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VOORWOORD

Op de kaft van dit rapport staat een foto van de plek waar op zaterdag 13 mei 2000 de
vuurwerkramp van Enschede plaatsvond. Die plek, in de wijk Roombeek, is nu een parkje. In dat
parkje staat een monument waarop de namen staan geschreven van de mensen die omkwamen bij
de ramp. Het is 23 jaar geleden dat 23 mensen, onverwachts, uit het leven werden weggenomen.

Geen onderzoek kan hen terugbrengen. Wat wij oprecht hopen, is dat het rapport dat voor u ligt een
antwoord biedt op enkele belangrijke, openstaande vragen. Hoe het ‘eerste vlammetje’ is ontstaan,
hebben wij niet onderzocht. Maar na 23 jaar hebben wij nieuwe inzichten verkregen over de rol van
de rijksoverheid bij de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede. Met ons onderzoek hopen wij
bij te kunnen dragen aan de veiligheid van Nederland, opdat vuurwerkrampen zoals die van
Culemborg en Enschede in de toekomst kunnen worden voorkomen.

Enschede, 1 december 2023
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HOOFDSTUK 1
INLEIDING

De explosies bij vuurwerkbedrijf SE Fireworks te Enschede, op 13 mei 2000, is een grote ramp in de
recente Nederlandse geschiedenis. De vuurwerkramp verwoestte een groot deel van de wijk
Roombeek en maakte daarbij veel slachtoffers: er vielen doden, gewonden en veel bewoners raakten
dakloos. Vier brandweermannen overleden bij de explosies. Bijna 25 jaar na dato vormen de
rampzalige gebeurtenissen van deze dag en de nasleep ervan nog steeds een diep trauma voor veel
inwoners van Enschede. De precieze oorzaak van de brand en de daaropvolgende twee explosies is
nooit vastgesteld.

Het ontbreken van een aanwijsbare oorzaak voor de vuurwerkramp van Enschede maakt het moeilijk
om het persoonlijk leed van deze traumatische gebeurtenis te verwerken. De vuurwerkramp roept
daarom zelfs twintig jaar later nog steeds vragen op. De vragen gaan, aan de ene kant, over “het
eerste vlammetje.” Hoe is de brand bij SE Fireworks ontstaan op die fatale voorjaarsmiddag? De
vragen gaan, aan de andere kant, over het heikele punt of de vuurwerkramp ook voorkomen had
kunnen worden. Negen jaar eerder, in 1991, was er in Culemborg immers ook al een grote en fatale
explosie geweest bij een vuurwerkbedrijf. Was er wel geleerd van deze ramp?

In de nasleep van de vuurwerkramp van Enschede lag de nadruk op de schuldvraag. Er werd
onderzoek gedaan door een speciaal recherchebijstandsteam in opdracht van het Openbaar
Ministerie. Er werd onderzoek gedaan door acht rijksinspecties en door de Commissie onderzoek
vuurwerkramp. Deze commissie werd ingesteld door de regering, de provincie Overijssel en de
gemeente Enschede. Het strafrechtelijke onderzoek en het rapport van de Commissie onderzoek
vuurwerkramp concludeerden dat er “te veel en te zwaar” vuurwerk was opgeslagen bij SE
Fireworks. Het politieonderzoek naar “het eerste vlammetje” leidde tot een vermeende
brandstichter die later zou worden vrijgesproken. Het rapport van de Commissie onderzoek
vuurwerkramp concludeerde bovendien dat de gemeente Enschede fouten had gemaakt bij de
vergunningverlening, het toezicht en de handhaving. Twee wethouders traden af en ambtenaren van
de gemeentelijke Milieudienst werden ontslagen.

De rijksinspecties en de Commissie onderzoek vuurwerkramp besteedden ook uitgebreid aandacht
aan de rol van de rijksoverheid. De hoofdconclusie van het eindrapport van de commissie luidde dat
de rijksoverheid het onderwerp vuurwerk onbelangrijk had gevonden en dat er binnen de verkokerde
organisatie van de rijksdienst onvoldoende afstemming was geweest op dit onderwerp. Daarmee had
iedere betrokken organisatie binnen de rijksoverheid (een beetje) schuld. Het kabinet Kok-I bleef aan
na een debat in de Tweede Kamer. Er kwam geen parlementaire enquéte. In civiele processen tegen
de Staat sprak de rechter uit dat de Staat geen schuld had aan de vuurwerkramp van Enschede.
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Er was kritiek op deze conclusies. De acht rijksinspecties hadden immers hun eigen functioneren
mogen beoordelen. Daarmee hadden zij tenminste de schijn van vooringenomenheid tegen zich. De
Commissie onderzoek vuurwerk was bovendien deels afhankelijk geweest van informatie die de
inspecties aanleverden. De commissie had haar rapport in een race tegen de klok moeten afleveren.
Het is dan ook niet verwonderlijk dat de vraag bleef terugkeren wat nu de werkelijke rol was geweest
van de rijksoverheid bij de vuurwerkramp van Enschede.

Het rapport dat hier voorligt, bouwt voort op de vraag wat de rol van de rijksoverheid is geweest bij
de vuurwerkramp van Enschede en wat de rijksoverheid heeft geleerd — of had kunnen leren —van
de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede. Het rapport vloeit voort uit een onafhankelijk
onderzoek dat de Tweede Kamer heeft ingesteld mede ook met het oog op de huidige veiligheid van
de opslag van vuurwerk en de bestrijding van vuurwerkbranden door de brandweer.

Om deze vraag te beantwoorden, hebben wij bij de betrokken ministeries en de gemeente Enschede
een unieke uitvraag gedaan van alle informatiebronnen die beschikbaar zijn over de
vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede. Het gaat daarbij om enkele honderdduizenden
pagina’s aan onderzoeksrapporten, beleidsstukken, memo’s, brieven, e-mails, gespreksverslagen en
processen verbaal. Tot al deze informatiebronnen hebben wij toegang gekregen. Wij hebben dan ook
veel documenten ingezien die niet eerder (volledig) openbaar zijn gemaakt in het kader van de Wet
openbaar bestuur (Wob) en nu de Wet open overheid (Woo). Wij hebben ook alle informatiebronnen
ingezien die (gedeeltelijk) zullen worden vrijgegeven in het kader van het nog lopende Woo verzoek
aan het ministerie van Justitie en Veiligheid. Wij hebben alle informatiebronnen integraal kunnen
inzien — dus zonder weggelakte passages. Daarnaast hebben wij van andere instanties, betrokkenen
en uit openbare bronnen zeer veel informatie verkregen.

Op basis van een nieuwe ordening en analyse van al deze informatie—en geinformeerd door
wetenschappelijke kennis over leren na rampen—hebben wij nieuwe inzichten verkregen in de rol
van de rijksoverheid na de vuurwerkrampen van Culemborg en van Enschede. Het is een dik rapport
geworden met een rijkdom aan details. Aandacht voor details is nodig om conclusies goed te
onderbouwen en overtuigende lessen te kunnen trekken voor de toekomst. Mechanismen die het
lerende vermogen van de overheid na de rampen van Culemborg en Enschede hebben belemmerd,
spelen ook nu nog. Recente voorbeelden hiervan zijn het mortierongeluk in Mali en het ongeluk met
de Stint.

Dat wij veel aandacht schenken aan details betekent niet dat het rapport alleen relevant of leesbaar
zou zijn voor ingewijden in de problematiek rond de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede.
Integendeel: wij hebben dit rapport uitdrukkelijk geschreven voor iedereen die geinteresseerd is in
het vermogen van de rijksoverheid om te leren van rampen. Wij beperken ons daarbij niet tot het
verleden. Wij rapporteren ook over mogelijke gevaren van het vervoer en de opslag van vuurwerk op
dit moment, anno 2023. Daarnaast kijken wij naar de veiligheid van brandweermensen bij het
blussen van vuurwerkbranden.

In het vervolg van deze inleiding geven wij eerst aan waarom het ‘boek’ van de ramp niet lijkt te
sluiten. Dan zoomen wij in op de rol van de rijksoverheid. Wij bespreken vervolgens hoe een
reviewrapport van Paul van Buitenen leidde tot een motie in de Tweede Kamer met de oproep tot
een nieuw onafhankelijk onderzoek naar de vuurwerkramp van Enschede. Wij introduceren de
doelstellingen van ons onderzoek en geven een toelichting op de keuzes die zijn gemaakt om de
reikwijdte van het onderzoek in te perken. Wij sluiten af met onze onderzoekvragen en de opbouw
van het onderzoeksrapport.
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1.1 De ramp

De datum van 13 mei 2000 is diep gegrift in het collectieve geheugen van Nederland. Op die dag
vond de grootste explosie plaats die de naoorlogse Nederlandse geschiedenis kent. Vlak voor 15.00
uur, in de middag van een stralende voorjaarsdag, werd een brand gemeld bij vuurwerkbedrijf SE
Fireworks. Het bedrijf was midden in woonwijk Roombeek in de gemeente Enschede gelegen. Op de
brand volgenden drie zeer krachtige explosies, waarvan de laatste twee een deel van de wijk
compleet vernietigden. Het gebied leek wel een oorlogsgebied. Vier brandweerlieden kwamen om
tijdens de explosies. Van de bewoners kwamen er 19 om het leven, raakten 947 gewond, en werden
er 1.250 dakloos. Er moesten 527 gewonden behandeld worden. Achteraf bleek dat de gevolgen
eigenlijk nog beperkt waren gebleven. Door het prachtige weer waren veel bewoners niet thuis. De
heldere hemel die middag voorkwam bovendien dat de schokgolven van de explosies via het
wolkendek terugkaatsten naar het aardoppervlak. Hierdoor bleef een tweede ring van vernietiging
uit.

Meteen na de ramp kwam de logische vraag op of de ramp voorkomen had kunnen worden. Deze
vraag werd des te belangrijker toen duidelijk werd dat negen jaar eerder, op 14 februari 1991, ook
een zeer grote explosie was geweest bij een vuurwerkbedrijf. Het ging daarbij om het bedrijf MS
Vuurwerk te Culemborg. Vlak voor het middaguur was op die Valentijnsdag een van de bunkers
geéxplodeerd, waarbij de dochter en schoonzoon van de eigenaar om het leven kwamen. Als gevolg
van deze explosie raakten 20 a 30 mensen gewond. Net zoals bij SE Fireworks in Enschede had ook
de explosie bij MS Vuurwerk een enorme materiéle schade veroorzaakt. De schokgolf van de explosie
was zo groot, dat tot een afstand van 900 meter het metselwerk van huizen scheuren vertoonde. Tot
op 650 meter van de explosie werden betonnen brokstukken van 10 tot 20 kilogram gevonden. Men
vroeg zich af hoe het mogelijk was dat de geschiedenis zich negen jaar later herhaalde, met zoveel
ellende tot gevolg. Hadden de vuurwerkbranche en de overheid dan niets geleerd?

