name de routering
van tunnels in het VLG. Het aanwijzen van wegen daarentegen is echter onzinnig. Als
ondernemer moet je altijd de veiligheid kunnen garanderen ongeacht waar je je bevindt.
De route mag dan niets uitmaken. Als product, verpakking, de Chauffeur, voertuig
enzovoort in orde zijn dan maakt de route niets uit."76

2. Meldingsplicht

Over dit onderdeel van de Wvgs is zowel de overheid als de sector van mening dat deze plichten
niet functioneren. "Als de meldplicht goed zou functioneren, dan zou de handhaving ook
verbeteren." Overige opmerkingen:

"(...) De vervoerders moeten alles meerdere keren melden en worden ook telkens weer
door andere instanties lastig gevallen voor controles (vele opsporingsinstanties die in
dezelfde vijver vissen en geen informatie uitwisselen)."77

"Meldingsplicht, meer niet dan wel. Is puur statistisch. Multimodaal is het niet goed
geregeld. ivw wordt als incidenthulpverlener te laat ge'informeerd. IVW zou in de
alarmering moeten zitten. Als het via de KLPD verloopt is het oke. Er is nu geen
handhavingsmiddel op meldplicht."78

"Voor het spoor is nu geen regiefunctie. Sinds de IVW hanteert men de risicoanalyse
aanpak, maar op grond van een meldplicht kun je geen risicoanalyse maken. Een
meldplicht werkt wel bij de luchtvaart. Informatieplicht: meestal wel snel bij incidenten.
Analyse van incidenten, essentieel voor toezichthouders te onderzoeken waar de
knelpunten liggen."79

"De meldingsplicht bestaat vanuit verschillende hoeken. Dit kan tot "overkill" leiden.
Het ministerie kent de klachten op dit gebied van het bedrijfsleven."

74 Respondent sector binnenvaart (chemische tankrederij).
75 Respondent sector chemie.
76 Respondent sector spoor.
77 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
78 Respondent inspectie (V&W).
79 Respondent sector spoor.
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"Een vreselijke regeling in de Wvgs is het meldingssysteem van artikel 47 ("een hobby-
artikel; elke wet heeft tegenwoordig zo'n meldingssysteem"). Het meldingssysteem
op zichzelf is legitiem, maar je moet je echt afvragen hoe je dat vervolgens wilt gaan
regelen. Nu is het zo dat als je als vervoerder wilt melden, dat je dan zo drie dagdelen
kwijt bent. Er is geen gevolg aan te geven, je zou je bij teveel instanties moeten melden.
Waar het om gaat is dat er eerste hulp wordt geboden bij een ongeval door bijvoorbeeld
brandweer of politie, maar daar ziet de Wvgs niet op toe. Men heeft niet in de gaten
wie waarvoor verantwoordelijk zou moeten zijn."80

"Wat betreff het meldingensysteem: hier is men uitgegaan van een zelfregulerend
systeem. Achteraf zou je kunnen zeggen dat het misschien wat na'ief is om ervan uit
te gaan dat dit systeem goed zou werken."

Meldingsplicht wordt ook wel een "selfincriminating" Instrument genoemd, dat wü zeggen
dat men zichzelf in wezen aangeeft naar aanleiding van een incident. Dit kan een remmende
werking hebben. Overheid en sector zeggen hierover.

"Wat betreft seif incrimination: laat degene die betrokken is bij het ongeval de melding
doen door een handhaver (de politie bijvoorbeeld) om de seif incrimination te voor-
komen."

Volgens een beleidsmedewerker bestaat een dergelijke afspraak, maar in de praktijk gebeurt dit
niet. Indien het wel zou werken, dan zou de meldplicht niet meer nodig zijn, dan zou bij grote
incidenten de handhaver van dat moment het incident moeten melden. Hoe het dan bij de kleinere
incidenten moet worden geregeld, blijft een vraagteken. De sector doet niet veel met deze
plichten. Er bestaan een groot aantal knelpunten die speien in de sectoren binnenvaart en weg:

"Een incident dat in 1996 plaatsvond wilde men melden, maar men wist niet hoe;
uiteindelijk alleen bij DCMR gemeld. Sinds invoering veiligheidsmeetsysteem heeft men
nooit incident of near miss gehad."81

"Een vrijwillig meldsysteem zal nooit van de grond komen. Het is voor een bedrijf
al moeilijk genoeg om normale bedrijfsvoeringgegevens boven tafel te krijgen; wanneer
moet een Chauffeur iets melden? Wat is een near miss? Er wordt al jaren gepleit voor
een loket voor de meldingen. Er bestaan ongeveer 10 verplichtingen om ongevallen
te melden waar een bedrijf allemaal aan moet voldoen. Dit is nodig voor een betere
efficientie en kwaliteitsgarantie. De kwaliteit van de binnenvaart moet integraal geregeld
worden. Er zou bijvoorbeeld een integraal onderzoek moeten komen naar ongevallen.
Meldingen worden zelden gemeld aan officiele instanties. Een reden is dat er geen
reactie terugkomt."82

"Er is weinig openheid ten aanzien van ongevallen, men is toch bang."83

80 Respondenten beleidsmedewerker (V&W).
81 Respondent sector chemie.
82 Respondent sector binnenvaart (grote rederij).
83 Idem.
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"Branche wil wel graag op de hoogte zijn van ongevallen en oorzaken, want dan kan
men het voorkomen m de toekomst Een ongeval met gevaarlijke Stoffen is steeds weer
groot meuws en straalt af op alle bednjven die gevaarlijke Stoffen vervoeren De
meldmgsplicht is met integraal, die voor de binnenvaart wijkt bijvoorbeeld af van die

voor de weg Ook is de meldmgsplicht te onduidelijk in haar formulering In dat opzicht
is de meldmgsplicht, los van het functioneren in de praktijk, geen positief element van

de Wvgs "84

Volgens de overheid is het meldingssysteem op papier wel dmdehjk en is het de sector die het

met wil begnjpen

"De overheid moet meehelpen aanjuiste statistieken (ook de politie en andere diensten,
dit gebeurt met) Dit hangt samen met de meldplicht "

