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1 Inleiding en focus 
 

1.1 Inleiding 
In het onderzoeksprogramma 2014-2015 van de Noordelijke Rekenkamer is 

opgenomen dat de Rekenkamer in 2015 de kwaliteit van toezicht op risicovolle 

bedrijven in het Noorden gaat onderzoeken. Hiertoe is besloten na advies van de 

Programmaraad. Aanleiding voor het onderzoek is dat provincies met ingang van 

2014 het toezicht en de handhaving (en ook de vergunningverlening) bij zeer 

risicovolle bedrijven uit laten voeren door een daartoe gespecialiseerde 

omgevingsdienst. Voor het Noorden is dit de Omgevingsdienst Groningen. Deze 

‘onafhankelijke’ uitvoering is onderdeel van de kwaliteitsverbetering van het 

toezicht op deze risicovolle bedrijven die sinds 2004 in gang is gezet. Met dit 

onderzoek wil de Rekenkamer in beeld brengen of het provinciale toezicht op 

deze zeer risicovolle bedrijven – waarvan de uitvoering is uitbesteed –voldoende 

bijdraagt aan de gewenste staat van veiligheid bij deze bedrijven.  

 

1.2 Majeure risicobedrijven 
Bij zeer risicovolle bedrijven gaat het om complexe (chemische) bedrijven 

waarbij de risico’s voor de veiligheid voor werknemers, de omgeving of het milieu 

significant hoger zijn dan bij andere bedrijven. Deze risico’s ontstaan doordat bij 

deze chemische bedrijven grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen worden 

geproduceerd, bewerkt en/of opgeslagen. Deze risicobedrijven zijn onder te 

verdelen in de Brzo-bedrijven én complexe chemiebedrijven (zogeheten RIE-4 

bedrijven). Tezamen worden deze risicobedrijven aangeduid met de term 

‘majeure risicobedrijven’. Deze term zal de Rekenkamer in dit onderzoek 

aanhouden.  

 

In artikel 21 van de Grondwet staat de zorgplicht van de overheid voor het milieu 

vermeld. Door vergunningverlening, toezicht en handhaving geven de betrokken 

overheden invulling aan deze zorgplicht. Bij de majeure risicobedrijven houden 

verschillende overheidsinstanties gezamenlijk toezicht. De provincie ziet toe op 

naleving van de milieu- en externe veiligheidseisen. De inspectie SWZ let op de 

arbeidsveiligheid binnen deze risicobedrijven, de Veiligheidsregio beoordeelt de 

rampenbestrijding, Rijkswaterstaat en/of het waterschap adviseren over risico’s 

van incidenten met oppervlaktewater. Wettelijk is bepaald dat de provincie als 

bevoegd gezag de uitvoering van het Brzo coördineert en bevordert dat 

voornoemde  overheidsinstanties een gezamenlijk standpunt over een bedrijf 

innemen voor wat betreft de naleving van het Brzo.1 In het Brzo is vastgesteld dat 

Brzo-bedrijven van de zwaarste categorie (de zogeheten VR-bedrijven) minimaal 

                                                      
1 Dit is vastgelegd in artikel 1 sub h Brzo juncto artikel 3.3 Bor.  
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jaarlijks worden geïnspecteerd.2 In bijlage 1 bij dit onderzoeksplan is een 

overzicht opgenomen van de majeure risicobedrijven waar de noordelijke 

provincies – als bevoegde gezagen-  bestuurlijk verantwoordelijk zijn voor de 

vergunning-verlening, toezicht en handhaving. Het gaat daarbij om 41 majeure 

risicobedrijven.3 

 

1.3 Samenwerking majeure risicobedrijven vóór en nà 2014 
Al sinds de evaluatie van het Brzo in 2003 en 2004 is duidelijk dat het toezicht4 

op de majeure risicobedrijven verbetering behoeft. In 2005 brengt de Gemengde 

Commissie Bestuurlijk Coördinatie het rapport ‘Je gaat erover of niet’ uit. Eén van 

de conclusies van dit rapport is dat provincies en gemeenten onvoldoende kennis 

en expertise hebben voor vergunningverlening aan de complexe Brzo-bedrijven. 

De andere belangrijke conclusie is dat er meerdere inspecties zijn met elk hun 

eigen sturingsprincipes en dat de taken versnipperd zijn. Daardoor is er sprake 

van fragmentatie in de uitvoering.  

 

Sinds 2004 zijn er maatregelen getroffen om het toezicht op de Brzo-bedrijven te 

verbeteren.5 Onder de vlag van het verbeterprogramma BeteRZO6 zijn de 

betrokken overheden binnen de regio Noord sinds 2007 gaan samenwerken. 

Daartoe zijn overlegstructuren opgericht, heeft er indien nodig  uitwisseling van 

capaciteit plaatsgevonden en is er een gezamenlijk bestuurlijk inspectie-

programma voor de Brzo-bedrijven vastgesteld.7 Ook zijn er op landelijk niveau 

kwaliteitseisen doorgevoerd (vastgelegd in ‘de maatlat’)waaraan zowel de 

betrokken overheden en organisaties als de toezichthouders moeten voldoen om 

het toezicht op de Brzo-bedrijven adequaat te kunnen uitvoeren. Dit om te 

verzekeren dat de inspecties bij de majeure risicobedrijven worden uitgevoerd 

door kwalitatief goed opgeleide en ervaren inspecteurs  (de zogeheten eis van 

voldoende ‘kritische massa’).   

 

In 2008, bijna acht jaar na de vuurwerkramp in Enschede en de cafébrand in 

Volendam, constateert de Commissie Herziening handhaving VROM-

                                                      
2 Van deze jaarlijkse inspectieverplichting mag gemotiveerd op basis van concrete inspectieresultaten 
worden afgeweken. In de nieuwe Seveso richtlijn II die voor 1 juli 2015 moet zijn geïmplementeerd is bepaald 
dat hogedrempelinrichtingen (hoog risico) jaarlijks en lagedrempelinrichtingen (lager risico) driejaarlijks of 
afwijkend conform een inspectieplan moeten worden geïnspecteerd. 
3 De aanleiding voor de nieuwe Seveso III richtlijn is een nieuwe indeling van gevaarlijke stoffen. Dit kan  
een (beperkte) wijziging in het aantal bedrijven met zich meebrengen. 
4 Met de term toezicht wordt gedoeld op het toezicht in algemene zin. Hier is niet gedoeld op het toezicht 
op de naleving van de vergunningvoorschriften door majeure risicobedrijven. 
5 Pas sinds 2014 geldt dat ook bij de RIE 4 bedrijven het toezicht moet plaatsvinden door een daartoe 
gespecialiseerde  omgevingsdienst. Voor  2014 hadden de extra kwaliteitseisen alleen betrekking op de Brzo-
bedrijven. 
6 Dit verbeterprogramma is in 2006 overgegaan in het Landelijk Programma Aanpak Toezicht 
Risicobeheersing Bedrijven: ‘LAT RB’. 
7 Dit bestuurlijk inspectieprogramma had de status van een ‘gentlemen’s agreement’ waar partijen elkaar op 
konden aanspreken. 
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regelgeving (Commissie Mans) in het rapport ‘De tijd is rijp’ dat de kwaliteit van 

toezicht en handhaving op risicovolle bedrijven nog veel te wensen overlaat. 

Volgens de Commissie Mans wordt “het centrale probleem gevormd door 

fragmentatie en vrijblijvendheid in samenwerking en uitvoering”. Daardoor is er 

onvoldoende menskracht en deskundigheid voor het aanpakken van 

(boven)regionale handhavingsproblemen op (boven)regionale schaal en voor de 

aanpak van de zware en georganiseerde milieucriminaliteit. De Commissie Mans 

adviseert om te komen tot omgevingsdiensten en een handhavingsorganisatie op 

rijksniveau. 

 

Naar aanleiding van het rapport van de Commissie Mans maken het Rijk, 

provincies en gemeenten in 2009 afspraken over het structureel verbeteren van 

de vergunningverlening, toezicht en handhaving. Deze afspraken zijn vastgelegd 

in de zogeheten ‘Packagedeal’.8  Eén van de afspraken is dat de vrijblijvende 

samenwerking een verplicht karakter moet krijgen. Provincies en gemeenten 

moeten regionale uitvoeringsdiensten (omgevingsdiensten) oprichten die 

basistaken op het gebied van vergunningverlening, toezicht en handhaving 

(hierna aangeduid met VTH-taken) gaan uitvoeren. De omgevingsdiensten gaan 

opereren als ‘onafhankelijke’ uitvoerder. Op uitdrukkelijk verzoek van de 

provincies  en gemeenten wordt afgesproken dat zij bevoegd gezag blijven en dat 

zij de eindverantwoordelijkheid dragen voor de taken van de omgevingsdiensten. 