1.2 Het boek lijkt niet te sluiten

Het is algemeen bekend dat grote rampen zelden tot een goede afsluiting kunnen komen.?
Nabestaanden en slachtoffers zijn immers geconfronteerd met een onbegrijpelijk grote catastrofe die
hun leven voorgoed heeft veranderd. Om een dergelijke traumatische gebeurtenis af te kunnen
sluiten, is het belangrijk om te kunnen begrijpen hoe ‘het eerste vlammetje’ is ontstaan. Maar bij de
vuurwerkramp van Enschede is het niet mogelijk gebleken om dit te achterhalen. Er is nooit een
directe oorzaak gevonden voor de brand zelf. Wij begrijpen heel goed dat dit voor nabestaanden en
betrokkenen heel erg moeilijk te aanvaarden is.

Er wordt nog steeds gespeculeerd of de brand een bedrijfsongeluk was of iets anders. Was de brand
wellicht moedwillig aangestoken? En zo ja, wie zou daarvoor dan een motief hebben gehad? Deze
vragen spelen anno 2023 nog steeds. De berichtgeving over de vuurwerkramp is in belangrijke mate
het verhaal geworden van twee kritische rechercheurs van het recherchebijstandsteam dat de
vuurwerkramp van Enschede onderzocht (het Tolteam). Deze twee rechercheurs gingen op grond
van hun verhoren uit van een bedrijfsongeval en later van een mogelijke betrokkenheid van
medewerkers van SE Fireworks. De andere collega’s van het Tolteam kwamen een verdachte van
brandstichting op het spoor. De twee rechercheurs vonden de bewijzen voor brandstichting door
deze persoon echter niet overtuigend. Uiteindelijk werd de verdachte in hoger beroep

1 Zie bijvoorbeeld: Boin, A., P.’t Hart, E. Stern, and B. Sundelius. 2016. The politics of crisis management.
Public leadership under pressure. Second edition. Cambridge: Cambridge University Press, p. 105.
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vrijgesproken—mede door een verklaring van de twee kritische rechercheurs zelf. Het kwam daarna
niet meer goed tussen hen en de korpschef. De twee rechercheurs kregen een ontslagvergoeding en
vertrokken uit actieve dienst.

Eén van de rechercheurs liet het er niet bij zitten. Hij alarmeerde de media en schreef brieven naar
leden van de Tweede Kamer. Het leidde tot een groot aantal vervolgonderzoeken naar het
functioneren van het Tolteam. Er ontstond in de media een beeld dat er sprake zou zijn geweest van
een doofpot in het justitiéle onderzoek. De beschrijving van de ervaringen van de rechercheurs en
het verloop van de vervolgonderzoeken droegen sterk bij aan dit beeld.?

In ons onderzoek zullen wij niet nader ingaan op het ‘eerste vlammetje’ dat de oorzaak is geweest
van de brand bij SE Fireworks. Twee juristen concluderen in een onderzoeksrapport uit 2006 dat men
zich bij het opsporingsonderzoek naar de vuurwerkramp [dient] te realiseren dat met een groot team
een behoorlijk ingewikkelde kwestie onderzocht moest worden.”? De zeven vervolgonderzoeken
rapporteerden dat er geen nieuwe feiten waren vastgesteld. Een nieuwe aangifte van een van de
eigenaren van SE Fireworks werd door het Openbaar Ministerie parket Rotterdam niet in
behandeling genomen, met als toelichting dat het dossier geen strafbare feiten bevat die niet zijn
verjaard op moment van de aangifte.*

Wij hebben geen opsporingsbevoegdheden en ook niet de capaciteit en (recherche)expertise
waarover eerdere onderzoeksinstanties wel de beschikking hadden. Bovendien is er zoveel tijd
verstreken, dat het niet realistisch is dat wij ouden kunnen verifiéren wat de oorzaak is geweest van
het ‘eerste vlammetje.” Tegen deze achtergrond ligt de meerwaarde van een nieuw onafhankelijk
onderzoek naar de vuurwerkramp vooral in het verwerven van nieuwe inzichten in de rol van de
rijksoverheid en het leervermogen van die overheid na fysieke rampen. In ons onderzoek richten wij
ons daarom ook niet op de schuldvraag, maar op de wijze waarop de rijksoverheid zou hebben
kunnen leren van de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede. Deze focus op de rol van de
rijkoverheid bespreken wij in de volgende paragraaf.

1.3 De rol van de rijksoverheid

Een belangrijke taak van de overheid is om de burger te beschermen: tegen andere burgers en tegen
de overheid zelf. Daarin ligt natuurlijk de afweging in hoeverre de verantwoordelijkheid voor het
garanderen van de veiligheid bij burgers zelf ligt, bij derden (zoals het bedrijfsleven) of bij de
overheid. Duidelijk is dat ieder een eigen verantwoordelijkheid heeft. De eigenaren van SE Fireworks
waren verantwoordelijk voor de bedrijfsvoering van hun vuurwerkbedrijf—waaronder het garanderen
van de veiligheid van de werknemers en omwonenden. De overheid was verantwoordelijk voor het

2 Tussen 2003 en 2012 zijn er namelijk zeven onderzoeken geweest naar het functioneren van het Tolteam:
(1) door het Bureau Interne Zaken (BIZ) van de regiopolitie Gelderland-Midden; (2) door de rijksrecherche
die dit van hen overnam nadat het BlZ-team niet kon uitsluiten dat er sprake was geweest van opzettelijke
misleiding van de rechterlijke macht; (3) door het BlZ-team zelf, nadat de rijksrecherche had geconcludeerd
dat hiervan geen sprake was; (4) een ‘verificatieonderzoek’ in opdracht van het presidium van de Tweede
Kamer (openbare brief van dhr. Herstel) waarin, zonder onderbouwing, de bevindingen van de
rijksrecherche werden ondersteund; (5) Een nieuw oriénterend feitenonderzoek door korps Gelderland-
Oost (Esaltato) nadat een nieuwe getuige zich in mei 2010 had gemeld; (6) dit door het korps lJsselland
overgenomen onderzoek onder de naam Veresal; (7) Een nieuw verificatieonderzoek door hetzelfde team
onder de naam Daslook.

3 De Maaré en Van Koppen (2006). Gerede twijfel: Dissidente rechercheurs in Enschede. Den Haag: Boom:
Juridische uitgevers, p. 74.

4 Zie onder andere: Tubantia, 1 september 2020, “OM Rotterdam doet niets met aangifte vuurwerkramp.”
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voeren van beleid, het stellen van regels, het afgeven van vergunningen, het houden van toezicht en
handhaving als een vuurwerkbedrijf zich niet aan de regels hield.

In ons onderzoek hebben wij zo nauwkeurig mogelijk beschreven op welke wijze de rijksoverheid
vorm heeft gegeven aan de eigen verantwoordelijkheid: door het voeren van beleid, het opstellen
van wetten en regels en het handelen in de uitvoeringspraktijk—dit alles met het doel om de externe
veiligheid van burgers te vergroten op het gebied van vuurwerk. Met externe veiligheid bedoelen wij
in ons onderzoek de risico’s door opslag, productie en het transport van vuurwerk als gevaarlijke
stof. Het begrip risico wordt daarbij gehanteerd als een combinatie van de kans op een ongeval en
het effect van dit ongeval op mens en milieu buiten het bedrijfsterrein.®

Wij richten ons op de bredere rol van de rijksoverheid. Wat nu als er een ‘eerste vlammetje’ was
ontstaan bij een ander vuurwerkbedrijf in Nederland? Er waren in Nederland namelijk zeer veel
vuurwerkbedrijven actief rond 2000. Deze vuurwerkbedrijven vielen allemaal onder hetzelfde
nationale beleid en onder dezelfde wet- en regelgeving als SE Fireworks en de gemeente Enschede.
Bijvoorbeeld, alle Nederlandse gemeenten hadden bij het verlenen van milieuvergunningen op het
gebied van vuurwerk te maken met dezelfde adviseur van de rijksoverheid (een bureau van het
ministerie van Defensie). Alle bedrijven die professioneel vuurwerk gebruikten bij evenementen
hadden een bezigingsvergunning nodig die werd verstrekt door de Rijksverkeersinspectie van het
ministerie van Verkeer en Waterstaat. Dat ministerie gaf ook vergunningen af voor het voorhanden
hebben van professioneel vuurwerk. Als de veiligheid in Enschede niet was gegarandeerd, waarom
zou die elders dan wel gegarandeerd zijn geweest? Het Openbaar Ministerie zou snel na de
vuurwerkramp van Enschede concluderen dat “op elk moment (op meerdere plaatsen) in Nederland
zich een massa-explosie van vuurwerk kon voordoen.®

Over de rol van de rijksoverheid hebben betrokkenen en de media drie problematische aspecten
naar voren gebracht. In de eerste plaats zou de rijksoverheid niet genoeg hebben geleerd van de
vuurwerkramp van Culemborg.” In de tweede plaats bestond de indruk dat de rol van de
rijksoverheid in de officiéle rapporten zou zijn weggepoetst. Er zou zelfs sprake zijn geweest van een
doofpot.t In de derde plaats werd wel gesteld dat er onvoldoende is geleerd van de vuurwerkramp in
Enschede en van andere vuurwerkrampen, zoals de explosie van een vuurwerkbedrijf in het Deense
Kolding in 2004. Daardoor zou er niet alleen nog steeds een gevaarlijke situatie bestaan bij het
vervoer en de opslag van vuurwerk, maar ook bij het bestrijden van vuurwerkbranden. Deze drie
problematische aspecten werken wij hieronder kort uit.

Zie: Kenniscentrum ‘InfoMil”, https://www.infomil.nl/onderwerpen/ruimte/omgevingsthema/externe-
veiligheid/. In hoofdstuk 2 gaan wij dieper in op verschillende risicobenaderingen.

Het Openbaar Ministerie baseerde zich op inventarisaties die kort na de vuurwerkramp waren uitgevoerd
door twee inspecties van het ministerie van VROM. Zie: Beknopt verslag van de bijeenkomst van woensdag
9 augustus 2000 van 16.00 uur — 18.00 uur over de vuurwerkramp Enschede. Dit overleg vond plaats tussen
het Openbaar Ministerie (OM), het Nederlands Forensisch Instituut (NFI) en TNO met de ministeries van
Justitie, BZK en VROM.

In hoeverre de vuurwerkbranche zelf heeft geleerd van de vuurwerkramp in Culemborg is een open vraag
die tot op heden niet aan de orde is gekomen. Deze vraag valt buiten de reikwijdte van ons onderzoek. Ook
de ‘klikfax’ die een vuurwerkbedrijf op 27 maart 1991 naar de gemeente Enschede stuurde vermelde de
explosie in ‘Cullemborg.’” De Federatie Vuurwerkhandel Nederland (FVN) stuurde op 7 april 1992 (iets meer
dan een jaar na de ramp) een verzoek aan het Openbaar Ministerie om inzage in het rapport van TNO naar
de vuurwerkramp van Culemborg. Van Buitenen stelt dat het OM geen gevolg heeft gegeven aan dit
verzoek van de FVN. Zie: Buitenen, P. van (2020). Review strafvervolging vuurwerkramp Enschede, 13 mei
2020. Versie 7.0, volgnummer 113, p. 159.