"Artikelen 47 en 48 zijn erg raar Eerst een melding doen, en dan moet je op verzoek

van de minister nadere mformatie verschaffen "8S

3 Informatieplicht

Over het algemeen werd over deze phcht weinig tot zeer weinig gezegd Hieruit kan op zichzelf
genoeg geconcludeerd worden Enkele opmerkmgen zijn

"Ook hier geldt weer dat het internationale niveau feitelijk bepaald wat er gebeurt in
Nederland Je kunt wel een eigen beleid willen maken en dus heel veel mformatie

verzamelen maar feitelijk kunje helemaal geen eigen beleid maken Het mirusterie stelt
zieh wel open en leergierig op Men doet zijn best om te snappen wat er gaande is "86

"De mformatie moet voor ledereen bereikbaar zijn via internet Dit moet de veiligheid

bevorderen "87

G DOELMVTIGHEID, EFFECTIVITEIT, EFFICIENCY

Zowel overheid en sector ζηη van memng dat de regele van de Wvgs lastig te handhaven zijn

Ook wat de kosten betreft is het m wezen met dmdehjk ofhet vervoer van gevaarhjke Stoffen
efficient verloopt

"Eigenlijk kosten alle extra regels die met mternationaal geregeld zijn meer geld Dit
hangt samen met politieke keuzes De regels m de internationale verdragen worden
gemaakt door techmci en met door Juristen, de Wvgs moet onduidelijkheden in mter-

84 Respondent sector binnenvaart
85 Respondent sector weg (brancheveremging)
86 Respondent sector spoor
87 Respondent sector
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nationale regels ondervangen; juridische onvolkomenheden moeten worden recht
gebreid door middel van wijzigingen (tijd en geld)."

"Regelgeving houdt natuurlijk geen rekening met de Nederlandse situatie (bijvoorbeeld
dat toezicht en handhaving van gevaarlijke Stoffen bij verschillende ministeries is
neergelegd, zoals geldt voor regels die in WP 15 gesteld worden voor radioactieve
Stoffen en die te maken hebben met scheiding VROM en Verkeer en Waterstaat)."88

"Als er regels worden overtreden wat betreft verpakkingen of lading, dan is het soms
zeer moeilijk de juiste persoon of instantie te straffen. Dit is in de Wvgs ook niet goed
geregeld. Dus het kan zijn dat de straf moeten worden betaald door jemand die niet
de schuldige is, maar wel de verantwoordelijkheid moet dragen."89

"De kosten van het veiligheidsbeleid worden nu vrijwel geheel verwerkt via de sector
zelf. Opleidingen, materieel, controles, administraties, omwegen etc. leiden allemaal
tot (soms aanzienlijke) kostenverhogingen. Uiteindelijk körnen die terecht in de consu-
mentenprijzen van alle producten. Vrij duur zijn bijvoorbeeld de hoogwaardige Contai-
ners die gebruikt moeten worden, de opleiding en de veiligheidsadviseur die ingehuurd
moet worden."90

"Vanuit de filosofie van Responsible Gare heeft de chemische Industrie de normen van
SQAS (Safety Quality Assesment System) vastgesteld. Daarin staan wettelijke normen
weliswaar voorop, maar worden daarbovenuit eigen verplichte normen gesteld en
daarbovenop nog verder strekkende streefnormen aangegeven. Vervoerders moeten
in dit systeem mee als ze gevaarlijke Stoffen willen vervoeren. Het is dus inderdaad
zo dat de sector aan zelfregulering doet en dat de eigen normen boven de wettelijke
uitstijgen. Dat brengt natuurlijk extra kosten met zieh mee, maar er is geen zieht op
hoe die in verhouding staan tot de kosten van de overheidsregels. Men Staat daar niet
bij Stil."

"De marktwerking speelt altijd een rol (tegen zo laag mogelijke tarieven vervoeren).
En er zijn enkele tussenpersonen die wel degelijk voor het snelle geld gaan. Een
respondent kan zieh voorstellen dat hierdoor de kwaliteit bij andere bedrijven minder
kan zijn. Grote opdrachtgevers zullen echter geen zaken doen met dit soort bedrijven,
want zij zijn veel te bang voor hun imago."91

H. OVERIGE KNELPUNTEN

"Er is weinig jurisprudentie. De jurisprudentie die er is, valt in het nadeel van v&W
uit. Het gevaar van de Wvgs is wel dat de kritiek die de rechter kan hebben niet is
dat het bestuur een verkeerde belangenafweging heeft gemaakt ('dat zou niet zo erg

88 Respondent beleidsmedewerker (V&W).
89 Respondent semi-overheid (havengebied).
90 Respondent sector weg.
91 Respondent sector binnenvaart (grote rederij).





Respondenten

INLEIDING

In deze bijlage worden de respondenten genoemd die deel hebben genomen aan de
diepte Interviews en telefonische Interviews. Een aantal van de respondenten van de
diepte Interviews zijn gedurende het onderzoek meerdere keren ge'interviewd.

De telefonische Interviews hebben met name gefungeerd als extra vergelijkingsmate-
riaal en zijn anoniem behandeld. Van deze respondenten worden de bedrijfsnaam en
de functie genoemd of de functie met de belangrijkste bedrijfsactiviteiten.

Er wordt in onderstaande opsomming een onderscheid gemaakt tussen responden-
ten die voor de overheid werken en respondenten uit het bedrijfsleven.