De bestuurlijke verantwoordelijkheid blijft dus bij de provincies en gemeenten, 

de operationele eindverantwoordelijkheid komt te liggen bij de omgevings-

diensten. Het interbestuurlijk toezicht op de uitoefening van de VTH-taken bij 

deze risicobedrijven door provincies komt voor rekening van de  Staatssecretaris 

van Infrastructuur en Milieu. 

 

In 2012 is door Staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu, VNG en IPO 

besloten om de uitvoeringstaken rondom de majeure risicobedrijven bij zes 

gespecialiseerde regionale uitvoeringsdiensten onder te brengen. Op verzoek van 

de staatssecretaris van Milieu en Infrastructuur heeft het IPO begin 2012 het Plan 

van Aanpak BRZO-infrastructuur opgesteld.9 Bij brief van 13 februari 2012 heeft 

het IPO vervolgens ook de zes Brzo-Omgevingsdiensten (inclusief hun 

verzorgingsgebieden) benoemd die zich gaan specialiseren in de Wabo en Brzo-

taken voor de majeure risicobedrijven. De zes aangewezen BRZO-

Omgevingsdiensten zijn: Brzo OD midden west Brabant, Brzo OD DCMR, Brzo 

OD Groningen, Brzo OD Zuid Limburg, Brzo OD Noordzeekanaalgebied en Brzo 

OD Regio Nijmegen. Door de Brzo-Omgevingsdiensten is de vergunning-

                                                      
8 De geconsolideerde versie 090616 van de Packagedeal kan worden geraadpleegd op de website 
www.uitvoeringmetambitie.nl. 
9 Verder uitwerking van dit plan van aanpak heeft plaatsgevonden in de notitie Landelijke uitvoering van 
VTH taken bij Brzo bedrijven, “Van afstemming naar aansturing”, ambtelijk voorstel van 19 november 2013. 
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verlening, toezicht en handhaving voor de majeure risicobedrijven 

geconcentreerd in zes organisaties. Daarmee is beoogd geografische 

versnippering en fragmentatie tegen te gaan en kunnen kennis en expertise beter 

geborgd worden.  

 

Richting de Tweede Kamer geeft de staatsecretaris van Infrastructuur en Milieu 

medio februari 2012 aan dat zij de aanbevelingen van de Onderzoeksraad voor 

Veiligheid in zijn rapport over de brand bij Chemie-Pack in Moerdijk op 5 januari 

2011 bijzonder relevant vindt voor de op te zetten en in te richten Brzo-

infrastructuur.10  Overeenkomstig deze aanbevelingen is een programma van 

eisen voor de Brzo-Omgevingsdiensten opgesteld.11 Dit programma van eisen 

moet borgen dat de Brzo-omgevingsdiensten door een professionele uitvoering 

van hun taken bijdragen aan de gewenste staat van veiligheid bij majeure 

risicobedrijven en “in deze regionale uitvoeringsdiensten alle benodigde expertise 

wordt ondergebracht onder gezaghebbende enkelvoudige verantwoordelijkheid”.12 

 

In het kielzog van de gesprekken tussen het Rijk, provincies en gemeenten over 

het wetsvoorstel is tevens de afspraak gemaakt dat het bevoegd gezag voor alle 

majeure risicobedrijven integraal van gemeenten zal overgaan naar de 

provincies.13 Dit met het doel de fragmentatie in deze categorie verder te 

verkleinen. Het is de bedoeling dat deze overdracht met ingang van 1 januari 2016 

plaatsvindt. Momenteel worden er tussen de provincies en gemeenten afspraken 

gemaakt over een volledige overdracht van de gegevens van deze risicobedrijven. 

Voor de noordelijke provincies zal het daarbij nar verwachting om circa 22 

majeure risicobedrijven gaan waarvoor de provincies het bevoegde gezag 

worden. 

 

Het besef dat verbetering van de VTH-taken bij majeure risicobedrijven urgent 

is, is de afgelopen jaren verder toegenomen. De brand bij Chemie-Pack in 2011 en 

de conclusies van de Onderzoeksraad voor Veiligheid ter zake hebben deze 

urgentie onderstreept. De Onderzoeksraad voor Veiligheid spreekt in de casus 

Chemie-Pack van een “te coulante houding bij de vergunningverlening, waardoor 

                                                      
10 Brief staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu aan de Voorzitter van de Tweede Kamer over de stand 
van zaken Brzo-RUD-vorming d.d. 28.02.12. 
11 Brief staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu aan de Voorzitter van de Tweede Kamer over de stand 
van zaken RUD-vorming, de Brzo-toezichtstructuur en financiële aspecten  d.d. 26.06.12. 
12 Aanbeveling 3 van de Onderzoeksraad voor Veiligheid in zijn rapport over de brand bij Chemie-Pack in 
Moerdijk op 5 januari 2011. 
13 Dit naar aanleiding van het advies van de Commissie Wolfsen ‘Maak provincies verantwoordelijk voor 
Brzo-taken’ dat op 11 september 2014 is uitgebracht. Dat het zoewel gaat om de Brzo-bedrijven als de RIE-4 
bedrijven blijkt uit de Wijziging van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (verbetering 
vergunningverlening, toezicht en handhaving) 33872, Nota naar aanleiding van het verslag.  Het aantal van 
22bedrijven  die overgaan, heeft de Rekenkamer ontleend aan  het Werkprogramma 2015 Brzo+  regio Noord 
van 9 februari 2015.  
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een slepend vergunningentraject mogelijk was”. Daarnaast bleek door de 

fragmentatie in het toezicht “het moeilijk om het geheel van de onderneming 

scherp in beeld te houden”. De cases Odfjell en Thermhos zijn recentere 

voorbeelden.14 Ook hier is de conclusie dat de invulling van bestuurlijke 

verantwoordelijkheden onvoldoende is en dat er te lang is meegedacht met het 

bedrijf. Ook uit het onderzoek naar het uitgevoerde toezicht15 op het bedrijf 

North Refinery in Delfzijl, blijkt dat de provincie Groningen als bevoegd gezag 

het inzicht mist in de bedrijfsprocessen en in het feitelijk functioneren van North 

Refinery om adequaat te kunnen optreden. Daardoor heeft de provincie 

Groningen het bedrijf Norh Refinery – naar achteraf blijkt ten onrechte – te lang 

als een onproblematisch bedrijf aangemerkt.16  

 

1.4 Wettelijk kader omgevingsdiensten 

Om de continuïteit van het landsdekkend stelsel van omgevingsdiensten 

wettelijk te borgen, is in 2013 het wetsvoorstel Verbetering vergunningverlening 

toezicht en handhaving (hierna aangeduid met het wetsvoorstel VTH) in 

procedure gebracht.17 Het wetvoorstel voegt een nieuw hoofdstuk toe in de Wet 

algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) en verplicht de provincies en 

gemeenten om bij algemene maatregel van bestuur (amvb) aangewezen taken en 

bevoegdheden, of taken en bevoegdheden die specifieke deskundigheid vergen 

of een bovenlokale dimensie hebben op basis van mandaat te laten uitvoeren 

door de omgevingsdiensten.18 Het is de bedoeling om de wet per 1 januari 2016 in 

werking te laten treden. In dit wetsvoorstel is op hoofdlijnen het volgende 

geregeld:   

 