Zie: Mulder, F. 12 juni 2019. ‘Dit is één grote doofpotaffaire’. Groene Amsterdammer.
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1.3.1 Er zou niet zijn geleerd van Culemborg

Het eindrapport van de Commissie onderzoek vuurwerkramp concludeerde dat de rijksoverheid het
onderwerp vuurwerk onbelangrijk had gevonden en dat binnen de verkokerde organisatie van de
rijksdienst er onvoldoende afstemming was geweest op dit onderwerp.® De vraag is opgeroepen of
dit wel een volledig en afdoende antwoord is op de vraag waarom de rijksoverheid niet genoeg had
geleerd van de vuurwerkramp van Culemborg.’® Wellicht zijn er (ook) andere mechanismen geweest
die het leervermogen van de rijksoverheid hebben beperkt na de vuurwerkramp van Culemborg. In
ons onderzoek hebben wij op grond van alle beschikbare informatiebronnen onderzocht waarom de
rijksoverheid niet zou hebben geleerd van de vuurwerkramp van Culemborg — en welke lessen wij
kunnen trekken om het leervermogen van de rijksoverheid te versterken. Wij komen in ons
onderzoek tot nieuwe inzichten.

1.3.2 De rol van de rijksoverheid zou zijn weggepoetst

In de media is een beeld ontstaan dat de rijksoverheid “uit de wind” is gehouden bij het zoeken naar
verklaringen voor de vuurwerkramp van Enschede. Dit is in de media verbonden met de
verantwoordingsvraag: terwijl twee wethouders van Enschede opstapten, kon het kabinet
aanblijven.!! Er speelden ook gevoelige kwesties, die kort na de vuurwerkramp van Enschede aan het
licht kwamen. Enkele voorbeelden maken dit duidelijk. Zo zou er sprake zijn geweest van falend
toezicht op de vuurwerkbranche. Daarnaast werd er in de nieuwsmedia al snel gerept over
integriteitsproblemen bij het bureau van het ministerie van Defensie dat gemeenten adviseerde bij
de vergunningverlening en dat toezicht hield op de vuurwerkbedrijven.'? De formele adviesfunctie
van de brandweer, voortvloeiend uit de brandweerwet van 1985, bleek niet te zijn ingevuld.'® De
wet- en regelgeving op het gebied van vuurwerk leek een inconsistente lappendeken van juridische
noodverbanden te zijn.* Na de vuurwerkramp van Culemborg bleek de rijksoverheid niet in staat om
een nieuw vuurwerkbesluit voor professioneel vuurwerk uit te vaardigen. Deze gevoelige kwesties
zijn in de evaluatierapporten van de rijksinspecties en in het eindrapport van de Commissie
onderzoek vuurwerkramp onderbelicht gebleven. In ons onderzoek gaan wij uitgebreid in op de rol
van de rijksoverheid. Aspecten die eerder onderbelicht bleven, komen uitgebreid aan de orde. Wij
komen in ons onderzoek tot nieuwe inzichten.

Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp. 28 februari 2001. De vuurwerkramp. Eindrapport, p. 228. Het
eindrapport spreekt van versnippering en verkokering.

Van Buitenen spreekt van een ‘gefingeerde les’. Zie: Buitenen, P. van (2020). Review strafvervolging
vuurwerkramp Enschede, 13 mei 2020. Versie 7.0, volgnummer 113, pp. 529; Mulder, F. 12 juni 2019. ‘Dit is
één grote doofpotaffaire’. Groene Amsterdammer.

Een argument dat daarbij naar voren werd gebracht, is dat de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties al meteen zou hebben gewezen op een mogelijke brandstichter. In de eerste stand van
zakenbrief aan de Tweede Kamer (namens het Openbaar Ministerie) rapporteerde de minister dat er een
zogenaamd strafrechtelijk “N.N.-vooronderzoek” was gestart—naast een vooronderzoek naar de eigenaren
van SE Fireworks. Het Openbaar Ministerie kon niet uitsluiten dat er sprake was geweest van een
brandstichter. Zie: brief van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan de voorzitter van
de Tweede Kamer. 16 mei 2000. Kamerstukken TK (2000-01) 27 157, nr. 1.

Zie bijvoorbeeld: NRC. 17 mei 2000. Afpersing van handelaren. Adviseur vuurwerk geschorst.

Zie bijvoorbeeld: Rotterdams Dagblad. 17 mei 2000. ‘Brandweerkorpsen missen mankracht voor
ramppreventie.’

Breejen, A. den. 2020. Tussen wal en (zee)schip: de vuurwerkramp en de (niet-)getrokken lessen. Milieu en
Recht. 2020/27.
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1.3.3 Er zou onvoldoende zijn geleerd na Enschede

Na de vuurwerkramp van Enschede zijn er veel maatregelen genomen om de externe veiligheid van
vuurwerkopslag te verbeteren. Zo is er al snel een nieuw vuurwerkbesluit gekomen voor
professioneel vuurwerk. De vuurwerkbranche heeft een gecertificeerde opleiding opgericht. Ook is er
een saneringsregeling getroffen voor de verplaatsing van vuurwerkbedrijven. Professioneel vuurwerk
wordt vrijwel niet meer in Nederland opgeslagen, maar voornamelijk vanuit het buitenland direct
vervoerd naar locaties waar het wordt afgestoken. Ondanks al deze maatregelen blijven er twee
belangrijke vragen onbeantwoord—ook meer dan 23 jaar na de vuurwerkramp van Enschede. Ons
onderzoek gaat nader in op deze vragen.

Ontploffingsgevaar onder opsluitingscondities. De eerste vraag die nog steeds onbeantwoord blijft,
betreft de massa-explosiviteit van licht geclassificeerd vuurwerk onder specifieke
opsluitingscondities.'® Dit heeft in ieder geval plaatsgevonden bij de vuurwerkramp van Culemborg.
Ook bij de vuurwerkramp in Enschede is het vuurwerk dat als ‘licht’ was geclassificeerd opgegaan in
een massa-explosie van de mavo-boxen en later het bunkercomplex.!®

Dat ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk zich onder specifieke omstandigheden toch—in zijn geheel—
massa-explosief kan gedragen, is natuurlijk een beangstigend vooruitzicht. Dan zou onterecht de
illusie bestaan dat dit ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk veilig is wanneer er brand uitbreekt. Omdat er
geen uitsluitsel zou kunnen worden gegeven over de massa-explosiviteit van ‘licht’ geclassificeerd
vuurwerk onder opsluitingscondities, bestaat op dit moment nog steeds een grote zorg dat de opslag
van vuurwerk in Nederland gevaarlijk is. In ons onderzoek zullen wij nader aandacht besteden aan de
massa-explosiviteit van als ‘licht” geclassificeerd vuurwerk onder specifieke opsluitings- en
opslagcondities. Wij komen in ons onderzoek tot nieuwe inzichten.

Instructies van de brandweer om vuurwerkbranden te bestrijden. De tweede vraag die nog steeds
onbeantwoord blijft, betreft de wijze waarop de brandweer het beste vuurwerkbranden bestrijdt.
Het gaat dan om de veiligheidsafstanden die brandweermensen in acht zouden moeten nemen bij
een vuurwerkbrand. Wanneer zou de brandweer ‘offensief’ een vuurwerkbrand tegemoet moeten
treden en bestrijden en wanneer zou de brandweer ‘defensief’ terugtreden op welke veilige afstand
om de brand te laten uitwoeden? De huidige richtlijnen hierover verschillen tussen veiligheidsregio’s.
In ons onderzoek zullen wij daarom nader aandacht besteden aan de blusinstructies voor de
bestrijding van vuurwerkbranden. Wij komen in ons onderzoek tot nieuwe inzichten.

15 De vraag is of in een bunker of een andere afgesloten opslagplaats van vuurwerk de gassen die vrijkomen

bij brandend vuurwerk—maar die niet kunnen ontsnappen—leiden tot een drukopbouw waardoor een
zogenaamde ‘detonatie-deflagratie transitie’ kan optreden. Vuurwerk dat op zichzelf als licht is
geclassificeerd, zou zich onder deze specifieke omstandigheden toch—in zijn geheel—massa-explosief
kunnen gedragen.

Later, in 2006 is er bovendien grote onrust ontstaan onder brandweermensen naar aanleiding van
explosieproeven met vuurwerk. In het kader van een internationaal onderzoek van onder meer TNO
werden in Polen tussen 2003 en 2006 proeven gedaan naar de massa-explosiviteit van vuurwerk. Het bleek
dat een type vuurwerk met de lichtste transportclassificatie onverwacht toch een massa-explosie
veroorzaakte. TNO verklaarde achteraf dat de aanduiding op de verpakking onjuist was geweest. Het ging
om vuurpijlen waarvan de stokjes waren weggehaald. Dit antwoord leidde bij de brandweer tot argwaan. In
hoofdstuk 9 gaan wij hier uitgebreid op in.
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1.4 Aanleiding tot het onderzoek

De directe aanleiding tot ons onderzoek is een motie die op 21 juni 2021 werd ingediend in de
Tweede Kamer door Kamerlid Renske Leijten (SP).}” Daar ging een lang proces aan vooraf. Sinds 2014
heeft Paul van Buitenen, werkzaam bij een bureau dat klokkenluiders ondersteunt, een zeer
omvangrijk reviewrapport opgesteld over de vuurwerkramp van Enschede.® Daarbij heeft hij de
beschikking gekregen over openbare- en vertrouwelijke informatiebronnen.?® Vier jaar lang heeft hij
deze informatie samengevoegd en geanalyseerd. Van Buitenen stelt in zijn reviewrapport dat het
officiéle onderzoek naar de vuurwerkramp is gekenmerkt door tunnelvisie. Hij stelt ook dat er, onder
andere, sprake is geweest van gebrekkige wetgeving, misstanden in vergunningverlening en toezicht,
incorrecte instructies voor het bestrijden van vuurwerkbranden, en gemankeerde onderzoeken naar
de gevaren van de opslag van vuurwerk.

1.4.1 Hoofdpunten uit het reviewrapport

Op hoofdlijnen, en kort samengevat, presenteert Van Buitenen in zijn reviewrapport vier
bevindingen: De oorzaak van de vuurwerkramp is betwistbaar. Van Buitenen presenteert enkele
alternatieve oorzaken van de brand. Hij bekritiseert het oordeel van het Gerechtshof dat de
eigenaren te veel en te zwaar vuurwerk zouden hebben opgeslagen.