A. RESPONDENTEN DIEPTE INTERVIEWS

Respondenten overheid

Dhr. Biezenveld
Dhr. den Boer
Dhr. van Boxel
Dhr. den Breejen
Dhr. de Bruin
Dhr. Buitenkamp

Dhr. Cracau
Dhr. Dijkmans
Dhr. Gardeitchik
Dhr. Griffioen

Dhr. Hardy
Dhr. van Haveren
Dhr. Klumper
Dhr. Kooistra

Dhr. Kollmann
Mw. Mandrup Thomsen
Mw. Marinissen
Dhr. Mensink
Dhr. Oh

Ministerie van Justitie HDJZ
Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Zeehavenpolitie
Ministerie van Verkeer en Waterstaat DGG-VL
Inspectie Verkeer en Waterstaat
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Orde-
ning en Milieu
Korps Landelijke Politiediensten
Inspectie Verkeer en Waterstaat
Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties
Korps Landelijke Politiediensten
Inspectie Verkeer en Waterstaat
Raad voor de Transportveiligheid
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Orde-
ning en Milieubeheer
Ministerie van Defensie
Ministerie van Verkeer en Waterstaat HDJZ
Ministerie van Verkeer en Waterstaat DGG-VL
Ministerie van Verkeer en Waterstaat DGG-VL
Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid
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Ohr. Ohmann
Dhr. Pigmans
Dhr. van Noort
Dhr. Rijke
Dhr. Schouwenaar
Dhr. van den Stokker
Dhr. Tiemersma
Dhr. Timmer
Dhr. van Weeren
Dhr. van Zoest

Respondenten bedrijfsleven

Dhr. van den Akker
Mw. Berrevoets
Dhr. Bril
Dhr. den Brok
Dhr. Visser
Dhr. van Dijk
Dhr. Drowniak
Dhr. Kruyswijk
Dhr. van der Maas
Dhr. Pels
Dhr. van der Plas
Dhr. Pruyn
Dhr. Runnia
Dhr. Schuddebeurs
Dhr. St. Nicolaas
Dhr. Standaar
Dhr. van der Vlist
Dhr. Wijdeveld

Inspectie Verkeer en Waterstaat
Vereniging Nederlandse Gemeenten
Ministerie van Economische Zaken
Provincie Zuid-Holland
Rijkswaterstaat Zuid-Holland
Inspectie Verkeer en Waterstaat
Ministerie van Verkeer en Waterstaat DGG-VL
Ministerie van Verkeer en Waterstaat
Inspectie Verkeer en Waterstaat
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid

Transport advocaat
ProRail
DSM Hydrocarbons
Railion
Railion
CBRB
ShortLines
Per Plus Logistics
N.V. R'dam-Rijn Pijpleiding Maatschappij
EVO
P&O Nedlloyd
WijGuLa
KNV
VNCI
Nijman Zeetank
CTGG en VOTOB
ProRail
Deltalinqs

RESPONDENTEN TELEFONISCHE INTERVIEWS

Modaliieit Spoor

Organisatie overheid
IVW
IVW
szw

Bedrijf
Shortlines
Shortlines
Shortlines

Functie respondent
Inspecteur
Inspecteur
Inspecteur Major Hazard Control - Arbeidsinspectie

Functie
Manager proces Controller
Machinist
Machinist
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Modaliteit Binnenvaart

Organisatie overheid
KLPD
KLPD
Gevaarlijke Stoffen KLPD
GHR
GHR
GHR

Sector Functie
Kwaliteitsmanager, 25 jr.
transport, weg en spoor

Terminal manager, trans-
port logistiek overslag

Kwaliteitsmanager

Kapitein
Kapitein

Modaliteit Weg

Overheidsorganisatie
RDW
RDW
RDW
IVW
RDW
RDW
RDW
IVW
IVW
VNG/N-H

VNG/L
VNG/Z-H
VNG/Z-H

Sector Functie
Logistiek manager
Directeur
Bedrijfsleider

Transportplanner
Logistiek manager

SHQ manager

Functie respondent
Medewerker unit transport en controle
Veiligheidsadviseur specialist vervoer
Specialist vervoer gevaarlijke Stoffen
Senior inspecteur schadelijke en gevaarlijke Stoffen
Senior inspecteur schadelijke en gevaarlijke Stoffen
Senior Inspecteur schadelijke en gevaarlijke Stoffen

Bedrijfsactiviteiten
Vervoeren van brandstoffen,
klasse 2,3,6,8 en 9.

Overslag, opslag en vervoer
per Container.

Vervoer, opslag en overslag,
klasse 3, 5,6,8 en 9

Varende ondernemer
Vervoerder

Functie respondent
Individueel keuren speciaal
Vehicle Standard Development
Vehicle Standard Development
Teamleider, controle op naleving van de Wvgs
Individueel keuren speciaal
Vehicle Standard Development
Vehicle Standard Development
Teamleider, controle op naleving van de Wvgs
Inspecteur vervoerswetgeving
Medewerker kwaliteit en toezicht (wegenbouw en
transport).
Algemeen milieuadviseur
Senior beleidsmedewerker milieu, externe veiligheid
Beleidsmedewerker bestuursdienst

Bedrij/sactwiteüen
Productie grondstoffen en eindproducten (verf, lijm)
Vervoer van olie: LPG, gasolie, stookolie
Handel in olie en brandstoffen over water en land,
eigen vervoer (geen LPG)
Verkoop chemische producten, via de weg,
Productie en verkoop van chemicalien via weg en
spoor
Opslag en distributie van chemicalien (70%)
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Logistiek managet Vervoerder, opslag in heel Europa van gevaarlijke
brandstoffen, gassen (LPG)

Unit managet chemie Vetvoer gevaarlijke Stoffen in bulk
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Wet van 12 Oktober 1995, houdende regels
voor het vervoer van gevaarlijke Stoffen

[Versie geldig op 01-07-2002]
Geschiedems Staatsblad 1996,257, Staatsblad 1996,276, Staatsblad 1996,366, Staatsblad
1997,142, Staatsblad 1997,580, Staatsblad 1998,91, Staatsblad 2000,313, Staatsblad 2002,
244