Omgevingsdiensten in gemeenschappelijke regeling 

Het wetsvoorstel (artikel 5.33) verplicht provincies en gemeenten tot het instellen 

van een gemeenschappelijke regeling om de samenwerking in 

                                                      
14 Zie Commissie Mans, Rapport Thermos. Het rapport is in 2011 opgesteld in opdracht van Provinciale Staten 
van Zeeland en Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veiligheid Odfjell Terminals Rotterdam, periode 2000- 
2012, juni 2013. 
15 De provincie Groningen heeft in het gesprek op 12 mei 2015 aangegeven dat het hier met name het toezicht 
op grond van de Wabo betrof.  
16 Onderzoek naar de kwaliteit van het optreden van de provinciale overheid als bevoegd gezag Wabo 
(Wm) in het dossier North Refinery te Delfzijl, Groningen 11 mei 2011. Dit onderzoek is in opdracht van de 
provincie Groningen uitgevoerd door de commissie onder leiding van prof. Dr. (Ko) de Ridder (commissie 
de Ridder).  
17 In de Packagedeal was vastgelegd dat het wetsvoorstel al voor 1 januari 2010 om advies aan de Raad van 
State zou worden voorgelegd en dat het stelsel in 2015 zou worden geëvalueerd. Deze landelijke evaluatie is 
in november 2014 van start gegaan en zal medio september 2015 zijn afgerond. 
18 Hoewel het ook de bedoeling was om bij Amvb kwaliteitscriteria te regelen waaraan de 
vergunningverlening, het toezicht en de handhaving moet voldoen, is dit voornemen verlaten. Het is nu aan 
de provincies (en gemeenten) om via verordeningen deze kwaliteitscriteria aan de omgevingsdiensten op te 
leggen. Het is de bedoeling dat het IPO hiervoor uiterlijk 1 juli 2015 een modelverordening aanreikt. 
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omgevingsdiensten vorm te geven.19 Het voorschrijven van de 

gemeenschappelijke regeling als samenwerkingsvorm moet leiden tot minder 

vrijblijvendheid in de samenwerking. Op grond van de Wet gemeenschappelijke 

regelingen (Wgr) zijn GS en B&W namelijk verplicht mee te werken aan de 

uitvoering van besluiten van het openbaar lichaam. Bij het instellen van de 

gemeenschappelijke regeling moeten GS en B&W op voorhand aangeven welke 

bevoegdheden zij aan het bestuur van de gemeenschappelijke regeling 

overdragen. Hier is dus geen sprake van mandaat achteraf maar van 

voorafgaande delegatie van bevoegdheden. Daarnaast ontstaan er verplichtingen 

ten aanzien van de organisatiestructuur, de informatievoorziening en 

verantwoording en een regeling voor beslechting van geschillen. De Raad van 

State heeft er in zijn advies over het wetsvoorstel VTH op gewezen dat door deze 

constructie binnen de Wabo een hybride stelsel is ontstaan, waarin taken en 

bevoegdheden formeel zijn toebedeeld aan GS, maar materieel op basis van 

mandaat zijn toebedeeld aan de omgevingsdiensten.20  

 

De omgevingsdiensten die in de noordelijke provincies zijn ingesteld 

(Omgevingsdienst Groningen, Fryske Utfieringstsjinst Miljeu en Omjouwing: 

FUMO en de Regionale Uitvoeringsdienst Drenthe: RUDD) zijn openbare 

lichamen met eigen rechtspersoonlijkheid ingesteld op artikel 8 van de Wgr. 

Deze omgevingsdiensten kunnen zelfstandig aan het rechtsverkeer deelnemen 

en eigen personeel in dienst nemen. De gemeenschappelijke regelingen zijn 

afgesloten tussen de college van GS en de colleges van B&W (het betreft dus 

zogeheten collegeregelingen). Voor de inrichting van de Brzo-

omgevingsdiensten gelden dezelfde voorwaarden als voor een gewone 

omgevingsdienst.21  

 

Mandatering taken majeure risicobedrijven 

Conform de bedoeling van de wetgever hebben GS van de provincies Groningen, 

Fryslân en Drenthe aan de directeuren van de (Brzo) Omgevingsdienst 

Groningen de voorbereidende, toezichthoudende en uitvoerende taken bij 

majeure risicobedrijven overgedragen. Ook is afgesproken dat GS de 

bevoegdheden om bestuursrechtelijk handhavend op te treden tegen 

overtredingen van deze risicovolle bedrijven mandateren.22 Er is geen sprake van 

                                                      
19 Artikel 5.8 lid 1 Wabo nieuw (tekst van Wabo zoals deze luidt naar de inwerkingtreding van de wet VTH) 
stelt deze vorm verplicht. De MvT lijkt nog een opening te bieden hiervan af te wijken afhankelijk van de 
uitkomsten van de evaluatie. De eis dat omgevingsdiensten per voorkeur een openbaar lichaam zijn in de 
zin van de Wgr vloeit voort uit de ‘Checklist criteria RUD-vorming’ waarover op landelijk niveau Rijk, IPO 
en VNG overeenstemming hebben bereikt. 
20 Advies Raad van State wetsvoorstel VTH No. W14.13.0029/IV van 24 april 2013, pagina 5.   
21 Deze eisen zijn vastgelegd in de checklist criteria RUD-vorming uit 2011.  
22 Het wetsvoorstel VTH biedt een grondslag om bij Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) VTH-taken 
aan te wijzen die in ieder geval in mandaat uitgeoefend zouden. 
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overdracht (delegatie) van bevoegdheden: GS blijven verantwoordelijk voor de 

(kwaliteit van) in mandaat genomen besluiten. De verwachting is het 

mandateren van deze bevoegdheden een meer doortastend en onafhankelijk 

optreden van de overheid bevordert.  

 

De relatie tussen de omgevingsdiensten en GS wordt dus beheerst door de 

mandaatregeling uit de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Deze  

mandaatregeling in de Awb houdt veel bevoegdheden voor aan de mandaatgever 

(GS).23 Dit betekent dat GS hun eigen bevoegdheden ten aanzien van majeure 

risicobedrijven met toepassing van de mandaatregeling naar inzicht mogen 

blijven uitoefenen. 

 

Samenvattend kan worden gesteld dat met de oprichting van de Brzo-

omgevingsdiensten tegemoet is gekomen aan de wens van het Rijk tot verplichte 

samenwerking. Daarmee zou er op ambtelijk niveau voldoende expertise en 

capaciteit beschikbaar moeten zijn voor de uitoefening van de VTH-taken bij 

majeure risicobedrijven. Het op afstand zetten van de handhaving, door deze 

onder te brengen bij de directeur van de aangewezen Brzo-omgevingsdienst, 

moet leiden tot meer doorzettingsmacht bij handhaving.  

 

1.5 Het mandaat van de Omgevingsdienst Groningen 

Zoals hiervoor aangegeven, is de Omgevingsdienst Groningen voor de provincies 

Groningen, Drenthe en Fryslân aangewezen om zich te specialiseren in de 

wettelijke taken betreffende de grote chemische bedrijven die de majeure 

risicobedrijven vormen.24 De reden hiervoor is dat het merendeel van de majeure 

risicobedrijven is gelegen in de provincie Groningen. De Omgevingsdienst 

Groningen kan worden beschouwd als een voortzetting van de samenwerking 

tussen de noordelijke provincies op het gebied van het Brzo-toezicht die sinds 

2007 bestaat.  

 

Voorafgaand aan de oprichting van de Omgevingsdienst Groningen zijn de 

noordelijke provincies overeen gekomen dat de uitvoering van de VTH-taken bij 

de majeure risicobedrijven in de provincies Fryslân en Drenthe decentraal kan 

plaatsvinden door de FUMO, de RUDD. Daarbij is het uitgangspunt dat de taken 

eenduidig worden uitgevoerd onder eindverantwoording van de directeur van de 

Omgevingsdienst Groningen. Dit betekent dat de Omgevingsdienst Groningen 

                                                      
23 Artikelen 10.6 – 10.8 Awb: mandaatgever kan gemandateerde instructies geven, de gemandateerde moet 
op verzoek inlichtingen geven aan mandaatgever, de mandaatgever blijft zelf altijd bevoegd en kan het 
mandaat te allen tijde intrekken. 
24 In artikel 5.8 Wabo nieuw is opgenomen dat de uitvoering van de BRZO-taken uit het basistakenpakket 
waarvoor specifieke deskundigheid is vereist, aan de BRZO-omgevingsdiensten is opgedragen zodat deze 
zich in die taken kunnen specialiseren.  
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de vergunningverlening, toezicht en handhaving bij de majeure risicobedrijven 

in het Noorden coördineert. GS Groningen hebben de directeur van de 

Omgevingsdienst Groningen hiertoe gemandateerd,25 daarin eind 2013 gevolgd 

door GS Drenthe.26 GS Frylsân hebben het mandaatbesluit genomen in maart 

2014.27  

 

Doormandatering  

GS Fryslân en Drenthe hebben ervoor gekozen om de feitelijke uitvoering van de 

VTH-taken bij de majeure risicobedrijven niet te laten uitvoeren door de daartoe 

aangewezen Omgevingsdienst Groningen maar door hun eigen regionale 

omgevingsdiensten. Dit is formeel geregeld doordat de directeur van de Brzo-

Omgevingsdienst Groningen zijn mandaten direct door kan mandateren 

(ondermandatering) aan de directeuren van deze regionale omgevings-

diensten.28  De regionale omgevingsdiensten zijn het aanspreekpunt en het loket 

voor de bedrijven in de provincies Fryslân en Drenthe. De Omgevingsdienst 

Groningen vervult deze functie voor de bedrijven in de provincie Groningen. 