1. De rijksoverheid is buiten schot gebleven. De officiéle lezing van het ontbreken van lessen uit
de vuurwerkramp van Culemborg is onvolledig. Volgens Van Buitenen is de rol van de
rijksoverheid is veel groter geweest dan de officiéle rapporten vermelden.

2. De huidige vuurwerkopslag is nog steeds onveilig. Het reviewrapport van Van Buitenen
plaatst kanttekeningen bij de huidige kennis over de veiligheid van ‘licht’ geclassificeerd
vuurwerk. Onder bepaalde opslagcondities zou dit vuurwerk nog steeds massa-explosief zijn.

3. Instructies voor vuurwerkbrandbestrijding zijn niet adequaat. De veiligheid van
brandweermensen bij bestrijding van vuurwerkbranden is volgens Van Buitenen in gevaar.

1.4.2 Bekendmaking van het reviewrapport

Van Buitenen presenteerde de resultaten van zijn reviewrapport op 20 juni 2018 in Nieuwspoort,
onder veel media-aandacht. Op 24 september 2018 informeerde hij de gemeenteraad van Enschede
over de inhoud van zijn rapport.”® Op 3 december 2018 diende Van Buitenen een formele aanklacht
in bij het college van procureurs-generaal, over de rol die dit college zou hebben gespeeld bij het
opsporingsonderzoek naar de vuurwerkramp in Enschede. Daarna, op 6 december 2018, volgde een
besloten gesprek met de vaste commissie voor Justitie en Veiligheid (JenV) van de Tweede Kamer.

17 Zie: Tweede Kamer (2020-21), Kamerstuk 35 752, nr. 10.

8 Hij deed dit onderzoek als lid van de door hem mede opgerichte Stichting Expertgroep Klokkenluiders. Zie:
Buitenen, P. van (2020). Review strafvervolging vuurwerkramp Enschede, 13 mei 2020. Versie 7.0,
volgnummer 113, pp. 1314-1315.

De herkomst van deze informatiebronnen is in het reviewrapport—vanwege de vertrouwelijkheid—niet
gespecificeerd. Wel wordt in het reviewrapport in voetnoten uitgebreid verwezen naar openbare en
vertrouwelijke informatiebronnen.

Het reviewrapport wordt vertrouwelijk ter inzage gelegd aan de raad. Het raadspresidium heeft de heer
Van Buitenen daarna schriftelijk meegedeeld dat de gemeenteraad van Enschede in de rapportage geen
aanleiding zag om tot actie over te gaan. Zie: Antwoorden van het College van BenW aan raadslid Elferink
(PVV) op 9 mei 2019. Corsanummer: 1900046311.
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Leden van de Tweede Kamercommissie JenV schrokken van de bevindingen. Zij deden vervolgens
verschillende pogingen om een hernieuwd onderzoek in te stellen naar de vuurwerkramp, met
inbegrip van de bevindingen uit het reviewrapport. Op 21 maart 2019 verzocht een lid van de
Tweede Kamer de Onderzoeksraad voor Veiligheid (OVV) om een onafhankelijk onderzoek te doen
naar de vuurwerkramp. Een maand later, op 29 april 2019, wees de OVV dit verzoek af, met als
motivering dat de vuurwerkramp een voorval betreft dat te ver in het verleden ligt.?

Vervolgens deed een van de eigenaren van SE Fireworks, de heer Bakker, op 18 oktober 2019
aangifte tegen de Staat der Nederlanden.?? Deze aangifte deed hij samen met Van Buitenen, de
weduwe van een van de omgekomen brandweermannen en een van de twee kritische rechercheurs.
De aangifte werd ondersteund door een rapport van brandweerdeskundige Fred Vos. De aangifte
spreekt van een ernstige ondermijning van de rechtstaat in Nederland door die instanties die deze
rechtstaat juist zouden moeten beschermen. In de aangifte staat bovendien een lange opsomming
van namen van individuele functionarissen en organen van de overheid—van bestuurders en politici
tot individuele ambtenaren, van Raad van State tot gemeente Enschede. Al deze individuele
personen en organisaties zouden zich volgens de aangevers schuldig hebben gemaakt aan strafbare
feiten—waaronder het plegen van ambtsmisdrijven. Het Openbaar Ministerie parket Rotterdam laat
weten de aangifte niet behandeling te nemen, met als toelichting dat de aangifte in het dossier geen
strafbare feiten betreft die niet zijn verjaard op moment van de aangifte.?

Op 21 november 2019 verzoekt de Kamer vervolgens de Stichting Maatschappij en Veiligheid (SMV)
om een onafhankelijk onderzoek te verrichten naar “de nadere lessen die uit de ramp moeten
worden getrokken en of eerdere lessen in de praktijk zijn doorgevoerd.”?* Dit keer lijkt de Tweede
Kamer wel succesvol: de stichting SMV stuurt een projectvoorstel en begroting naar de Tweede
Kamer.?> Maar uiteindelijk vindt er geen opvolging plaats.?®

Op 13 mei 2020 maakte de heer Van Buitenen zijn bijna 1400 pagina tellende reviewrapport
openbaar. Hij had gevoelige persoonsgegevens niet weggelakt en riskeerde daarbij, naar eigen
zeggen, het risico op aangifte wegens smaad. Hij rechtvaardigde de publicatie vanuit een
maatschappelijk belang vanwege “inertie bij alle officiéle instanties.”?” De publicatie van het
integrale rapport gaf veel media-aandacht. Terwijl over en weer aangiftes gedaan werden,
beschuldigden (zelfbenoemde) experts elkaar, soms op grove wijze, van fouten en misleiding.® Op 28
juli 2020 maakte Van Buitenen bekend dat hij zich “terugtrok in sociaal isolement.”?

21 Motie van de Kamerleden Van Raak (SP), Van der Staaij (SGP) en Krol (50PLUS). Deze motie is niet in
stemming gebracht. Brief van de OVV aan de Tweede Kamer. 29 april 2019. Tweede Kamer (2018-19) 27
157, nr. 69.

Vrijwel tegelijkertijd stelt hij de Veiligheidsregio Twente aansprakelijk voor alle schade die hij heeft geleden
ten gevolge van de vuurwerkramp. Hij stelt dat de ramp is opgetreden ten gevolge van het optreden van de
brandweer destijds en wijst hierbij op het rapport van Van Buitenen. Zie: 1Twente, 16 oktober 2019,
“Directeur S.E. Fireworks wil schade vuurwerkramp op Veiligheidsregio verhalen”.

Zie onder andere: Tubantia, 1 september 2020, “OM Rotterdam doet niets met aangifte vuurwerkramp.”

24 Tweede Kamer (2019-20) 28 684, nr. 584.

%5 Zie: SMV-jaarverslag 2019, p. 13 en interne brief van de Tweede Kamer 2019D43183.

%6 Nadat SMV het projectvoorstel indiende, is geen verdere actie meer ondernomen vanuit de Tweede Kamer.
Brandweerdeskundige Fred Vos, die input had geleverd ten behoeve van het rapport en wiens
onderliggende notitie was bijgevoegd bij de aangifte van 18 oktober 2019 tegen de staat, deed vervolgens
aangifte tegen Van Buitenen wegens plagiaat en wegens smaad tegen de brandweer. Zie: Tubantia. 8 juli
2020. Tweede aangifte van smaad tegen onderzoeker Enschedese vuurwerkramp.

Zie: Buitenen, P. van (2020). Review strafvervolging vuurwerkramp Enschede, 13 mei 2020. Versie 7.0,
volgnummer 113, p. 2.

RTV-Oost, 28 juli 2020, Vuurwerkramp-onderzoeker Van Buitenen trekt zich terug in isolement: "Ik wil rust".
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1.5 Hernieuwd onderzoek in opdracht van de Tweede Kamer
1.5.1 Opdracht tot het onderzoek

Na iets meer dan een jaar diende op 21 juni 2021 Tweede Kamerlid Leijten (SP) een motie in waarin
de overwegingen spreken van “eventuele misstanden bij de vuurwerkramp in Enschede en de
afhandeling daarvan, (...) en het verzoek wordt gedaan om een onderzoek te doen waarbij de
bevindingen van onderzoeker Van Buitenen worden betrokken”3® De motie Leijten werd vervolgens
uitgewerkt door een voorbereidingsgroep bestaande uit Leden van de Tweede Kamer commissie
JenV. Het resultaat was een onderzoeksleidraad. Tezamen met een aanbestedingsleidraad vormden
deze documenten de basis voor de onderzoeksvragen die door ons—het onderzoeksteam van de
Universiteit Twente—werden uitgewerkt. Op 1 november 2022 startten wij met ons onderzoek.3!

1.5.2 Onderzoeksteam

Gebaseerd op de onderzoek- en aanbestedingsleidraad heeft een onderzoeksteam onder leiding van
prof. dr. R. Torenvlied van de vakgroep Bestuurskunde van de Universiteit Twente een
onderzoeksvoorstel ingediend bij de Tweede Kamer. Het onderzoeksteam voor het onderhavige
onderzoek bestaat uit de volgende leden:

prof. dr. René Torenvlied Hoogleraar Bestuurskunde, Universiteit Twente (projectleider)
prof. dr. Michiel A. Heldeweg, LLM Hoogleraar Law, Governance and Technology, Universiteit Twente
Dr. Matthijs Moorkamp Universitair hoofddocent Bestuurskunde, Radboud Universiteit
Simon Couwenberg, Msc. Docent/ onderzoeker Bestuurskunde, Universiteit Twente

1.5.3 Doelstellingen van het onderzoek

De voorbereidingsgroep van de Tweede Kamercommissie Justitie en Veiligheid heeft het onderzoek
naar de vuurwerkramp in Enschede afgebakend tot politiek-bestuurlijke lessen die uit de
vuurwerkramp zijn te trekken—in het bijzonder voor de Tweede Kamer. Het onderzoek richt zich
daarom niet op het toerekenen van verantwoordelijkheid.

Eerste doelstelling: leren van de vuurwerkrampen
Specifiek naar aanleiding van de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede wat betreft
vuurwerkregelgeving en vuurwerkbrandbestrijding.

- Inzicht bieden in de wijze waarop, en de mate waarin, lessen uit de vuurwerkrampen in
Culemborg en Enschede hebben geleid tot maatregelen om soortgelijke rampen te
voorkomen.

- Concrete handvatten bieden aan de Tweede Kamer om te bevorderen dat specifieke,
noodzakelijke maatregelen kunnen worden getroffen.