Wi] Beatrix, bij de gratie Gods, Koningm der Nederlanden, Prmses van Oranje-Nassau,
enz enz enz
Allen, die deze zullen zien of hören lezen, saluut1 doen te weten
Alzo Wi] m overweging genomen hebben, dat het op grond van maatschappelijke
onrwikkelmgen noodzakelijk is in het belang van de openbare veiligheid meuwe regels
te geven voor het vervoer van gevaarhjke Stoffen, welke mede kunnen dienen ter
uitvoenng van verdragen of besluiten van volkenrechtelijke organisaties,
Zo is het, dat Wij, de Raad van State gehoord, en met gemeen overleg der Staten-
Generaal, hebben goedgevonden en verstaan, gelijk Wij goedvmden en verstaan bij
deze
Zie voor de behandelmg m de Staten-Generaal
Kamerstukken II1992/93, 1993/94, 1994/95, 23250
Handelingen II 1994/95, p 5893-5916, 6147
Kamerstukken I 1995/96, 23250 (6, 6a)
Handelingen 11995/96, zie vergadermg d d 10 Oktober 1995

HOOFDSTUK I INLEIDENDE BEPALINGEN

§ l Begnpsbepalmgen

Artikel l
l In deze wet en de daarop berustende bepalmgen wordt verstaan onder

a Onze Minister Onze Minister van Verkeer en Waterstaat,
b Gevaarlijke Stoffen
1° ontplofbare Stoffen en voorwerpen,
2° samengeperste, vloeibaar gemaakte of onder druk opgeloste gassen,
3° brandbare vloeistoffen,
4° brandbare vaste Stoffen,
5° voor zelfontbrandmg vatbare Stoffen,
6° Stoffen die bij aanraking met water brandbare gassen ontwikkelen,
7° Stoffen die de verbranding bevorderen,
8° organische peroxiden,
9° giftige Stoffen,
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10° infectueuze Stoffen,
11° bijtende Stoffen,
12° andere Stoffen die voor de mens of het miheu gevaarlijk kunnen zijn, Indien

zi] krachtens artikel 3 zijn aangewezen,
c Vervoermiddel voertuig of vaartuig,
d Bmnenwateren de wateren die m Nederland zijn gelegen binnen een längs

de Nederlandse kust gaande, krachtens artikel l, eerste lid, onderdeel a van
de Schepenwet aangewezen lijn,

e Enternationaal vervoer vervoer waarbij de Nederlandse grens wordt gepas-
seerd

2 In deze wet en de daarop berustende bepalmgen worden onder gevaarhjke Stoffen
mede verstaan voorwerpen die zodanige Stoffen met behoud van de gevaarlijke
eigenschappen bevatten

§ 2 Reikwijdte

Artikel 2
1 Deze wet is van toepassmg op

a het vervoeren van gevaarlijke Stoffen met een vervoermiddel over land, per
spoor en over de binnenwateren,

b het ten vervoer met een vervoermiddel over land, per spoor en over de binnen-
wateren aanbieden en aannemen van gevaarlijke Stoffen,

c het laten staan en het laten liggen van een vervoermiddel, waann of waarop
zieh gevaarlijke Stoffen of resten daarvan bevinden,

d het beladen van een vervoermiddel met gevaarlijke Stoffen en het lossen van
die Stoffen daaruit,

e het nederleggen van gevaarhjke Stoffen tijdens het vervoer
2 Deze wet is met van toepassmg op het internationaal vervoer van gevaarlijke Stoffen

met vervoermiddelen die m eigendom toebehoren aan of zieh bevinden onder de
verantwoordelijkheid van de knjgsmacht of van de knjgsmacht van een bond-
genootschappelijke mogendheid

3 Deze wet is met van toepassmg op handelmgen als bedoeld in het eerste hd
voorzover deze worden verncht met splijtstoffen, ertsen of radioactieve Stoffen
als bedoeld in artikel l van de Kernenergiewet

HOOFDSTUK π ALGEMENE BEPALINGEN

Artikel 3
Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden gevaarlijke Stoffen of catego-
rieen van gevaarlijke Stoffen aangewezen, ten aanzien waarvan het verrichten van de
handelmgen, bedoeld in artikel 2, eerste lid, met bij of krachtens die maatregel aangewe-
zen vervoermiddelen

a met is toegestaan, of
b is toegestaan mits de bij of krachtens die maatregel terzake gestelde regels in acht

zijn genomen
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Artikel 4
Het is verboden de handelmgen, bedoeld m artikel 2, eerste lid, te verrichten ten
aanzien van gevaarhjke Stoffen en met vervoermiddelen die zijn aangewezen ingevolge
artikel 3, onderdeel a

Artikel 5
Het is verboden de handehngen, bedoeld in artikel 2, eerste lid, te verrichten ten aanzien
van gevaarhjke Stoffen en met vervoermiddelen die zijn aangewezen ingevolge artikel
3, onderdeel b, anders dan met machtnemmg van de m dat onderdeel bedoelde regels

Artikel 6
De regels, bedoeld m artikel 3, onderdeel b, kunnen onder meer betiekkmg hebben
op
a eisen ten aanzien van constructie, inrichtmg en uitrustmg van vervoermiddelen,

waarmee gevaarlrjke Stoffen worden vervoerd,
b keurmg van vervoermiddelen als bedoeld in onderdeel a,
c aanduidingen die de vervoermiddelen bij het vervoeren van daartoe bij of krachtens

algemene maatregel van bestuur aangewezen gevaarlijke Stoffen, zowel in beladen
als in lege, ongereirugde toestand, dienen te voeren,

d het verwijderen of bedekken van aanduidingen als bedoeld in onderdeel c, na het
lossen en reinigen of ontgassen van het vervoermiddel,

e reinigen van vervoermiddelen waarmee gevaarlijke Stoffen zijn vervoerd,
f onderzoek van gevaarlijke Stoffen naai hun eigenschappen,
g eisen ten aanzien van de verpakking van gevaarlijke Stoffen, met inbegrip van de

daarbij behorende inrichtmg of uitrustmg, en het testen of keuren daarvan,
h aanduidingen of aanwijzmgen op de verpakking, bedoeld in onderdeel g,
i deskundigheid van personen die handelmgen met gevaarhjke Stoffen als bedoeld

m artikel 2, eerste lid, verrichten, afgifte van vakbekwaamheidscertificaten en
erkennmg van vakbekwaamheidscertificaten afgegeven m andere landen,

j vervoeren van gevaarlijke Stoffen onder bepaalde meteorologische omstandigheden,
k vervoeren van gevaarlijke Stoffen door tunnels,
l eisen ten aanzien van constructie, inrichtmg en uitrustmg van innchtingen of

werktuigen met behulp waarvan gevaarhjke Stoffen worden geladen of gelost,
m keurmg van de inrichtmgen of werktuigen, bedoeld in onderdeel l,
n melding voorafgaande aan het verrichten van een handelmg als bedoeld in artikel