 

De provincies Groningen, Fryslân en Drenthe zijn naast opdrachtgever ook 

eigenaar van hun eigen omgevingsdienst. Dit betekent dat GS – tezamen met de 

andere deelnemers in de gemeenschappelijke regelingen – de financiële kaders 

voor de exploitatie van deze omgevingsdiensten vaststellen. Om te zorgen dat de 

VTH-taken bij majeure risicobedrijven goed worden uitgevoerd, hebben GS 

contracten (zogeheten dienstverleningsovereenkomsten: DVO). afgesloten met 

hun omgevingsdiensten. In deze rol van opdrachtgever, hebben GS afspraken 

gemaakt met de omgevingsdiensten over de te leveren diensten en kosten. 

Uitvoering van deze taken zal moeten plaatsvinden binnen de financiële en 

beleidsmatige kaders die PS hiervoor hebben opgesteld. Voor wat betreft de 

invulling van het opdrachtgeverschap hanteert de Rekenkamer als uitgangspunt 

dat er sprake is van vertrouwen met oog voor de risico’s.29 

 
1.6 Relevantie onderzoek 

In dit onderzoek staat de vraag centraal of  de noordelijke provincies voldoende 

greep hebben op de uitbestede taken bij majeure risicobedrijven. Het onderzoek 

                                                      
25 Dit betreft het Mandaatbesluit Omgevingsdienst Groningen 2013 vastgesteld in de vergadering van GS 
Groningen d.d. 15.10.13. 
26 Dit betreft het Mandaatbesluit Omgevingsdienst Groningen- provincie Drenthe. Dit besluit is op 1 januari 
2014 in werking getreden.   
27 Dit betreft het Mandaatbesluit BRZO – Provincie Fryslân maart 2014. Dit besluit is vastgesteld in de 
vergadering van GS Fryslân d.d. 18.03.14 en vervangt het Mandaatbesluit BRZO- Provincie Fryslân van 14 
januari 2014.  
28 De directeur van de Omgevingsdienst Groningen heeft in het mandaatbesluit van maart 2014 zijn 
bevoegdheden ten aanzien van de Friese majeure risicobedrijven direct doorgemandateerd aan de directeur 
van de FUMO.  
29  Dit betekent dat er volgens de Rekenkamer sprake zou moeten zijn van gerechtvaardigd vertrouwen 
maar niet van ‘blind vertrouwen’. In paragraaf 2.4.2 van dit onderzoeksplan wordt hierop nader ingegaan.  
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komt op een moment dat de uitvoerende instantie- de omgevingsdiensten- net 

van start zijn gegaan. In dat opzicht zou gesteld kunnen worden dat het 

onderzoek te vroeg komt. Evenwel denken zowel de provincies als de 

omgevingsdiensten in deze opstartfase na over de verdere invulling (zowel 

inhoudelijk als financieel) van de uitvoering  van de uitbestede taken bij de 

majeure risicobedrijven. De uitkomsten van dit onderzoek kunnen hiervoor 

aanknopingspunten bieden. Een tweede argument om het onderzoek nu uit te 

voeren is dat het nu gelijktijdig kan oplopen met de landelijke evaluatie van het 

VTH-stelsel en de uitvoering door de omgevingsdiensten die in opdracht van het 

Ministerie van Infrastructuur en Milieu momenteel wordt uitgevoerd.  

 

1.7 Reactie provincies  

Op 12 mei 2015 zijn de vraagstelling, de normatiek van het onderzoek en 

onderzoeksaanpak met de provincies Groningen en Drenthe besproken. De 

provincie Groningen heeft aangegeven dat zij in de praktijk als opdrachtgever 

beperkte sturingsmogelijkheden heeft omdat de omgevingsdienst veel zaken 

rechtstreeks regelt met het Rijk.  Door de provincies wordt verschillend gedacht 

over de norm die in dit onderzoeksplan is opgenomen om te toetsen of de 

provincie voldoende expertise in huis heeft om op te kunnen treden als ‘expert 

buyer’. Beide provincies hebben aandacht gevraagd voor het feit dat de relaties 

tussen de provincie als opdrachtgever en de omgevingsdiensten als 

opdrachtnemers nog volop in ontwikkeling zijn.  

 

De provincie Fryslân was niet in staat om deel te nemen aan deze gezamenlijke 

bespreking. Daarop heeft de Rekenkamer de provincie schriftelijk verzocht haar 

opmerkingen c.q. aanvulling op het onderzoeksplan apart toe te zenden. Van 

deze  gelegenheid heeft de provincie Fryslân geen gebruik gemaakt. 
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2 Het onderzoek 
 

2.1 Doel en onderzoeksvragen  

Met dit onderzoek wil de Rekenkamer de leden van Provinciale Staten van de 

provincies Groningen, Fryslân en Drenthe ondersteunen in hun controlerende 

rol. De Rekenkamer wil met dit onderzoek in beeld brengen of het provinciale 

toezicht op majeure risicobedrijven – waarvan de uitvoering is uitbesteed –

voldoende bijdraagt aan de gewenste staat van veiligheid bij deze risicobedrijven. 

Dit met het uiteindelijk doel lessen te trekken voor de komende periode.  

 

Voor dit onderzoek hanteert de Rekenkamer de volgende centrale vraagstelling: 

 

Draagt het provinciale toezicht op de majeure risicobedrijven30 – waarvan de 

uitvoering is uitbesteed – in voldoende mate bij aan de gewenste staat van 

veiligheid bij deze risicobedrijven en welke lessen zijn er te trekken voor de 

komende periode? 

 

De bovenstaande centrale vraagstelling is verder aangescherpt en uitgewerkt in 

de onderstaande deelvragen die de Rekenkamer met dit onderzoek wil 

beantwoorden: 

1. Heeft de provincie als eigenaar van de omgevingsdienst zodanige condities (op 

het gebied van regels, mensen en middelen) gecreëerd dat de omgevingsdienst 

de opgedragen werkzaamheden bij majeure risicobedrijven op de 

voorgeschreven wijze kan verrichten? 

2. Hoe geeft de provincie in de praktijk invulling aan rol van opdrachtgever van de 

omgevingsdienst waar het de uitbestede taken bij majeure risicobedrijven 

betreft? 

3. Welke risico’s brengt de provinciale invulling van de eigenaars- en 

opdrachtgeversrol met zich mee voor de gewenste staat van veiligheid bij 

majeure risicobedrijven? 

4. Hoe is de kwaliteit van de informatie die de leden van Provinciale Staten 

ontvangen over het provinciaal toezicht op majeure risicobedrijven?  

5. Welke lessen zijn er te trekken voor de komende periode?  

 

2.2 Afbakening onderzoek 

Het onderzoek van de Rekenkamer kent een inhoudelijke afbakening en een 

afbakening in tijd. De inhoudelijke afbakening houdt in dat alleen de majeure 

                                                      
30 De term ‘toezicht’ in de centrale vraagstelling moet ruim worden opgevat. Hiermee doelt de Rekenkamer 
op alle actitviteiten en inspanningen die de provincie onderneemt om ervoor te zorgen dat de uitvoerder op 
afstand – de (Brzo)-omgevingsdienst– de opgedragen VTH-taken bij majeure risicobedrijven adequaat kan 
uitvoeren c.q. uitvoert.   
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risicobedrijven onderwerp van onderzoek zijn.  Daarbij is het optreden van de 

provincie het uitgangspunt. Het is uitdrukkelijk niet de bedoeling het 

functioneren van de (Brzo)-omgevingsdiensten zelf te onderzoeken. De (Brzo)-

omgevingsdiensten bestaan immers zeer kort en bevinden zich nog in het 

ontwikkelstadium. Wel zal in het onderzoek aandacht worden besteed aan de  

condities waaronder de omgevingsdiensten hun werkzaamheden moeten 

verrichten. Naast deze inhoudelijke afbakening kent het onderzoek ook een 

afbakening in tijd. Het onderzoek heeft betrekking op de periode 1 november 

2013 tot 1 augustus 2015. 