30 Tweede Kamer 2020-21, Kamerstuk 35 752, nr. 10.

31 |n een brief heeft de vaste Kamercommissie voor Justitie en Veiligheid de voorzitter van de Tweede Kamer
der Staten-Generaal ingelicht over het onafhankelijk onderzoek vuurwerkramp Enschede. Den Haag, 28
november 2022. Kenmerk: 20227224499. Als bijlagen bij deze brief zijn als openbare stukken opgenomen:
het onderzoeksvoorstel van 23 maart 2022, de onderzoeksleidraad van 29 augustus 2022, en het plan van
aanpak van de Universiteit Twente, goedgekeurd op 12 oktober 2022. De stukken die ten grondslag lagen
aan de uitvoering van de motie Leijten zijn (gedeeltelijk) openbaar gemaakt in een Woo-besluit van de
griffie van de Tweede Kamer op 24 juli 2023. Deze stukken zijn te vinden op de website van de Tweede
Kamer: https://www.tweedekamer.nl/besluit-op-woo-verzoek-over-onderzoek-vuurwerkramp-24-juli-2023.
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Tweede doelstelling: leren door de rijksoverheid

Algemeen met betrekking tot het leervermogen van de rijksoverheid.

Inzicht bieden in de mate waarin de reactie van de rijksoverheid op de vuurwerkrampen in
Enschede en Culemborg indicatief is voor een breder (on)vermogen van de rijksoverheid om
lessen te trekken uit fysieke rampen.

Concrete handvatten bieden aan de Tweede Kamer om, vanuit haar wetgevende en
controlerende rol, te bevorderen dat er beter wordt geleerd van fysieke rampen.

1.5.4 Toelichting op de afbakening van het onderzoek

De doelstellingen impliceren een afbakening van het onderzoek. Deze afbakening is vastgesteld door
de voorbereidingscommissie van de Commissie Justitie en Veiligheid en heeft de instemming van ons
als onderzoekers. Hieronder bespreken wij de redenen waarom wij als onderzoekers hebben
ingestemd met de afbakening.

Geen verificatieonderzoek. Ons onderzoek betreft niet een verificatieonderzoek van het
reviewrapport dat dhr. Van Buitenen heeft geschreven. Dhr. Van Buitenen heeft drie bevindingen
gerapporteerd die binnen de reikwijdte van ons onderzoek vallen. Onafhankelijk van het
reviewrapport van dhr. Van Buitenen hebben wij deze bevindingen wetenschappelijk onderzocht.
Dit betreft: (a) de rol van de rijksoverheid—die volgens hem buiten schot zou zijn gebleven, (b) de
mogelijke onveiligheid van de huidige vuurwerkopslag, en (c) de (in)adequaatheid van huidige
instructies voor vuurwerkbrandbestrijding door de brandweer. Ons onderzoek staat dus op
zichzelf, is onafhankelijk, en niet gestuurd door de analyses van dhr. Van Buitenen in zijn
reviewrapport. Dit was noodzakelijk om onze onafhankelijkheid te garanderen.

Een nadruk op leren en niet op de schuldvraag. De nadruk in dit onderzoek ligt op ‘leren van
fysieke rampen, zoals die van Culemborg en Enschede.” Het onderzoek gaat niet in op de vraag
‘wie er schuld zou hebben aan de vuurwerkramp.’ Een belangrijke reden is dat de schuldvraag een
belangrijke belemmering kan opwerpen voor het onderzoek. Wanneer een persoon of instantie
schuldig kan worden bevonden, kan deze persoon of instantie zeer terughoudend zijn met het
verstrekken van (correcte) informatie. Een andere reden is dat het toerekenen van schuld niet aan
ons is, als onafhankelijke onderzoekers, maar aan de rechterlijke macht. De rechter zou bij het
beschikbaar komen van door ons gerapporteerde (nieuwe) feiten of inzichten kunnen besluiten
dat een herzien oordeel zou moeten worden geveld over de toerekening van schuld aan personen
of instanties.

Dat nieuwe feiten—aan het licht gebracht door ons onderzoek—mogelijkerwijs tot een ander
oordeel van de rechter zouden kunnen leiden, legt een grote morele verantwoordelijkheid bij ons
als onderzoekers. Wanneer wij bijvoorbeeld aanwijzingen vinden die mogelijkerwijs zouden
kunnen leiden tot een herzien oordeel over de (on)schuld van personen of instanties, dan hebben
wij de morele plicht om deze te rapporteren. Deze morele verantwoordelijkheid tot
waarheidsvinding hebben wij steeds in ogenschouw genomen bij het bestuderen van de
informatiebronnen waarover wij de beschikking hebben gehad.

Het borgen van de externe veiligheid van vuurwerkopslag is een gemeenschappelijke
verantwoordelijkheid van overheid, de vuurwerkbranche en vuurwerkbedrijven. Nieuwe feiten
over de rol van de rijksoverheid bij de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede ontneemt de
vuurwerkbranche en vuurwerkbedrijven niet van hun eigen verantwoordelijkheid voor een veilige
opslag van vuurwerk. Wanneer het misgaat, wordt de overheid al snel verweten te weinig te
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hebben gedaan. Dan wordt soms vergeten dat de vuurwerkbranche en vuurwerkbedrijven zelf
ook een grote verantwoordelijkheid dragen om de veiligheid van omwonenden te garanderen.®

Geen onderzoek naar het eerste viammetje. De nadruk op leren in plaats van de schuldvraag
impliceert dat wij geen onderzoek hebben gedaan naar ‘het eerste vlammetje.” Wij hebben in ons
onderzoek daarom niet onderzoek gedaan naar het functioneren van het Tolteam of het
Openbaar Ministerie. Er zijn hiernaar zeven onderzoeken gedaan en hierover is een boek
geschreven door twee juristen. Bovendien lopen er in de onderzoeksperiode aangiftes van een
van de eigenaren van SE Fireworks tegen verschillende personen en instanties, die wij mogelijk
zouden doorkruisen. Wel geldt ook hierbij onze morele verantwoordelijkheid bij het doorzoeken
en analyseren van de informatiebronnen: als wij aanwijzingen zouden vinden die een nieuw licht
zouden schijnen op de bestaande discussie over de oorzaak van de brand, dan zullen wij deze
aanwijzingen vanuit onze morele plicht tot waarheidsvinding zeker rapporteren.

Geen onderzoek naar de crisisrespons. Tijdens en na de ramp kwam de onmiddellijke crisisrespons
op gang. De brandweer begon met het blussen van het vuurwerk en, na de explosies, met het
blussen van branden in de bebouwde omgeving. De crisisstaf kwam bijeen op het stadhuis. De
politie en medische hulpverleners vingen slachtoffers op en verlenen eerste hulp. Ambulances
vervoerden slachtoffers naar ziekenhuizen. Dakloze wijkbewoners werden opgevangen. In een
later stadium werd de wijk onderzocht door forensische teams, werd niet-ontploft vuurwerk
geruimd en werd de omgeving onderzocht op mogelijk vrijgekomen asbest. Nog weer later werd
de financiéle afwikkeling vormgegeven en de wijk Roombeek herbouwd. Er vond onderzoek plaats
naar langdurige gezondheidsgevolgen van de ramp. Geen van deze activiteiten hebben wij in ons
onderzoek betrokken, al hebben wij zeer veel documenten ingezien die op de crisisrespons
betrekking hebben. Er zijn twee uitzonderingen:

0 De bestrijding van de vuurwerkbrand. Dit vormt een essentieel onderdeel van de eerste
doelstelling van ons onderzoek. Daarom hebben wij dit aspect van de directe crisisrespons
betrokken in het onderzoek.

0 De relatie tussen de rijksoverheid en het crisiscentrum op het stadhuis in Enschede. Wij
hebben de beschikbare informatiebronnen over de communicatie tussen (functionarissen
van) de rijksoverheid en de gemeentelijke crisisstaf bestudeerd.

Wel onderzoek naar de rol van de rijksoverheid. Eerder in deze inleiding zijn wij uitvoerig
stilgestaan bij de vragen die nog steeds bestaan over de rol van de rijksoverheid bij de
vuurwerkrampen van Culemborg en van Enschede. Er zou niet geleerd zijn van Culemborg; de rol
van de rijksoverheid lijkt (soms) te zijn weggepoetst; er zou onvoldoende zijn geleerd van de
vuurwerkramp van Enschede. Dit zijn zeer ernstige observaties die—om hierin klaarheid te
brengen—op zichzelf een hernieuwd onderzoek naar de vuurwerkrampen van Culemborg en
Enschede rechtvaardigen.

32
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Tweede Kamerlid Duivesteijn stelde enkele maanden na de presentatie van het rapport van de Commissie
onderzoek vuurwerk dat “[H]et gaat om het publiek belang en (...) dus ook om de rehabilitatie van de
overheid in dat opzicht. Het bizarre van de Bijlmerramp, de vuurwerkramp in Enschede en het
Nieuwjaarsdrama in Volendam is dat scherper dan ooit in beeld is gebracht hoe belangrijk de rol van de
overheid is, maar ook waar anderen dan de overheid een maatschappelijke en professionele
verantwoordelijkheid hebben. Wij moeten af van de cultus of de ideologie van wat in het Engels genoemd
wordt ‘government bashing’ of in goed Nederlands: ‘kankeren op de politiek’ of ‘de overheid afzeiken.’ Zie:
Plenaire behandeling van het Jaarverslag van het Rijk en de financiéle verantwoordingen over 2000 (27700),
op 27 juni 2001. Handelingen Tweede Kamer 92, p. 738.
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Enschede als een van de vele gemeenten. Omdat de nadruk van ons onderzoek ligt op de rol van
de rijksoverheid, kijken wij naar het beleid, de wet- en regelgeving en de uitvoeringspraktijk die
golden voor gemeenten in Nederland waar vuurwerk werd opgeslagen. De gemeente Enschede,
waar de ramp zich voltrok, is een van deze gemeenten. De vergunningverlening, het toezicht en
de handhaving van de gemeente Enschede ten aanzien van SE Fireworks is tot in de kleinste
details onderzocht door allerlei onderzoeksinstanties. Desondanks hebben wij het archief van de
gemeente Enschede over de vuurwerkramp opgevraagd en grondig bestudeerd—inclusief alle
strikt vertrouwelijke stukken. Hierbij hebben wij speciaal gekeken naar de relatie tussen de
gemeente en de rijksoverheid. Ook voor de gemeentelijke informatiebronnen geldt dat wij
mogelijke (nieuwe) feiten of inzichten die nog niet eerder aan het licht zijn gekomen, zullen
rapporteren vanuit een morele verantwoordelijkheid tot waarheidsvinding.

1.6 Onderzoeksvragen en leeswijzer

De twee doelstellingen van het onderzoek zijn uitgewerkt in drie onderzoeksvragen.

Onderzoeksvraag 1. Welke mechanismen komen in wetenschappelijk onderzoek op het gebied van
bestuurskunde, organisatiekunde en staats- en bestuursrecht naar voren ter verklaring van het
(on)vermogen van de rijksoverheid om te leren van (fysieke) rampen? Welke rol speelt onafhankelijk
onderzoek naar dergelijke rampen bij deze mechanismen?

Onderzoeksvraag 2. Op welke wijze en in hoeverre heeft de overheid aantoonbaar geleerd van de
vuurwerkrampen in Enschede en Culemborg, in het bijzonder met betrekking tot
vuurwerkregelgeving en brandbestrijding?