2, eerste lid

Artikel 7
Tunnels als bedoeld in artikel 6, onderdeel k, die zijn bestemd voor het wegverkeer,
worden aangeduid door borden overeenkomstig het daartoe krachtens de Wegenverkeers-
wet 1994 aangewezen model

Artikel 8
l De regels, bedoeld in artikel 3, onderdeel b, kunnen worden gesteld bij of krachtens

algemene maatregel van bestuur op voordracht van Onze Minister van Defensie,
voorzover het betreft de onderwerpen, bedoeld m artikel 6, onderdelen a, b, g,
h, l en m en voorzover het tevens betreft de handelmgen, bedoeld in artikel 2, eerste
lid, met ontplofbare Stoffen en voorwerpen, verricht met of ten aanzien van vervoer-
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middelen die m eigendom toebehoren aan of zieh bevinden onder de verantwoorde-
hjkheid van de knjgsmacht of van de knjgsmacht van een andere mogendheid

2 Onze Minister van Defensie kan in bijzondere gevallen ontheffmg of vrijstellmg
verlenen van het bepaalde krachtens het eerste lid Artikel 9 tweede, derde en
vierde lid, is van overeenkomstige toepassing

Artikel 9
1 Onze Minister kan in bijzondere gevallen ontheffmg of vnjstelling verlenen van

het bepaalde bij of krachtens de artikelen 3, 4 of 5
2 Onze Minister kan een ontheffmg weigeren op gronden aan de openbare veiligheid

ontleend
3 Onze Minister kan een ontheffmg of vrijstellmg onder beperkingen verlenen of

daaraan voorschriften verbinden
4 Onze Minister kan een ontheffmg wijzigen of mtrekken

a op verzoek van de aanvrager,
b indien blijkt dat de m verband met de aanvraag daarvan verstrekte gegevens

m stnjd met de waarheid zijn,
c indien de daarm opgenomen beperkingen of voorschriften met of met volledig

m acht worden genomen,
d op gronden aan de openbare veiligheid ontleend

5 Het eerste lid is met van toepassing op regels gesteld krachtens artikel 8, eerste
hd

Artikel 10
Het is verboden te handelen in stnjd met een beperkmg waaronder een ontheffmg of
een vnjstelling als bedoeld in de artikelen 8, tweede lid, en 9 is verleend of met een
voorschrift dat aan een zodamge ontheffmg of vrijstellmg is verbonden

HOOFDSTUK in ROUTERING

§ l Algemeen

Artikel 11
1 Degene die met een voertuig längs de weg gevaarlijke Stoffen vervoert is verplicht

de krachtens aangeduide bebouwde kommen van gemeenten te vermijden
2 Het eerste lid is met van toepassing voorzover het de Wegenverkeerswet 1994 als

zodanig vervoer binnen de bebouwde kom noodzakelijk is
a ten behoeve van het laden of lossen, of
b omdat er redehjkerwijs geen route buiten de bebouwde kom beschikbaar is

§ 2 Aanwijzmg van Stoffen

Artikel 12
l Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden in het belang van de

openbare veiligheid gevaarlijke Stoffen aangewezen die uitsluitend over de op grond
van artikel 18 aangewezen wegen mögen worden vervoerd
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2 Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen in het belang van de
openbare veiligheid gevaarlijke Stoffen worden aangewezen die over de op grond
van de artikelen 26 of 30 aangewezen vaarwegen onderscheidenlijk spoorwegen
met mögen worden vervoerd

3 Bij een aanwijzmg als bedoeld in het eerste of tweede lid kan worden bepaald in
welke gevallen de aangewezen wegen moeten worden gevolgd of de aangewezen
vaarwegen of spoorwegen met mögen worden gevolgd

§ 3 Aanwijzmg van wegen

Artikel 13
Voor de toepassing van deze paragraaf worden onder wegen verstaan de vooi het
openbaar verkeer openstaande wegen in de zm van de Wegenverkeerswet 1994

Artikel U
1 Onze Minister stelt binnen een jaar na de mwerkmgtredmg van deze wet ten

behoeve van het vervoer van krachtens artikel 12, eerste lid, aangewezen
2 Gevaarlijke Stoffen een landelijk net van wegen vast dat bestaat uit bij het Rijk m

beheer zijnde wegen of weggedeelten
3 Van het besluit, bedoeld in het eerste lid, wordt mededelmg gedaan door plaatsmg

in de Staatscourant

Artikel 15
1 Onze Minister pleegt bij de voorbereidmg van het besluit, bedoeld m artikel 14,

o verleg met de besturen van de betrokken openbaie hchamen
2 Op de voorbereidmg van het besluit is de m afdehng 3 4 van de Algemene wet be-

stuursrecht geregelde procedure van toepassing

Artikel U
1 Provinciale staten stellen binnen een jaar na de vaststellmg van het landelijk net

van wegen ten behoeve van het vervoer van krachtens artikel 12 aangewezen
gevaarlijke Stoffen een provinciaal net van wegen vast dat bestaat uit bij de provm-
cie of bij de waterschappen in beheer zijnde wegen of weggedeelten