 

2.3 Onderzoeksaanpak 

Dit onderzoek valt uiteen in twee deelonderzoeken. Het eerste deelonderzoek 

betreft een beoordeling van de wijze waarop de provincie haar eigenaars- en 

opdrachtgeversrol invult. Daarbij zal de Rekenkamer expliciet aandacht 

besteden aan de gekozen mandaatconstructies en zal beoordeeld worden of deze 

constructies voldoen aan hetgeen de wetgever beoogt. Om deze beschrijving op 

te stellen zal gebruik gemaakt worden van schriftelijke informatie over de 

oprichting  van de omgevingsdienst, de tussen de provincie en omgevingsdienst 

gemaakte afspraken en de verslagen van het gevoerde overleg. Voor haar 

beoordeling zal de Rekenkamer gebruik maken van de inhoudelijke normen 

zoals die zijn geformuleerd in de wetsvoorstel VTH. Voor wat betreft de invulling 

van de provinciaal opdrachtgeverschap zal de Rekenkamer  inzichtelijk maken 

of de provincie er als opdrachtgever in slaagt om vertrouwen te geven aan de 

omgevingsdienst maar tegelijk ook in control te zijn. De aanwezigheid van een 

aantal factoren is zeer belangrijk om dit tot een succes te maken.31 Het is de 

bedoeling om vervolgens samen met provincies en de omgevingsdiensten te 

reflecteren op de hierdoor verkregen inzichten. Ook zal de Rekenkamer nagaan 

of de provincie als ‘expert buyer’ voldoende expertise in huis heeft of heeft 

ingewonnen om te beoordelen of de omgevingsdienst in het toezicht op de 

majeure risicobedrijven de juiste (risico)inschattingen en afwegingen maakt.   

 

In het tweede deelonderzoek vindt er verdieping plaats op bedrijfsniveau. De 

Rekenkamer zal beoordelen wat de gevolgen zijn van de wijze waarop de 

provincie haar rollen invult voor de diepgang en het toezicht op de majeure 

risicobedrijven. In dat kader zal aandacht worden besteed aan de eis van 

‘kritische massa’. De Rekenkamer zal nagaan of bij de uitvoering van de 

uitbestede taken bij majeure risicobedrijven voldoende kritische massa (in de zin 

van capaciteit en expertise) én de vereiste professionele distantie aanwezig zijn 

                                                      
31 Deze kritische succesfactoren ontleent de Rekenkamer aan  het Ministerie van Financiën (Directie 
Begrotingszaken). In het kader van de doelstelling de regeldruk en controletoren te verminderen, is het  
Ministerie van Financiën in 2009 gestart met het in de praktijk brengen van deze succesfactoren. In 
paragraaf 2.4 van dit onderzoeksplan zijn de kritische succesfactoren (9 in totaal) nader uitgewerkt. 
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om het toezicht bij deze bedrijven op de voorgeschreven wijze te kunnen 

uitvoeren. De Rekenkamer zal de formatie die de omgevingsdiensten in de 

noordelijke provincies beschikbaar hebben voor het toezicht op de majeure 

risicobedrijven vergelijken met de formatie die omgevingsdiensten in andere 

provincies hiervoor inzetten. Ook zal de Rekenkamer uitzoeken of de intensiteit 

van het toezicht is afgestemd op de risico’s bij de majeure risicobedrijven. Om te 

beoordelen of de vereiste expertise (in de zin van opleiding en ervaring) aanwezig 

is, zal de Rekenkamer nagaan of de inspecties bij de majeure risicobedrijven 

worden uitgevoerd door medewerkers die voldoen aan de landelijke 

kwaliteitscriteria die speciaal voor het toezicht op de majeure risicobedrijven zijn 

vastgesteld. Vervolgens wil de Rekenkamer nagaan of zich handhavingssituaties 

hebben voorgedaan waarbij  is afgeweken van de landelijke Brzo-

handhavingsstrategie en nagaan of dit heeft  geleid tot potentieel gevaarlijke 

situaties. Ter illustratie van de onderzoeksbevindingen zal minimaal één 

casestudie per provincie worden uitgevoerd. 

   

Voor dit verdiepend deel van het onderzoek zal de Rekenkamer aansluiting 

zoeken bij de brief van de staatsecretaris van Infrastructuur en Milieu van 26 juni 

2012. In deze brief heeft de staatssecretaris de maatstaven geformuleerd waaraan 

(Brzo)-omgevingsdiensten moeten voldoen om als geslaagd te kunnen worden 

beschouwd. 32 Daarnaast zal  de Rekenkamer gebruik maken van de normen die 

de Onderzoeksraad voor Veiligheid heeft gehanteerd bij zijn onderzoek naar de 

veiligheid van de Odfjell terminals in Rotterdam.  

 

Een uitwerking van de normen die de Rekenkamer in dit onderzoek hanteert, is 

opgenomen in paragraaf 2.4.2.   

 

2.3.1  Informatiebronnen 

Voor dit onderzoek zal de Rekenkamer gebruik maken van zowel openbare als 

vertrouwelijke informatie. De openbare informatie heeft betrekking op de 

volgende stukken: bedrijfsplannen omgevingsdiensten, jaarverslagen 

omgevingsdiensten met bijbehorende stukken, inspectieprogramma’s, 

gemeenschappelijke regelingen,  dienstverleningsovereenkomsten, mandaat-

besluiten en provinciale beleidsnota’s. Daarnaast wil de Rekenkamer de (naar 

verwachting) vertrouwelijke informatie bestuderen:  

 Verslagen van het overleg met verantwoordelijke gedeputeerde over 

bestuurlijk gevoelige bedrijven en handhavingskwesties; 

 Verantwoordingsverslagen van de omgevingsdiensten over de gerealiseerde 

uitvoering 2014; 

                                                      
32 Brief staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu aan de Voorzitter van de Tweede Kamer over de stand 
van zaken RUD-vorming, de Brzo-toezichtstructuur en financiële aspecten  d.d. 26.06.12 (TK26 956 nr. 128). 



 

 15 

 Gespecificeerde facturen van de omgevingsdienst voor de verrichte diensten 

in opdracht van de provincie; 

 Verslagen van het periodiek overleg met de omgevingsdiensten; 

 Toezichtsinformatie majeure risicobedrijven.  

 

Gezien de politieke gevoeligheid van het onderzoeksonderwerp wil de 

Rekenkamer met zowel de betrokken milieugedeputeerden als met de 

directeuren van de omgevingsdiensten een ‘rondetafelconferentie’ organiseren. 

Daarnaast wil de Rekenkamer interviews afnemen met de betrokken 

beleidsmedewerkers van de noordelijke provincies en de omgevingsdiensten.  

Ook zal de Rekenkamer interviews afnemen bij (landelijk) externe deskundigen. 

De Rekenkamer zal de contactpersonen van de provincies vragen om de 

benodigde informatie zoals hiervoor omschreven aan te leveren. Ook zal de 

Rekenkamer gebruik maken van schriftelijke vragenlijsten om de benodigde 

onderzoeksinformatie te verkrijgen. 

 

2.3.2  Samenwerking met andere rekenkamers en externe begeleiding 
 

Samenwerking provinciale rekenkamers 

De directeuren van de provinciale rekenkamers hebben op 1 mei 2014 besloten 

dat dit onderwerp zich leent voor een gezamenlijk onderzoek. Dit heeft erin 

geresulteerd dat de Noordelijke Rekenkamer, de Rekenkamer Zeeland en de 

Rekenkamer Oost samenwerken in dit onderzoek. Naar verwachting zal de 

Randstedelijke Rekenkamer medio juli 2015 hierbij aanhaken.33 Het is niet de 

bedoeling dat de samenwerking resulteert in één gezamenlijk bestuurlijk 

rapport. De samenwerking beperkt zich tot het reflecteren op elkaars stukken en 

het uitwisselen van kennis en informatie om de prestaties van de onderzochte 

provincies met elkaar te kunnen vergelijken. Ook de afbakening en planning van 

de onderzoeken lopen uiteen. Zo hebben de Rekenkamers Oost en Zeeland 

ervoor gekozen om hun onderzoek toe te spitsen op het beantwoorden van de 

vraag  of de provincies er goed in zijn geslaagd uitvoering te geven aan hun rol 

als opdrachtgevers voor de (Brzo)-omgevingsdiensten. Zoals hiervoor is 

aangegeven, zal de Noordelijke Rekenkamer daarnaast ook beoordelen of de 

provincies de condities hebben geschapen zodat de (Brzo)–omgevingsdiensten 

goed hun werk kunnen doen. Ook wil de Noordelijke Rekenkamer op basis van 

verdiepend onderzoek nagaan of de verwachte kwaliteitsverbetering in de 

praktijk wordt gerealiseerd.  Concreet betekent dit dat de samenwerking met de 

Rekenkamers Oost en Zeeland alleen betrekking heeft op  het onderzoek naar de 

                                                      
33 De Zuidelijke Rekenkamer heeft aangegeven niet de benodigde capaciteit te kunnen vrijmaken om het 
onderzoek uit te voeren. 
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wijze waarop de betreffende provincies hun rol als opdrachtgever invullen. Voor 

de planning betekent dit dat de Rekenkamers Oost en Zeeland hun rapporten 

eind september 2015 publiceren. De Noordelijke Rekenkamer verwacht begin 

2016 de bestuurlijke rapporten te publiceren.  