Onderzoeksvraag 3. Wat zegt het overheidsoptreden na de vuurwerkramp in Enschede over de wijze
waarop de rijksoverheid reageert op fysieke rampen en daar lering uit trekt?

Dit rapport heeft vier delen. Het eerste deel omvat de inleiding en de onderzoekbenadering. Het
tweede deel gaat in op het leren van de rijksoverheid na de vuurwerkramp van Culemborg. Hieraan
besteden wij uitgebreid aandacht omdat de vraag van de Tweede Kamer is in hoeverre al dan niet
getrokken lessen van de vuurwerkrampen in Culemborg en Enschede nog steeds doorwerken in de
huidige veiligheidssituatie. Bovendien bestaat er nog steeds, zoals wij hierboven aangaven, de indruk
dat de rijksoverheid bij de lessen na de vuurwerkramp van Culemborg buiten schot is gebleven. Dat
zou grote gevolgen kunnen hebben voor de lessen naar aanleiding van de vuurwerkramp van
Enschede. Het derde deel gaat in op het leren van de rijksoverheid na de vuurwerkramp van
Enschede—met specifieke aandacht voor de huidige veiligheidssituatie rond de opslag van vuurwerk
en de blusinstructies voor de brandweer. Het vierde deel omvat de conclusies en aanbevelingen.

De onderzoeksvragen worden in de hoofdstukken beantwoord vanuit drie verschillende
perspectieven op het (on)vermogen van de rijksoverheid om te leren. Aan de hand van deze drie
perspectieven is het rapport gestructureerd. De drie perspectieven zijn: (1) het verkrijgen van nieuwe
kennis uit onderzoek; (2) het aanpassen van beleid, wet- en regelgeving; (3) een veranderende
uitvoeringspraktijk.

Hoofdstuk 2. In hoofdstuk 2 beschrijven wij het analysekader en het onderzoeksontwerp. Het
analysekader hebben wij ontleend aan wetenschappelijke kennis over leren van rampen door
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overheden. Wij geven ook een korte achtergrondschets van vuurwerk(classificaties) en wetgeving.
Vervolgens bespreken wij het onderzoekkontwerp.

Hoofdstuk 3. In hoofdstuk 3 introduceren wij de vuurwerkramp van Culemborg, bespreken wij de
onderzoeken die plaatsvonden naar aanleiding van deze ramp en analyseren wij de aanbevelingen
die voortvloeiden uit deze rapporten. Daarna gaat hoofdstuk 3 uitgebreid in op de wijze waarop
binnen de (rijks)overheid de beschikbare kennis over de vuurwerkramp van Culemborg is
gecommuniceerd naar verantwoordelijke functionarissen, topambtenaren en ministers van de
betrokken ministeries.

Hoofdstuk 4. In hoofdstuk 4 bespreken wij het onderzoek dat werd verricht naar de gevaren van
vuurwerk. Wij gaan na in hoeverre de rapporten over de vuurwerkramp van Culemborg hebben
geleid tot nieuw onderzoek naar en inzichten over de gevaren van vuurwerk. Wij bespreken de
resultaten van de onderzoeken en gaan na hoe deze resultaten werden vertaald in veiligheidsnormen
voor de uitvoeringspraktijk.

Hoofdstuk 5. In hoofdstuk 5 bespreken wij hoe beleid, wet- en regelgeving op het gebied van
vuurwerk zich ontwikkelde na de vuurwerkramp van Culemborg. Er bleken twee juridische regimes te
bestaan voor vergunningverlening en toezicht op (de opslag van) professioneel vuurwerk: een vanuit
het ministerie van Verkeer en Waterstaat en een vanuit de gemeenten. Wij laten zien hoe strijd over
het externe veiligheidsbeleid binnen het kabinet de achtergrond vormde voor een conflict tussen
twee ministeries (Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, VROM en Verkeer en
Waterstaat (VenW) over wie welke verantwoordelijkheid moest nemen voor de regulering van
professioneel vuurwerk. Dit conflict belemmerde de ontwikkeling van een vuurwerkbesluit voor
professioneel vuurwerk en de formulering van een interdepartementale richtlijn hierover.

Hoofdstuk 6. In hoofdstuk 6 beschrijven wij de uitvoeringspraktijk van de periode voor de
vuurwerkramp van Enschede. Wij gaan in op de negatieve gevolgen van verkokerde
vergunningverlening en toezicht tussen de rijksoverheid en gemeenten—waardoor
vuurwerkbedrijven die de regels overtraden vrij spel kregen. Vervolgens bespreken wij
kwetsbaarheden in de vergunningverlening, het toezicht en de handhaving. Wij sluiten hoofdstuk 6
af met een analyse van de veiligheidssituatie bij de opslag van vuurwerk in Nederland rond 2000 en
bespreken de situatie bij SE Fireworks als een illustratie hiervan.

Hoofdstuk 7. In hoofdstuk 7 introduceren wij de vuurwerkramp van Enschede, bespreken wij de vele
onderzoeken die plaatsvonden naar aanleiding van deze ramp en analyseren wij de aanbevelingen
die voortvloeiden uit deze rapporten. Wij gaan nader in op de vraag in hoeverre de bevindingen van
deze rapporten overeenkomen met onze nieuwe analyse van de opvolging van aanbevelingen na de
vuurwerkramp van Culemborg. Wij beschrijven de kabinetsreactie op de aanbevelingen en
reflecteren kort op de manier waarop het kabinet is omgegaan met de vele onderzoeken.

Hoofdstuk 8. In hoofdstuk 8 beschrijven wij de onmiddellijke reactie van de Tweede Kamer en het
kabinet. Vervolgens bespreken wij het moeizame proces van totstandkoming van een nieuw
vuurwerkbesluit. Wij schetsen de (neven)effecten van het vuurwerkbesluit op de vuurwerkbranche.
Hoofdstuk 8 beschrijft de worsteling met het vuurwerkbesluit in de uitvoeringspraktijk, met name
wat betreft de gevarenclassificatie en productkwaliteit van vuurwerk in de periode na Enschede. Het
hoofdstuk sluit af met belangrijke implicaties van (recent) onderzoek naar de gevaren van de opslag
van vuurwerk in Nederland anno 2023.

Hoofdstuk 9. In hoofdstuk 9 geven wij een antwoord op de vraag of —in het licht van de huidige
beschikbare kennis—de brandweerinstructies voor het bestrijden van vuurwerkbranden adequaat
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zijn. Vervolgens gaan wij in op maatregelen die zo snel mogelijk moeten worden getroffen om de
veiligheid van brandweermensen te bevorderen.

Hoofdstuk 10. In hoofdstuk 10 presenteren wij onze algemene conclusies en aanbevelingen. Wij gaan
hierbij in op onze bevindingen en mogelijke maatregelen die daaruit voortvloeien. Daarnaast gaan
wij in op aanbevelingen voor de Tweede Kamer om het leervermogen van de rijksoverheid bij fysieke
rampen te bevorderen.
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HOOFDSTUK 2
ANALYSEKADER EN ONDERZOEKSVERANTWOORDING

In dit hoofdstuk beantwoorden wij de eerste deelvraag en geven wij daarnaast een verantwoording
van de opzet van het onderzoek. De eerste deelvraag van het onderzoek gaat over de mechanismen
die leren van fysieke rampen door de rijksoverheid belemmeren.! Daarvoor hebben wij een kort
overzicht gemaakt van de wetenschappelijke inzichten in deze belemmeringen vanuit een
bestuurskundig en veiligheidskundig perspectief. Het antwoord op deze vraag geeft ons het
analysekader waarmee wij de gebeurtenissen rond de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede
kunnen duiden. Het gaat dan om belemmeringen in het leren van onderzoek naar de
vuurwerkrampen, belemmeringen bij de ontwikkeling van nieuw beleid, wet- en regelgeving en leren
in de uitvoeringspraktijk. Daarnaast hebben wij een overzicht gemaakt van belemmeringen die
optreden wanneer de rijksoverheid wil leren van evaluaties van rampen.? Ook geven we een
overzicht van de relevante wetgeving en besluiten die in de andere hoofdstukken van dit rapport
verder besproken worden, en ook daar in meer detail worden beschreven.

In het tweede deel van dit hoofdstuk presenteren wij de verantwoording van ons onderzoek. Het
betreft een historisch bronnenonderzoek, aangevuld met enkele interviews die als doel hadden om
beter inzicht te verkrijgen in de context van het bronnenmateriaal. De bronnen zijn uitgebreid: na
uitvraag bij alle betrokken ministeries, de gemeente Enschede, TNO en na een scan van documenten
in openbare bronnen hebben wij bijna 250.000 pagina’s aan documenten beoordeeld en meer dan
95.000 pagina’s aan geschoonde documenten geanalyseerd.

1 Fysieke veiligheid heeft betrekking op het voorkomen van bedreigingen voor gezondheid en fysieke schade
door ongevallen. Externe veiligheid is in hoofdstuk 1 gedefinieerd als de risico’s door opslag, productie en
het transport van gevaarlijke stoffen. Het begrip risico wordt daarbij gehanteerd als een combinatie van de
kans op een ongeval en het effect van dit ongeval op mens en milieu buiten het bedrijfsterrein

2 Daarover bestaat een zeer uitgebreide wetenschappelijke literatuur die wij—omwille van de leesbaarheid
van dit rapport—niet in volle omvang zullen presenteren. Naast de vele referenties die wij opnemen in dit
hoofdstuk verwijzen wij hier kortheidshalve naar: Dekker, S and D. Hansen. 2004. Learning under Pressure:
The Effects of Politicization on Organizational Learning in Public Bureaucracies. Journal of Public Administration
Research and Theory 14(2), p. 211-230; Birkland, T. 2006. Lessons of Disaster: Policy Change after
Catastrophic Events. Washington, DC: Georgetown University Press; Boin, A., A. McConnell, and P. ‘t Hart.
2008. Governing after crisis: The Politics of Investigation, Accountability and Learning. Cambridge:
Cambridge University Press; Boin, A., P. 't Hart, E. Stern, B. Sundelius. 2016. The politics of crisis
management. Public leadership under pressure. Cambridge: Cambridge University Press; Broekema, W. J.
Porth, T. Steen, R Torenvlied. 2019. Public leaders’ organizational learning orientations in the wake of a
crisis and the role of public service motivation. Safety Science 113, 200-209.
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2.1 Belemmeringen bij leren door de overheid na crises

Wanneer wij lezen dat de overheid niet geleerd heeft, suggereert dat alsof er een simpel onderscheid
zou bestaan tussen “leren” en “niet leren” door de overheid. Dat doet natuurlijk geen recht aan de
complexe relatie die er bestaat tussen het opdoen van nieuwe kennis, nieuwe inzichten of nieuwe
mogelijkheden en de gevolgen daarvan voor het handelen van de overheid. Er bestaan allerlei
processen en mechanismen die ertoe kunnen leiden dat nieuwe kennis en ervaring worden
verzameld en door-vertaald naar beleid, wet- en regelgeving en de uitvoeringspraktijk.