2 Provinciale staten dragen er zorg voor dat het wegennet, bedoeld in het eerste hd,
aansluit op het landehjke wegennet, bedoeld m artikel 14, eerste lid, en op de
krachtens het eerste lid aangewezen wegennetten van de aangrenzende provmcies

3 De artikelen 14, tweede lid, en 15, tweede lid, zijn van overeenkomstige toepassing

Artikel 17
1 Indien provmciale staten bij toepassing van artikel 16, eerste lid, met voldoen aan

de verphchting, bedoeld m artikel 16, tweede lid, voorziet Onze Minister na overleg
met het provinciaal bestuur daann Provinciale staten wordt daarbij een redehjke
terrmjn gegund om alsnog de nodige maatregelen te nemen

2 Een besluit van Onze Minister als bedoeld m het eerste lid wordt aangemerkt als
onderdeel van het besluit van provmciale staten, bedoeld m artikel 16, eerste lid
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Artikel 18
1 Oe gemeenteraad kan op het grondgebied van zijn gemeente wegen of weggedeel-

ten aanwijzen, waarover de krachtens artikel 12 aangewezen gevaarlijke Stoffen
bij uitsluitmg mögen worden vervoerd

2 Wegen of weggedeelten die bij het Rijk, de provincie of het waterschap in beheer
zijn, kunnen slechts worden aangewezen, voorzover deze deel uitmaken van de
wegennetten, bedoeld m artikel 14, eerste lid, of artikel 16, eerste lid

3 De gemeenteraad draagt er zorg voor dat de aan te wijzen wegen of weggedeelten
aansluiten op
a het landelijke wegennet, bedoeld in artikel 14, eerste lid,
b het provmciale wegennet, bedoeld in artikel 16, eerste lid,
c de wegen of weggedeelten in de aangrenzende gemeente voorzover ten aanzien

daarvan toepassing is gegeven aan het eerste lid
4 De artikelen 14, tweede lid, en 15, tweede lid, zijn van overeenkomstige toepassing
5 Binnen een jaar nadat het provmciale wegennet, bedoeld m artikel 16, eerste lid,

is vastgesteld wordt een reeds van kracht zijnde gemeentelijke aanwijzmg als
bedoeld m het eerste lid, zo nodig m overeenstemmmg gebracht met het derde
lid, aanhef en onderdelen a en b

Artikel 19
1 Indien de gemeenteraad bi) toepassing van artikel 18, eerste lid, niet voldoet aan

de verplichtmg, bedoeld m artikel 18, derde lid, voorziet Onze Minister na overleg
met het gemeentebestuur daarm De gemeenteraad wordt daarbij een redehjke
termijn gegund om alsnog de nodige maatregelen te nemen

2 Een besluit van Onze Minister als bedoeld m het eersle lid wordt aangemerkt als
onderdeel van het besluit van de gemeenteraad, bedoeld in artikel 18, eerste lid

Artikel 20
De wegen of weggedeelten, bedoeld m artikel 18, eerste lid, worden aangeduid door
borden overeenkomstig het daartoe krachtens de Wegenverkeerswet 1994 aangewezen
model

Artikel 21
Het is verboden in gemeenten, waar krachtens de artikelen 18, eerste lid, en 20 wegen
of weggedeelten zrjn aangewezen en aangeduid, de krachtens artikel 12 aangewezen
gevaarlrjke Stoffen te vervoeren over andere dan de aangewezen en aangeduide wegen
of weggedeelten

Artikel 22
1 Burgemeester en wethouders kunnen mdien dat noodzakelijk is voor het laden

en lossen, ontheffmg verlenen van het bepaalde m artikel 21
2 Het in artikel 9, tweede tot en met vierde lid, ten aanzien van ontheffingen bepaalde

is van overeenkomstige toepassing

Artikel 23
l Op verzoek van Onze Minister van Defensie verlenen burgemeester en wethouders

ontheffmg van het bepaalde m artikel 21 voor het vervoer met vervoermiddelen
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die in eigendom toebehoren aan of zieh bevmden onder de verantwoordelijkheid
van de knjgsmacht of van de krijgsmacht van een andere mogendheid
a ten behoeve van het laden en lossen op mihtaire locaties,
b ten behoeve van het ruimen van ontploffmgsgevaarlijke Stoffen door onder

Onze Minister van Defensie ressorterende opruimingsdiensten van explosieven
2 De ontheffing kan onder beperkingen worden verleend en daaraan kunnen voor-

schnften worden verbünden
3 Burgemeester en wethouders kunnen op verzoek van Onze Minister van Defensie

ontheffing verlenen van het bepaalde in artikel 21, mdien dat noodzakehjk is ten
behoeve van militaire oefeningen Artikel 9, tweede tot en met vierde lid, is van
overeenkomstige toepassmg

Artikel 24
Het is verboden te handelen in strijd met een beperking, waaronder een ontheffing
als bedoeld in artikel 22, eerste hd, en 23, eerste lid, is verleend of met een voorschrift
dat aan een zodanige ontheffing is verbonden

§ 4 Aanwijzmg van vaarwegen

Artikel 25
Voor de toepassmg van deze paragraaf worden onder vaarwegen verstaan de voor
het openbaar scheepvaartverkeer openstaande binnenwateren

Artikel 26
1 Onze Minister kan vaarwegen of gedeelten daarvan aanwijzen, waarover de krach-

tens artikel 12, tweede lid, daartoe aangewezen gevaarlijke Stoffen met mögen
worden vervoerd

2 De artikelen 14, tweede hd, en 15 zijn van overeenkomstige toepassmg

Artikel 27
Het is verboden de krachtens artikel 12, tweede lid, aangewezen gevaarlijke Stoffen
te vervoeren over de krachtens artikel 26 aangewezen vaarwegen of gedeelten daarvan