 

Samenwerking Ministerie van Infrastructuur en Milieu 

Om overlap te voorkomen met de landelijke evaluatie van de omgevingsdiensten 

die in de eerste helft van 2015 zal worden uitgevoerd, vindt er regelmatig  overleg 

plaats met de ambtelijke opdrachtgever van de landsdekkende evaluatie 

omgevingsdiensten werkzaam voor het Ministerie van Infrastructuur en Milieu.  

 

Begeleidingscommissie 

De samenwerkende rekenkamers hebben voor dit onderzoek een begeleidings-

commissie in het leven geroepen.  De reden hiervoor is de behoefte aan een 

kritische blik van externen met voor het onderzoek relevante deskudigheid 

tijdens het onderzoek. De externe leden hebben op persoonlijke titel zitting in 

de begeleidingscommissie. De bedoeling is dat de begeleidingscommissie tijdens 

het onderzoek minimaal twee maal bijeen komt om met de onderzoekers van 

gedachten te wisselen over de resultaten van het onderzoek. De 

begeleidingscommissie vervult een adviserende rol binnen het onderzoek. De 

eindverantwoordelijkheid voor het rapport en de aanbevelingen liggen bij de 

besturen van de deelnemende provinciale rekenkamers. De begeleidings-

commissie is als volgt samengesteld: 
 

 Prof. dr. Ben Ale: hoogleraar Veiligheid & Rampenbestrijding (emeritus) 

aan de TU Delft 

 Prof. dr. Ira Helsloot: hoogleraar Besturen van Veiligheid aan de Radboud 

Universiteit Nijmegen 

 De heer A. Blok: ambtelijke opdrachtgever van de landsdekkende evaluatie 

omgevingsdiensten werkzaam voor het Ministerie van Infrastructuur en 

Milieu. 

2.3.3 Planning 

Na vaststelling kan het onderzoeksvoorstel worden verzonden naar de provincies 

en worden toegelicht. Hierna kan het onderzoek in uitvoering gaan. De planning 

is erop gericht om in begin 2016 het rapport te publiceren. 

2.4 Begrippen en normen 

2.4.1 Begrippen 

Voor dit onderzoek hanteert de Rekenkamer een aantal begrippen. Deze 

begrippen worden hieronder toegelicht. 
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Brzo 

Het Brzo is de Nederlandse implementatie van Richtlijn 96/82/EG van 9 

december 1996 betreffende de beheersing van de gevaren van zware ongevallen 

waarbij gevaarlijke stoffen zijn betrokken. Deze richtlijn is beter bekend als de 

Seveso II richtlijn.34  In artikel 5 van deze richtlijn is uitdrukkelijk bepaald dat de 

lidstaten ervoor moeten zorgen dat de exploitant alle nodige maatregelen neemt 

om zware ongevallen te voorkomen en de gevolgen daarvan voor mens en milieu 

te beperken. De doelstelling van het Brzo - het voorkomen en beheersen van 

zware omgevallen waarbij gevaarlijke stoffen zijn betrokken - komt overeen met 

de doelstelling van Seveso II. Het Brzo stelt eisen aan de meest risicovolle 

bedrijven in Nederland. Daarnaast is in het besluit de wijze waarop de overheid 

daarop moet toezien geregeld. In de Regeling risico’s zware ongevallen 1999 

(Rrzo) zijn nadere uitwerkingen opgenomen van een aantal verplichtingen van 

het Brzo.  
Bron: Rapport Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veiligheid Odfjell Terminals Rotterdam. 

 

Brzo-bedrijven:  

Dit zijn de bedrijven die behoren tot de zwaarste categorie van risicobedrijven in 

Nederland waar op grote schaal gevaarlijke stoffen worden geproduceerd, 

verwerkt of opgeslagen. Op deze bedrijven is specifieke wet- en regelgeving van 

toepassing: het Besluit Risico Zware ongevallen (Brzo). Dergelijke bedrijven 

worden daarom Brzo-bedrijven genoemd.  Het Brzo onderscheidt de zogeheten 

Pbzo-plichtige en de VR-plichtige bedrijven. De Pbzo-plichtige bedrijven (lichte 

categorie) moeten een preventiebeleid (Pbzo) opstellen en een veiligheids-

beheersysteem (VBS) invoeren. Voor de VR-plichtige inrichtingen (zware 

categorie) geldt niet alleen de verplichting een Pbzo op te stellen en een VBS in 

te voeren maar tevens de verplichting een veiligheidsrapport en een intern 

noodplan op te stellen alsmede een lijst actueel te houden van de in de inrichting 

aanwezige gevaarlijke stoffen.  
Bron: Brzo’99. 

 

Kritieke massa 

Dit betreft zowel de minimaal benodigde deskundigheid van medewerkers 

(opleiding en ervaring) als de  borging van de aanwezigheid van die 

                                                      
34 Deze richtlijn is bekend onder de naam Seveso II, genoemd naar het Italiaanse dorpje Seveso, waar op 10 
juli 1976 een reactor ontplofte in de chemische fabriek ICMESA waardoor er dioxine vrijkwam met zeer 
ernstige gevolgen voor de omgeving. De ramp vormde aanleiding om tot een Europese richtlijn te komen 
met als doel het voorkomen en beperken van zware ongevallen met gevaarlijke stoffen. Vervolgens is de 
Seveso II richtlijn geïmplementeerd via AMvB in het Brzo1999. Deze AMvB is gekoppeld aan meerdere 
wetten: de Arbeidsomstandighedenwet voor zover het gaat om veilig en gezond werken, de Wet 
milieubeheer voor zover de regels betrekking hebben op externe veiligheid en de Wet veiligheidsrisico’s 
voor zover de regels gericht zijn op de rampenbestrijding. Inmiddels is een nieuwe Seveso richtlijn 
gepubliceerd (SevesoIII). Deze moet op 31 mei 2015 in de nationale regelgeving zijn geïmplementeerd. Indien 
dit consequenties heeft voor het handhavingsbeleid zal het beleid worden aangepast 
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deskundigheid binnen de organisatie (opleiding, aantal deskundigen, aantal 

bedrijven, aantal bedrijfsbezoeken).  
Bron: Het project Maatlat Kritieke Massa, onderdeel van het verbeterprogramma BeteRZO. 

 

RIE4 bedrijven  

Chemische bedrijven die vallen onder categorie 4 van bijlage 1 van de Richtlijn 
Industriële Emissies (RIE). 
 

Risico 

Het begrip risico kent twee dimensies: de omvang van de gevolgen en de kans 

dat deze gevolgen zich voordoen. Om risico’s te kunnen beheersen moeten dus 

de risico’s worden geïdentificeerd, vervolgens moet de omvang van deze risico’s 

worden  ingeschat.    
Bron: Vakliteratuur inzake risicomanagement 

 

Toezicht 

Toezicht houden is de verzamelnaam van informatie over de vraag of een 

handeling of een zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich vervolgens 

vormen van een oordeel over deze naleving en eventueel naar aanleiding daarvan 

interveniëren.  
Bron: Verantwoording en toezicht over prestaties en effecten bij instellingen op afstand, 

achtergronddocument, Algemene Rekenkamer d.d. 16.05.12. 

 

2.4.2 Normen 

De Rekenkamer zal de onderzoeksbevindingen toetsen aan de geldende normen 

op basis van wet- en regelgeving. Meer specifiek gaat het daarbij om de wet- en 

regelgeving zoals vastgelegd in het Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 

(Wabo) en het het Besluit Omgevingsrecht (Bor), het Besluit risico’s zware 

ongevallen 1999 (Brzo), de Richtlijnen Industriële Emissies (RIE), de Algemene 

wet bestuursrecht (Awb) en de Provinciewet. Daarnaast hanteert de Rekenkamer 

voor dit onderzoek de hieronder opgenomen normen op basis waarvan zij 

conclusies trekt.  