2.1.1 Vier kernactiviteiten

Om een ordening aan te brengen in deze processen en mechanismen richten wij ons op de
kernactiviteiten bij het leren door de overheid—en op de wisselwerking tussen deze kernactiviteiten.
Binnen deze kernactiviteiten kunnen mechanismen spelen die het leren door de overheid na fysieke
rampen kunnen belemmeren of bevorderen. Het gaat ons om vier kernactiviteiten die worden
geillustreerd in figuur 2.1.

2. Beleid, wet- en
regelgeving

4. Evalueren

Mechanismen die het
leren beinvioeden

‘ ) 1. Onderzoek 4T> 3. Uitvoeringspraktijk ‘ )

Figuur 2.1 Kernactiviteiten in leren door de overheid na fysieke rampen

1. Doen van onderzoek. Het verzamelen van nieuwe kennis over de aard en achtergronden van een
vraagstuk en de wijze waarop de overheid een bijdrage kan leveren om dat probleem te
verminderen. Het gaat dan om wetenschappelijk en toegepast onderzoek.? Er wordt geleerd
wanneer onderzoek nieuwe inzichten oplevert in de aard- en achtergronden van een vraagstuk.
Bij vuurwerk is het onderzoeksinstelling PML-TNO die vrijwel al het onderzoek naar de veiligheid
van vuurwerk uitvoerde en uitvoert—in opdracht van de overheid en in opdracht van de
vuurwerkbranche.

3 Er wordt in de wetenschappelijke literatuur een onderscheid gemaakt tussen verschillende vormen van

kennis in het werken en beleid van de overheid. Evidence-based werken en beleid kenmerkt zich door het
baseren van beleid en werken op gevalideerd wetenschappelijk onderzoek. Evidence-informed kenmerkt
zich door het gebruik van wetenschappelijke kennis ter onderbouwing van het werken en beleid. Practice-
based werken en beleid is gebaseerd op professionele ervaring, zonder wetenschappelijke onderbouwing.
Zie: Torenvlied, R., H.F. de Boer, S. Couwenberg, J.H.M. Linnenbank en B.J.R. van der Meulen. 2022. Naar
meer evidence-based beleid binnen JenV. Universiteit Twente/ WODC.
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2. Vaststellen van beleid, wet- en regelgeving. De overheid maakt beleid, stelt wetten op met de
Tweede Kamer, en stelt regels vast die ervoor moeten zorgen dat een vraagstuk wordt
aangepakt door de overheid. Beleid, wetten en regels sturen het gedrag van organisaties—
binnen en buiten de overheid—en burgers met als doel het verminderen van een bepaalde
problematiek. Beleid, wet- en regelgeving op het gebied van vuurwerk was de
verantwoordelijkheid van een groot aantal bewindspersonen en hun ministeries.

3. Interveniéren in de uitvoeringspraktijk. Beleid, wet- en regelgeving moet worden ingevoerd in de
praktijk—bijvoorbeeld door een stelsel van vergunningverlening, toezicht en handhaving. Wat
betreft de opslag van (professioneel) vuurwerk was de verantwoordelijkheid hiervoor tot aan de
vuurwerkramp van Enschede gelegd bij het gemeentebestuur. Het ministerie van Verkeer en
Waterstaat was belast met toezicht op het vervoer, de import van vuurwerk en ook de
vergunningverlening voor het afsteken van professioneel vuurwerk.

4. Evalueren. Nadat een incident of ramp heeft plaatsgevonden, wordt er meestal geévalueerd. Die
evaluatie kan een strafrechtelijk aspect hebben (onderzoek naar de schuldvraag door het
openbaar ministerie) en een oorzakelijk/ bestuurlijk aspect hebben (onderzoek naar de
oorzaken van de crisis en de bestuurlijke context waarin de crisis is ontstaan en beheerst). De
vuurwerkramp van Enschede is—onder meer—geévalueerd door de Commissie onderzoek
vuurwerkramp, acht rijksinspecties, PML-TNO en het Nationaal Forensisch Instituut.

Binnen en tussen deze vier kernactiviteiten treedt een dynamiek op. Binnen de kernactiviteiten vindt
er soms verandering plaats en wordt er soms geleerd. Dit hebben wij aangegeven met een rond
pijltje in de figuur. Nieuw onderzoek kan bijvoorbeeld leiden tot verbeterde inzichten. Verkiezingen
of veranderende politieke afwegingen kunnen leiden tot veranderingen in beleid, wet- en
regelgeving. Ervaringen, nieuwe procedures, of nieuwe technologieén kunnen leiden tot een
verbetering van de uitvoeringspraktijk—inclusief vergunningverlening, toezicht en handhaving.
Evaluaties hebben vaak tot doel om aanbevelingen te doen ter verbetering van de drie andere
kernactiviteiten.

Ook tussen de kernactiviteiten bestaat een wisselwerking. Die hebben wij aangegeven met een
letters a, b, en c.

a. Kennisoverdracht naar beleidsmakers. Beleidsmakers moeten in kennis worden gesteld van de
resultaten van onderzoek—liefst op een manier waarin de implicaties voor beleid, wet- en
regelgeving inzichtelijk en begrijpelijk zijn. Beleidsmakers moeten ook vragen kunnen uitzetten
voor nader onderzoek.

b. Kennisoverdracht naar de uitvoeringspraktijk. Onderzoek kan leiden tot nieuwe procedures,
technologieén of normeringen voor de uitvoeringspraktijk. Ook in de uitvoertingspraktijk
kunnen kennisvragen ontstaan die uitgezet moeten worden bij onderzoekers.

c. Wisselwerking beleidsontwikkeling en uitvoering. Ministeries hebben een sturingsrelatie—of een
gedelegeerde relatie—met organisaties in de uitvoeringspraktijk. Die organisaties moeten
binnen de kaders van beleid-, wet- en regelgeving hun taken vervullen. Zij koppelen—vaak met
wisselend succes—problemen in hun taakvervulling terug naar de ministeries.

2.1.2 Belemmerende mechanismen bij onderzoek

Na fysieke rampen vindt er vaak veel onderzoek plaats naar de oorzaken van de ramp. Die oorzaken
hebben meestal een achtergrond die zowel technisch als menselijk (of bestuurlijk) van aard is.
Onderzoek vormt een belangrijke bron van nieuwe kennis die het leren door de overheid na een
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fysieke ramp mogelijk maakt.* Nieuwe kennis over de massa-explosiviteit van vuurwerk onder
bepaalde opslagomstandigheden kan—in theorie—ervoor zorgen dat nieuwe veiligheidsnormen
worden aangehouden en dat nieuwe procedures voor een veilige opslag van vuurwerk worden
geintroduceerd. Dit klinkt allemaal heel voor de hand liggend, maar blijkt het niet te zijn. Hieronder
geven wij een aantal belemmerende mechanismen. Deze mechanismen kunnen positief uitwerken
wanneer de belemmeringen voor leren worden opgeheven.

Betwistbaarheid van kennis. Een belangrijke voorwaarde voor leren van onderzoek is dat de kwaliteit
van de nieuwe kennis hoogwaardig is en breed wordt geaccepteerd. Soms worden de uitkomsten van
onderzoek betwist. Het onderzoek is bijvoorbeeld niet uitgevoerd volgens een wetenschappelijk
aanvaardbare methode.> Het onderzoek leidt soms niet tot eenduidige resultaten en er moeten
onzekerheidsmarges in acht worden genomen. Bijvoorbeeld, onderzoek naar de gevaren van
vuurwerk kan natuurlijk niet worden uitgevoerd op de schaal waarop rampen zich voordoen. Er is
dus meestal sprake van kleinschalige experimenten waarbij geéxtrapoleerd moet worden naar
grotere hoeveelheden.

Gebrek aan samenhang in de opbouw van kennis. Er is ook niet altijd sprake van een samenhangende
en opgebouwde onderzoekagenda. Dan bouwen de resultaten van onderzoek niet voort op eerder
gevonden antwoorden en blijven belangrijke onderzoeksvragen onbeantwoord.®

Afhankelijkheid. Onderzoek is soms niet onafhankelijk. Marktpartijen, zoals consultancybureaus, zijn
voor hun bedrijfsvoering afhankelijk van (nieuw) opdrachtonderzoek.” Zij laten zich mogelijk leiden
door de belangen van de opdrachtgever.® De belangrijkste onderzoeksinstantie wat betreft
vuurwerk, PML-TNO, moest aan de ene kant op de private markt opereren terwijl het aan de andere
kant de exclusieve wettelijk aangewezen onderzoeksinstantie was voor de overheid. Dat creéerde
een kennismonopolie over de gevaren van vuurwerk bij een commerciéle instelling. Wanneer de
onderzoekers met dit kennismonopolie afhankelijk zijn van hun opdrachtgever, treedt er mogelijk
een probleem van belangenverstrengeling op. Ook bij de rijksinspecties die in 2000 onderzoek deden
naar de vuurwerkramp zien wij dit. Zij waren destijds—vanuit hun taakstelling—
medeverantwoordelijk voor toezicht op de uitvoering van vuurwerkbeleid, wet- en regelgeving.

Institutionele doofheid. Het is niet vanzelfsprekend dat beleidsmakers geinformeerd worden over
nieuwe kennis en inzichten. Daarvoor bestaan verschillende verklaringen. Een verklaring is dat de
resultaten van het onderzoek niet altijd adequaat worden vertaald in concrete alternatieven voor
beleidsmakers.’ Onderzoek naar de gevaren van vuurwerk is zeer technisch en ingewikkeld. Een

Torenvlied, R., H.F. de Boer, S. Couwenberg, J.H.M. Linnenbank en B.J.R. van der Meulen. 2022. Naar meer

evidence-based beleid binnen JenV. Universiteit Twente/ WODC.

Sienkiewics, M. & Mair, D. 2020. Against the Science-Policy Binary Separation: Science for Policy 1.0, In

Sucha, V. & M. Sienkiewics, Science for Policy Handbook. European Commission, Joint Research Centre,

Brussels, Amsterdam: Elsevier.

Adam, C., Steinebach, Y., & Knill, C. (2018) Neglected challenges to evidence-based policy-making. the

problem of policy accumulation. Policy Sciences 51 (3), pp. 269-290. DOI: 10.1007/s11077- 018- 9318-4.

Mazzucato, Mariana, ad Rosie Collington. 2023. The big con. How the consulting industry weakens our

businesses, infantilizes our governments, and warps our economies. New York: Penguin Press.

8  Diercks, G., Faasse, P., van der Meulen, B. & Diederen, P. (2018) Met gepaste afstand — Onafhankelijkheid
en integriteit bij onderzoek door rijkskennisinstellingen. Den Haag: Rathenau Instituut.