Artikel 28
1 Van het bepaalde in artikel 27 kan mdien dat noodzakelijk is voor het laden en

lossen, ontheffing worden verleend door
a onze Minister mdien de ontheffing betrekking heeft op het vervoeren over bij

het Rijk of bij anderen dan publiekrechtelijke rechtspersonen m beheer zijnde
vaarwegen of gedeelten daarvan,

b gedeputeerde staten mdien de ontheffing betrekking heeft op het vervoeren
over bij de provincie of de waterschappen in beheer zijnde vaarwegen of
gedeelten daarvan,

c burgemeester en wethouders mdien de ontheffing betrekking heeft op het
vervoeren over bij de gemeente m beheer zijnde vaarwegen of gedeelten
daarvan

2 Het m artikel 9, tweede tot en met vierde lid, ten aanzien van ontheffmgen bepaalde
is van overeenkomstige toepassmg
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Artikel 29
Het is verboden te handelen m stnjd rnet een beperkmg, waaronder een ontheffing
als bedoeld m artikel 28, eerste lid, is verleend of met een voorschnft dat aan een
zodanige ontheffing is verbünden

§ 5 Aanwijzmg van spoorwegen

Artikel 30
1 Onze Minister kan spoorwegen of gedeelten daarvan aanwijzen, waarover de

krachtens artikel 12, tweede lid, aangewezen gevaarlijke Stoffen niet mögen worden
vervoerd

2 De artikelen 14, tweede lid, en 15 zijn van overeenkomstige toepassmg

Artikel 31
Het is verboden de krachtens artikel 12, tweede lid, aangewezen gevaarlrjke Stoffen
te vervoeren over de krachtens artikel 30 aangewezen spoorwegen of gedeelten daarvan

Artikel 32
1 Onze Minister kan Indien dat noodzakelijk is voor het laden en lossen, ontheffing

verlenen van het bepaalde m artikel 31
2 Het in artikel 9, tweede tot en rnet vierde lid, ten aanzien van ontheffingen bepaalde

is van overeenkomstige toepassmg

Artikel 33
Het is verboden te handelen in stnjd met een beperkmg, waaronder een ontheffing
als bedoeld m artikel 32, eerste lid, is verleend of met een voorschnft dat aan een
zodanige ontheffing is verbonden

HOOFDSTUK iv HANDHAVJNG

§ l Toezicht

Artikel 34
1 Met het toezicht op de naleving van het bepaalde bij of krachtens deze wet zijn

belast de bij besluit van Onze Minister aangewezen ambtenaren van het Mimsterie
van Verkeer en Waterstaat

2 Met het toezicht op de naleving van de handelmgen bedoeld in artikel 2, eerste
lid, verncht met of ten aanzien van vervoermiddelen die m eigendom toebehoren
aan, of zieh bevmden onder de verantwoordelijkheid van de knjgsmacht of van
de knjgsmacht van een andere mogendheid zijn belast de bij besluit van Onze
Minister, m overeenstemming met Onze Minister van Defensie, aangewezen ambte-
naren

3 Onze Minister kan, m overeenstemming met Onze Mimstei s wie het mede aangaat,
bij besluit andere dan de m het eerste en tweede lid bedoelde ambtenaren anwijzen
die zijn belast met het toezicht op de naleving van het bepaalde bij of krachtens
deze wet
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4 De toezichthouders, bedoeld in het tweede en derde lid, beschikken niet over de
bevoegdheid, genoemd in artikel 5 18 van de Algemene wet bestuursrecht

5 Onze Minister kan met het oog op de coordmatie van het beleid ten aanzien van
het toezicht op de nalevmg beleidsregels stellen

6 Van een besluit als bedoeld in het eerste, tweede of derde lid wordt mededelmg
gedaan door plaatsmg in de Staatscourant

Artikel 35
[Vervallen ]

Artikel 36
[Vervallen ]

Artikel 37
[Vervallen ]

Artikel 38
[Vervallen ]

Artikel 39
[Vervallen ]

Artikel 40
[Vervallen ]

Artikel 41
[Vervallen ]

Artikel 42
[Vervallen ]

Artikel 43
[Vervallen ]

§ 2 Opspormg

Artikel 44
l Met de opsponng van overtredmgen van bij of krachtens deze wet gestelde voor-

schnften zijn, onvermmderd het bepaalde bij of krachtens artikel 141 van het
Wetboek van Strafvordering, belast
a de ambtenaren, bedoeld m artikel 34, eerste lid, voorzover daartoe bij besluit

van Onze Minister en Onze Minister van Justitie aangewezen,
b voorzover het betreff de handelmgen bedoeld m artikel 34, tweede lid de bij

besluit van Onze Minister en Onze Ministers van Defensie en van Justitie
aangewezen ambtenaren,

c de bi] besluit van Onze Minister en Onze Minister van Justitie, en waar nodig
Onze Ministers wie het mede aangaat, aangewezen ambtenaren
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2. Onze Minister kan de bevoegdheid tot opsporing van de ambtenaren, bedoeld in
het eerste lid, onder c bij de aldaar bedoelde aanwijzing beperken.

3. De ambtenaren, bedoeld in het eerste lid, zijn tevens belast met de opsporing van
de feiten, strafbaar gesteld in de artikelen 179 tot en met 182 en 184 van het Wetboek
van Strafrecht, voorzover deze feiten betrekking hebben op een bevel, vordering
of handeling, gedaan of ondernomen door henzelf.

4. Van een besluit als bedoeld in het eerste lid wordt mededeling gedaan door plaat-
sing in de Staatscourant.

Artikel 45
De uitreiking van gerechtelijke mededelingen in zaken betreffende overtredingen van
het bepaalde bij of krachtens deze wet, begaan door een niet in Nederland gevestigde
onderneming, kan eveneens geschieden aan de bestuurder van het betrokken voertuig
of aan de schipper van het betrokken vaartuig die zieh bereid verklaart de mededeling
onverwijld te doen toekomen aan degene voor wie zij is bestemd.

HOOFDSTUK V. OVERIGE BEPALINGEN

Artikel 46
Onze Minister is bevoegd tot toepassing van bestuursdwang ter handhaving van de
bij of krachtens deze wet gestelde verplichtingen.