 

I  Invulling eigenaarsrol provincie 

De verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de provinciebesturen als 

bevoegde gezagen enerzijds en de omgevingsdiensten als onafhankelijke 

uitvoerders anderzijds zijn expliciet beschreven. 
Bron: Wet Gemeenschappelijke Regelingen en Wetsvoorstel VTH. 

 

Het is aan de politiek verantwoordelijken (zoals PS die op basis van het 

budgetrecht de financiële middelen beschikbaar stellen) om zodanige condities 

(op het gebied van regels, mensen en middelen) te creëren dat de (Brzo)-
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omgevingsdiensten hun werkzaamheden kunnen verrichten. Bron: Rapport 

Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veiligheid Odfjell Terminals Rotterdam. 

 

 

II Invulling opdrachtgeverschap provincie 

Tussen de provincie en de (Brzo)-omgevingsdienst is duidelijk welke kwaliteit en 

kwantiteit van dienstverlening de provincie van de (Brzo)-omgevingsdienst mag 

verwachten. De provincie verzekert zich ervan dat de medewerkers van de 

(Brzo)-omgevingsdiensten in voldoende mate inzetbaar zijn (qua capaciteit  en 

expertise) om de VTH-taken doortastend en effectief uit te voeren, waarbij de 

professionele distantie in acht wordt genomen. Dit houdt ook in dat er steeds 

een goede afstemming plaatsvindt tussen de provincie en de (Brzo)-

omgevingsdienst over tussentijdse wijzigingen in het eisenpakket en dat er 

zekerheid is over de beoogde eindresultaten. 
Bron: wetsvoorstel VTH. 

 

De provincies stuurt als goed opdrachtgever zowel op het proces (planning) als 

de inhoud. Bij inhoudelijke sturing gaat het om aspecten als kwaliteit, kosten  en 

gesignaleerde risico's.   
Bron: Goed opdrachtgeverschap jegens ICTU, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.   

Gerechtvaardigd vertrouwen maar tevens in control 

Hieronder is het referentiekader opgenomen  voor ‘vertrouwen geven, maar toch 

in control zijn’. Dit referentiekader bestaat uit negen kritische succesfactoren die 

zijn ontleend aan de wetenschappelijke literatuur:   

 Bij zowel de opdrachtgever als de opdrachtnemer bestaat duidelijkheid over 

de essentiële verwachtingen; 

 De opdrachtnemer bezit de vereiste kwaliteit om de verwachtingen waar te 

kunnen maken; 

 De opdrachtgever en de opdrachtnemer hebben een gedeeld belang; 

 Er is (en blijft) een positief beeld(gevoel) over de andere partij; 

 Er is een goede informatie-uitwisseling (open communicatie); 

 Er bestaat goed zicht op de risico’s en de opdrachtgever is bereid deze te 

accepteren (risk-appetite); 

 Over de essentiële elementen die bepalen of de verwachtingen waargemaakt 

worden, mogen nadere vragen worden gesteld; 

 De oorzaak van een verstoring (of afwijking van gemaakte afspraken) wordt 

als die zich heeft voorgedaan, geanalyseerd en besproken; 

 Er zijn effectieve sancties bij kwade opzet. 
Bron: Vertrouwen geven en in control zijn: En nu doen!, Rijksacademie voor Financiën, Economie 

en Bedrijfsvoering, Ministerie van Financiën, januari 2012. 
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Naast het Bestuurlijk Omgevingsberaad voeren de provincies en (Brzo)-

omgevingsdiensten regelmatig als opdrachtgever overleg met de (Brzo)-

omgevingsdienst als opdrachtnemer. Daarnaast voeren de samenwerkende 

provincies in het kader van verbindend opdrachtgeverschap regelmatig collegiaal 

overleg. 
Bron: Reactie kabinet op advies RvS op wetsvoorstel VTH. 

 

Expert buyer 

De provincie  treedt in haar rol van opdrachtgever op als ‘expert buyer’. Dit houdt 

in dat de provincie voldoende expertise in huis heeft om te beoordelen of de 

omgevingsdienst in het toezicht op de majeure risicobedrijven de juiste 

(risico)inschattingen  en afwegingen maakt.   
Bron: Vertrouwen geven en in control zijn: En nu doen!, Rijksacademie voor Financiën, Economie 

en Bedrijfsvoering, Ministerie van Financiën, januari 2012. 

 

III Mogelijke risico’s  

 

Maatstaven (Brzo)-omgevingsdiensten  

De Brzo-omgevingsdiensten kunnen als geslaagd worden beschouwd als zij 

voldoen aan de onderstaande maatstaven: 

1. Het fungeren van het decentrale Wabo-loket voor de majeure risicobedrijven, 

waarin de Brzo-taken milieu/externe veiligheid en Wabo-taken worden 

uitgevoerd en waarbij de directeur van de betreffende Brzo-omgevingsdienst 

aanspreekbaar is op de uitvoering van de Wabo- en Brzo-taken 

overeenkomstig de landelijk vastgestelde toezichtsprogrammering en 

vergaand gemandateerd is op basis van de bestuurlijk vastgestelde 

handhavings- en interventiestrategie. 

2. Gelijke behandeling van gelijke gevallen (level playing field) door toepassing 

van uniforme handhavings- en interventiestrategie en standaarden voor 

vergunningverlening (zoals BBT, IPPC, BREF, NEC, NeR). 

3. Zo onafhankelijk mogelijk optreden door scheiding van vergunningverlening 

enerzijds en anderzijds handhaving/toezicht en door de toekenning van 

handhavingsbevoegdheden aan de directeuren van de Brzo-

omgevingsdiensten. Deze toekenning is noodzakelijk om de onafhankelijk-

heid van het Wabo-toezicht van de omgevingsdiensten op de majeure 

risicobedrijven zoveel mogelijk te garanderen en om de directeur de ruimte 

te geven voor het maken van landelijke en regionale afspraken. Hoewel 

formeel beschouwd vergunningverlening en handhaving in één hand blijven, 

worden deze praktisch gescheiden. De handhaving komt op afstand van de 

bestuurlijke afweging. De directeur van de Brzo-omgevingsdienst kan zelf 

namens het bevoegd gezag (GS) een handhavingsbeslissing (zoals een 

sluitingsbevel of een last onder dwangsom) nemen en uitvoeren.  
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4. Effectief en doortastend optreden, waarbij de mate van inzet en gebruik van 

handhavingsmiddelen een goede maatlat zijn. 

5. Kwaliteit en deskundigheid door te voldoen aan de vastgestelde 

kwaliteitseisen (zoals de integrale maatlatcriteria van Landelijke Aanpak 

Toezicht risicovolle bedrijven). Een organisatie voldoet aan ‘de maatlat’ als 

zijn inspecteurs voldoende inspecties kunnen uitvoeren waardoor er een 

gedegen ervaring ontstaat.  De organisatie moet bovendien bij een minimum 

aantal bedrijven toezicht uitvoeren. Ook moeten alle inspecteurs de 

opleiding Nieuwe Inspectie Methodiek (NIM) hebben behaald.   

6. Transparantie en verantwoording door vastlegging en presentatie van 

toezichts- en handhavingsinformatie en monitoringsrapportages (inclusief 

rapportages over ongevallen/incidenten en de veiligheidsperformance van 

Brzo-bedrijven) door de zes Brzo-omgevingsdiensten. 

7. Coördinatie en samenwerking: iedere Brzo-omgevingsdienst zal zorg moeten 

dragen voor een goede verbinding met de veiligheidsregio’s en 

waterschappen binnen de Brzo-regio en met de betrokken rijksinspecties, het 

OM en de politie. 
Bron: Brief van Brief staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu aan de Voorzitter van de 
Tweede Kamer over de stand van zaken RUD-vorming, de Brzo-toezichtstructuur en financiële 
aspecten  d.d. 26.06.12,(TK 26 956 nr. 128). 
 

Goed toezicht 

Er is sprake van goed toezicht als er sprake is van een helder institutioneel kader 

en is voldaan is aan de zes principes van goed toezicht: selectief, slagvaardig, 

samenwerkend, onafhankelijk, transparant en professioneel. 
Bron: Beoordelingskader toezicht, rapport Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veiligheid Odfjell 

Terminals Rotterdam. 

 

Risicomanagement 

De Rekenkamer hanteert als uitgangspunt dat de verantwoordelijke partijen 

(zowel de majeure risicobedrijven als de toezichthoudende overheidsinstanties 

waaronder de provincie)  het risico zo ver moeten beperken als redelijkerwijs 

nodig is. Dat houdt in dat deze partijen steeds de beschikbare maatregelen (op 

basis van de beste beschikbare technieken) moeten nemen om het risico te 

verminderen tenzij daaraan aantoonbaar onredelijke kosten of andere negatieve 

gevolgen zijn verbonden. Deze maatregelen kunnen zich richten op het 

voorkomen van ongewenste gebeurtenissen of het beperken van de gevolgen 

daarvan.  
Bron: Beoordelingskader rapport Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veiligheid Odfjell Terminals 

Rotterdam. 
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Beste beschikbare technieken 

Voor het bereiken van een hoog niveau van bescherming van het milieu meest 

doeltreffende technieken om de emissies en andere nadelige gevolgen voor het 

milieu, die een inrichting kan veroorzaken, te voorkomen of, indien dat niet 

mogelijk is, zoveel mogelijk te beperken, die – kosten en baten in aanmerking 

genomen – economisch en technisch haalbaar in de bedrijfstak waartoe de 

inrichting behoort, kunnen worden toegepast, en die voor degene die de 

inrichting drijft, redelijkerwijs in Nederland of daarbuiten te verkrijgen zijn; 

daarbij wordt onder technieken mede begrepen het ontwerp van de inrichting, 

de wijze waarop zij wordt gebouwd en onderhouden, alsmede de wijze van 

bedrijfsvoering en de wijze waarop de inrichting buiten gebruik wordt gesteld. 
Bron: artikel 1.1 Wet milieubeheer. 

 

IV Kwaliteit informatie aan PS 

GS informeren PS pro-actief over de uitvoering van de VTH-taken door de (Brzo) 

-omgevingsdienst en de gevolgen (risico's) hiervan op de diepgang en frequentie 

voor het toezicht op de risicovolle bedrijven.  
Bron:  Rapport onderzoeksraad voor de veiligheid, Veiligheid Odfjell Terminals Rotterdam. 
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Bijlage 1 Afkortingenlijst  

 

AB  Algemeen Bestuur 

Awb  Algemene wet bestuursrecht 

BBT  Beste Beschikbare Technieken 

BeteRZO Verbeterprogramma Brzo 

BREF   Best Available Techniques Reference Document 

Brzo  Besluit  risico zware ongevallen 

B&W  Burgemeester & Wethouders 

DB  Dagelijks Bestuur 

DCMR  Dienst Centraal Milieubeheer Rijnmond 

DVO  Dienstverleningsovereenkomst 

FUMO  Fryske Ufieringstsjinst Miljeu  

GR  Gemeenschappelijke Regeling 

GS  Gedeputeerde Staten 

ICTU  Informatie Communicatie Technologie Uitvoeringsorganisatie 

IPPC  Integrated Pollution and Prevention Control 

IPO  Inter Provinciaal Overleg 

LAT RB Landelijke Aanpak Toezicht Risicobeheersing Bedrijven 

NEC  National Emission Ceilings 

NeR  Nederlandse emissie richtlijn lucht 

NIM  Nieuwe Inspectie Methodiek 

OD  Omgevingsdienst 

Pbzo  Preventiebeleid zware ongevallen 

PS  Provinciale Staten 

RIE  Richtlijn Industriële Emissies 

RUD  Regionale Uitvoeringsdienst 

RUDD  Regionale Uitvoeringsdienst Drenthe 

RvS  Raad van State 

SWZ  Sociale Zaken en Werkgelegenheid 

TK  Tweede Kamer 

VNG  Vereniging Nederlandse Gemeenten 

VTH  Vergunningverlening, Toezicht en Handhaving 

VBS  Veiligheidsbeheersysteem 

VR  Veiligheidsrapport 

Wabo  Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 

Wgr  Wet gemeenschappelijke regelingen 
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Bijlage 2 Overzicht majeure risicobedrijven 

 

Tabel 1.1. Overzicht majeure risicobedrijven noordelijke provincies 

                                                      
35 Deze inrichting is inmiddels gesloten. Informatie provincie Groningen d.d. 20.03.15. 
36 Deze inrichting is inmiddels failliet. Werkprogramma 2015 Brzo+ Noord, pagina 30.  

Nr Naam bedrijf  Type 

Brzo-

bedrijf  

RIE-4 bedrijf Provincie  

1 Klesch Aluminium Delfzijl BV (voorheen Aldel) VR Nee Groningen  

2 Avebe locatie Foxhol PBZO Nee Groningen  

3 Avebe locatie Ter Apelkanaal PBZO Nee Groningen  

4 Akzo Nobel Industrial Chemicals B.V. (M.C.A.) VR Ja Groningen  

5 Akzo Nobel Industrial Chemicals B.V.(M.E.B.) VR Ja Groningen  

6 Akzo Nobel Industrial Chemicals B.V. (Salt Division) nee  Ja Groningen 

7 Akzo Nobel Industrial Chemicals B.V. (Aub/SSC) nee Ja  

8 Bayer MaterialScience B.V. (voorheen BaySystems 

B.V.) 

VR Ja Groningen  

9 Bio MCN VR Ja Groningen  

10 ChemCom B.V. (voorheen Dynea B.V.) VR Ja Groningen  

11 Delamine B.V.  VR Ja Groningen  

12 DFE Pharma (voorheen DMV Fonterra) PBZO Nee Groningen  

13 JPB Logistics B.V. Farsum (energie) VR Nee Groningen  

14 JPB Logistics B.V. Farsum (afval) VR Nee Groningen  

15 N.V. Nederlandse Gasunie Scheemda PBZO Nee Groningen  

16 GOC Real estate BV (North Refinery)  VR Nee Groningen  

17 N.V. Nederlandse Gasunie Spijk PBZO Nee Groningen  

18 GTS Gasunie Transport Services - Exportstation 

Oude Statenzijl 

PBZO Nee Groningen  

19 N.V. Nederlandse Gasunie Grijpskerk PBZO Nee Groningen  

20 Nederlandse Gasunie NV - Hoofdkantoor BRZO Nee Groningen 

21 Reststoffenbewerkingsinstallatie NAM VR Nee Groningen  

22  Productielocatie Suiker Unie Vierverlaten PBZO Nee Groningen  

23 Teijn Aramid B.V.  VR Ja Groningen  

24 Eemshaven Lng Terminal BV35 Nee Onbekend Groningen 

25 Vopak terminal Eemshaven B.V. VR Nee Groningen  

26 Eco Fuels  B.V. Nee Ja  Groningen 

27 Dow Benelux B.V. Nee Ja  Groningen 

28 ESD-SIC B.V. Nee Ja  Groningen  

29 PPG Industries Chemicals B.V. Nee Ja  Groningen 

30 Lubrizol Advanced Materials Resin B.V. Nee Ja  Groningen 

31 BASF Nederland B.V.  VR Ja  Fryslân 

32 Schuurmans Vuurwerk 36 VR Nee Fryslân 

33 NV Nederlandse Gasunie Aldeboarn PBZO Nee Fryslân 

34 NV Nederlandse Gasunie Kootstertille  PBZO Nee Fryslân 

35 Postma Vuurwerkgroothandel PBZO Nee  

36 Van Gansewinkel Nederland BV VR Nee Fryslân 
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Bron: Brzo+, overzicht Brzo-bedrijven peildatum 1 september 2014 en Uitvoerings-

programma’s Brzo+2014 en 2015. 

 

  

                                                      
37 De provincie Drenthe  heeft in het gesprek van 12 mei 2015 aangegeven dat dit bedrijf nog niet in werking 
is. 

37 DSM Advanced Polyesters Nee Ja Drenthe 

38 DSM Coating Resins Nederland B.V. 

(wordt Brzo-plichtig)37 

Nee Ja Drenthe  

39 DSM Engineering Plastics B.V. Nee Ja Drenthe 

40 Cumapol Emmen B.V.  Nee Ja Drenthe 

41 Morssinkhof Plastics Emmen B.V.  Nee Ja Drenthe 
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juni 2012. 

 In staat van sturing, Handreiking invulling kaderstellende en controlerende 

taak Provinciale Staten in relatie tot verbonden partijen, 18 december 2013. 

 Mandaatbesluit milieutaken directeur RUD Drenthe van 1 januari 2014. 

 Mandaatbesluit Omgevingsdienst Groningen – provincie Drenthe van 1 

januari 2014. 

 Ontwerp bedrijfsplan RUD Drenthe, Van en voor de Drentse overheden, 19 

april 2013. 
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