Artikel 47
Degene die een handeling als bedoeld in artikel 2, eerste lid, verricht, is verplicht indien
zieh daarbij voorvallen, waardoor gevaar voor de openbare veiligheid is ontstaan of
is te duchten, of ongevallen voordoen daarvan onverwijld mededeling te doen aan
Onze Minister.

Artikel 48
1. Onze Minister kan van degenen die handelingen als bedoeld in artikel 2, eerste

lid, verrichten, alle inlichtingen vragen die naar zijn redelijk oordeel nodig zijn
ten behoeve van het analyseren van voorvallen en ongevallen als bedoeld in artikel
47.

2. De betrokkenen zijn verplicht de gevraagde inlichtingen volledig en naar waarheid
te verstrekken binnen een door Onze Minister in redelijkheid te stellen termijn.

3. Zij die uit hoofde van hun beroep of ambt tot geheimhouding verplicht zijn, kunnen
zieh verschonen van het verschaffen van inlichtingen, doch uitsluitend voorzover
het betreff hetgeen hun in die hoedanigheid is toevertrouwd.

Artikel 49
1. Degene die een verzoek doet aan de rijksoverheid tot:

a. het verlenen of wijzigen van een ontheffing ingevolge deze wel;
b. het verrichten van een keuring ingevolge deze wet; of
c. het afgeven of wijzigen van ingevolge deze wet vereiste documenten; is voor

de behandeling van dat verzoek een vergoeding van de kosten verschuldigd.
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2 Bij mmisteriele regeling
a worden de vergoedingen, bedoeld m het eerste lid, vastgesteld, met dien

verstände, dat per soort van handelmg de geraamde opbrengst van de vergoe-
dingen de geraamde uitgaven terzake niet te boven gaat,

b kan worden bepaald dat, mdien anderen dan Onze Minister de m het eerste
lid bedoelde werkzaamheden verrichten, zij zelf daarvoor de vergoedingen
alsmede de wijze van betalmg van deze vergoedingen vaststellen met inacht-
nemmg van de brj mmisteriele regeling gegeven voorschriften,

c wordt bepaald aan wie de vergoedmgen, bedoeld in het eerste lid, verschuldigd
zijn

Artikel 50
Tegen een besluit als bedoeld m de artikelen 14, eerste lid, 16, eerste lid, 18, eerste lid,
26, eerste lid, en 30, eerste lid, Staat beroep open als bedoeld m Hoofdstuk 8 van de
Algemene wet bestuursrecht

HOOFDSTUK vi OVERGANGS- EN SLOTBEPALINGEN

Artikel 51
De Wet Gevaarhjke Stoffen wordt mgetrokken

Artikel 52
Op de dag voor de datum van mwerkingtredmg van deze wet geldende besluiten die
zijn vastgesteld krachtens de Wet Gevaarhjke Stoffen, worden geacht te zijn vastgesteld
krachtens deze wet

Artikel 53
[Bevat wijzigmgen in andere regelgevmg ]

Artikel 54
[Bevat wijzigmgen m andere regelgevmg ]

Artikel 55
[Bevat wijzmgmgen m andere regelgevmg ]

Artikel 56
[Bevat wijzigmgen in andere regelgevmg ]

Artikel 57
[Vervallen ]

Artikel 58
[Bevat wijzigmgen in andere regelgevmg ]

Artikel 59
l Onvermmderd de artikelen 7, eerste lid, en 8, eerste lid, van de Coordmahewet mtzonde-

nngstoestanden kan, mgeval buitengewone omstandigheden dit noodzakelijk maken,



226 Wet van 12 Oktober 1995, houdende regels voor het vervoer van gevaarhjke Stoffen

bij korunklrjk besluit, op voordracht van Onze Minister-President, artikel 60 in
werking worden gesteld

2 Wanneer het in het eerste lid bedoelde besluit is genomen wordt onverwijld een
voorstel van wet aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal gezonden omtrent
het voortduren van de werkmg van de bij het in het eerste lid bedoelde besluit
m werking gestelde bepalmg

3 Wordt het voorstel van wet door de Staten-Generaal verworpen, dan wordt bij
konmklijk besluit, op voordracht van Onze Minister-President, de bepalmg die
mgevolge het eerste lid m werking is gesteld, onverwijld buiten werking gesteld

4 Bij koninklijk besluil, op voordracht van Onze Minister-President, wordt de bepaling
die mgevolge het eerste lid in werking is gesteld, buiten werking gesteld zodra
de omstandigheden dit naar Ons oordeel toelaten

5 Het in het eerste, derde en vierde lid bedoelde besluit wordt op de daarm te
bepalen wijze bekendgemaakt Het treedt in werking terstond na de bekendmakmg

6 Het besluit, bedoeld m het eerste, derde en vierde lid wordt in leder geval geplaatst
in het Staatsblad

Artikel 60
Onze Minister van Defensie is bevoegd, voorzover militaire belangen zulks vorderen,
van de krachtens deze wet uitgevaarde regelen en voorschnften af te wijken, dan wel
deze voor zolang dat nodig is buiten werking te stellen en zelf ter zake een trjdelijke
regeling te geven

Artikel 61
Deze wet treedt m werking op een bij konmklijk besluit te bepalen tijdstip, dat voor
de verschillende hoofdstukken, paragrafen, artikelen of onderdelen daarvan verschillend
kan worden vastgesteld

Artikel 62
Deze wet kan worden aangehaald als Wet vervoer gevaarhjke Stoffen
Lasten en bevelen, dat deze in het Staatsblad zal worden geplaatst en dat alle mimste-
ries, autonteiten, Colleges en ambtenaren, wie zulks aangaat, aan de nauwkeunge
uitvoenng de hand zullen houden

Gegeven te 's-Gravenhage, 12 Oktober 1995
Beatrix
De Minister van Verkeer en Waterstaat
Jorntsma-Lebbink

Uitgegeven de negende november 1995
De Minister van Justitie,
W Sorgdrager