9 Greenberg, D.H. & Mandell, M.B., (1991) Research Utilization in Policymaking: A Tale of Two Series (Of

Social Experiments). Journal of Policy Analysis and Management 10 (4): 633—-656. doi:10.2307/3324989;

Baldridge, D.C., S.W. Floyd, & L. Markdczy (2004) Are Managers from Mars and Academicians from Venus?
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andere verklaring is dat de nieuwe kennis en inzichten blijven ‘steken’ in de hiérarchie van de
overheidsorganisaties, waardoor informatie niet wordt doorgespeeld naar (eind)verantwoordelijke
topambtenaren en bewindspersonen.® Soms staan topambtenaren en bewindspersonen ook niet
open voor nieuwe kennis en inzichten omdat deze de uitgangspunten van hun beleid ondergraven.!!
Kennis over de gevaren van vuurwerk kan mogelijk onwelkome consequenties hebben voor het
gevoerde externe veiligheidsbeleid.

Uitstel van besluitvorming. Andersom kan het uitvoeren van (weer een nieuw) onderzoek een manier
zijn om lastige beslissingen uit te stellen. Zolang een maatschappelijk vraagstuk op de
onderzoekagenda staat, hoeft het niet op de beleidsagenda of op de politieke agenda terecht te
komen.

2.1.3 Belemmerende mechanismen bij beleid, wet- en regelgeving

Beleidsmakers, (top)ambtenaren en bewindspersonen kunnen op allerlei manieren tot nieuwe
inzichten komen—en daarmee leren ten behoeve van een verbetering van beleid, wet- en
regelgeving. In de literatuur over beleidsgericht leren wordt een onderscheid gemaakt tussen drie
soorten van leren.? In de eerste plaats is er instrumenteel leren. Dit type leren door de overheid
bestaat uit het zoveel mogelijk verzamelen van gegevens over het wel of niet functioneren van een
specifiek beleidsinstrument zoals bijvoorbeeld een wetgevingskader of een regeling. Sociaal leren
gaat over de wijze waarop bestuurders een dominante denkwijze binnen een beleidsterrein
herzien—of juist versterken—bijvoorbeeld omdat zij door nieuwe ervaringen de reikwijdte of doelen
van beleid aanpassen. Politiek leren gaat ten slotte over de wijze waarop politieke strategieén
worden aangepast om bepaald beleid, of veranderingen in beleid te propageren.

Diffuse verantwoordelijkheidsverdeling. Het complexe veiligheidsdomein in Nederland is
logischerwijs verdeeld over veel verschillende ministeries en bestuurslagen. Rampenbestrijding en
crisisbeheersing, inclusief de brandweerzorg, is thans de verantwoordelijkheid van het ministerie van
Justitie en Veiligheid. Zorg voor de volksgezondheid is de verantwoordelijkheid van het ministerie
van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat gaat over
externe veiligheid en ruimtelijke ordening. Al deze ministeries hebben hun eigen
organisatieonderdelen die zorgdragen voor de toepassing van wet- en regelgeving die bij deze
ministeries is belegd. Daarnaast zijn decentrale overheden verantwoordelijk voor
vergunningverlening en het toezicht op, en de handhaving van, de afgegeven vergunningen.

Toward an Understanding of the Relationship Between Academic Quality and Practical Relevance. Strategic
Management Journal 25 (11): 1063—1074. doi:10.1002/(ISSN) 1097-0266; Head, B.W. (2016) Toward More
"Evidence-Informed" Policy Making? In Public Administration Review 76 (3), 472-484. DOI:
10.1111/puar.1247r5.

Jennings, E.T., & Hall, J.L. (2012) Evidence-Based Practice and the Use of Information in State Agency
Decision Making. In Journal of Public Administration Research and Theory 22 (2), pp. 245-266. DOI:
10.1093/jopart/mur040.

Politiek conflict over nieuwe ideeén kan dan leiden tot conservatisme en stagnatie. Zie: May, P.J. 1992.
Policy Learning and Failure. Journal of Public Policy 12(4), 331-354; - Dunsire, A. 1978. Control in a
bureaucracy. Oxford: Martin Robinson.

Literatuur op het gebied van policy learning is uitvoerig en te uitgebreid om hier in detail te bespreken.
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Veiligheid in Nederland was en is dus een uitermate versnipperd beleidsterrein. De externe veiligheid
van professioneel vuurwerk heeft een veel bredere reikwijdte dan alleen opslag. De import, doorvoer
en export van vuurwerk vielen onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van Verkeer en
Waterstaat. De verantwoordelijkheid voor het afgeven van vergunningen voor opslag van vuurwerk
viel onder de gemeentebesturen, geadviseerd door de brandweer en bureau Adviseur
Milieuvergunningen van Defensie. Het ministerie van VROM hield daarop weer ‘tweedelijns’
toezicht. De verantwoordelijkheid voor het afgeven van vergunningen voor het ‘ter aflevering
voorhanden houden’ van professioneel vuurwerk viel onder de verantwoordelijkheid van de
Rijksverkeersinspectie van het ministerie van VenW. De politie moest daarvoor een verklaring van
geen bezwaar afgeven. Het is dus geen wonder dat Kamermoties na de vuurwerkramp van Enschede
‘fragmentatie’ en ‘verkokering’ aandroegen als verklaring voor problemen in (de besturing van)
veiligheid in Nederland.?

Belangenstrijd tussen ministeries. Een diffuse verdeling van verantwoordelijkheden wordt extra
problematisch wanneer de belangen van de betrokken ministeries niet altijd even precies omlijnd
zijn. Soms hebben beleidsmakers en politici conflicterende visies op het beleid en hanteren zij
verschillende definities van het maatschappelijk vraagstuk. Dat leidt soms tot een eindeloze strijd.'*
Op het gebied van externe veiligheid (veiligheid in de omgeving van instellingen die met gevaarlijke
processen bezig zijn), zien we dat de belangen van vervoer, ruimtelijke ordening en
omgevingsveiligheid soms sterk met elkaar conflicteren. De externe veiligheid van Schiphol is een
voorbeeld waarbij normen voor externe veiligheid conflicteren met economische belangen.
Dergelijke fundamentele belangenconflicten hangen samen met het perspectief op externe veiligheid
dat beleidsmakers hanteren—en de manier waarop beleid en wetgeving vorm krijgen.

Onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling tussen overheid, bedrijven en burger. De afgelopen
decennia is Nederland opgeschoven van een land waar veiligheid de medeverantwoordelijkheid van
burgers en bedrijven was naar een land waar het garanderen van veiligheid soms wordt gezien als
een exclusieve overheidstaak.!® Daarbij wordt soms het voorzorgsprincipe gehanteerd. Het
voorzorgsprincipe stelt dat de overheid aan de voorzichtige kant van het spectrum zou moeten
opereren wanneer risico’s onbekend zijn. In extreme vorm is het voorzorgsprincipe praktisch lastig
uitvoerbaar omdat het kan leiden tot een utopisch idee dat de overheid verantwoordelijk is voor
absolute veiligheid.'® Daarbij kan een extreme opvatting van het voorzorgsprincipe leiden tot
complexiteit in regelgeving omdat steeds nieuwe veiligheidsproblemen gevat moeten worden in
steeds meer regels.'’

13 Thomas Schillemans wijst erop dat er wel gemakkelijk wordt gewezen naar verkokering als probleem bij de

overheid, maar dat ‘ontkokering’ ook niet altijd een oplossing biedt. Zie: Schillemans, T. (2008). Over de
logica van verkokering en alternatieven voor verkokering. Bijlage 3 in: Raad voor de Maatschappelijke
Ontwikkeling. De ontkokering voorbij. Slim organiseren voor meer regelruimte. Den Haag: RMO.

Rosenthal, U., Geveke, H. G. en ‘t Hart, P. 1994. Beslissen in een competitief overheidsbestel: Bureaupolitiek
en bureaupolitisme nader beschouwd. Acta Politica 29(3), 309-334; Christensen, J., & Mortensen, P. (2023).
Coping with the unforeseen: Bounded rationality and bureaucratic responses to the COVID-19 crisis. Journal
of Public Policy. 1-20.

Van Eeten, M., Noordegraaf-Eelens, L., Ferket, J. en Februari, M. 2012. Waarom burgers risico’s accepteren
en waarom bestuurders dat niet zien. Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
Boutellier, H. 2002. De veiligheidsutopie: Hedendaags onbehagen en verlangen rond misdaad en straf. Den
Haag: Boom.

Asselt, M.B.A. van, en Vos, E. 2006. The Precautionary Principle and the Uncertainty Paradox. Journal of Risk
Research, 9(4), 313-336.
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Naast verschillende verwachtingen kan een onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling tussen
overheid, bedrijfsleven en burgers ertoe leiden dat beleid inconsistent wordt. Door de verschuiving
in het veiligheidsdomein van medeverantwoordelijkheid voor burger en bedrijfsleven naar de
verwachting dat de overheid veiligheid zou moeten kunnen garanderen, leven er binnen de
Rijksoverheid twee ogenschijnlijk contrasterende veiligheidsopvattingen, en zoals we in dit rapport
zullen laten zien, tussen de ministeries van VROM en VenW in het bijzonder.

De eerste opvatting is die van de ‘risicoacceptatie.” Het gaat uit van de verantwoordelijkheid van
burgers en bedrijven om een eigen afweging te maken over het acceptabele risico op een incident,
een ongeluk of mogelijke ramp. De tweede opvatting is die van de ‘effectbeperking.” Het gaat uit van
de verantwoordelijkheid van de overheid om effecten te minimaliseren. Wetenschappelijk gezien zijn
deze twee opvattingen over veiligheid niet zo contrasterend als hoe deze door verschillende
ministeries worden gebezigd. Beide opvattingen gaan in literatuur vaak over de twee uitersten van
een spectrum, of schaal, waarmee genuanceerde posities over het al dan niet accepteren van risico’s
ingenomen kunnen worden.*® In wetenschappelijke literatuur wordt dan ook aangegeven dat het
juist aankomt op het balanceren tussen risico-minimaliserende en risico-accepterende opvattingen.'®
En dat dit per specifiek milieu-veiligheidsissue steeds op nieuw moet worden afgewogen.?

Ambiguiteit van beleid, wet- en regelgeving. Om leren bij beleid, wet- en regelgeving te bevorderen,
is het belangrijk dat beleid, wet- en regelgeving eenduidig is. Leren wordt erg lastig wanneer er
tegengestelde visies aan ten grondslag liggen: zeker wanneer de doelen van beleid tegenstrijdig zijn
of wanneer er een gebrek aan overeenstemming bestaat over hoe een bepaald beleidsdoel
bevorderd kan worden. De wijze waarop ministeries omgaan met effectbeperking en risicoacceptatie
leveren een conflicterende belangenafweging op. Een absolute effectbeperkingsbenadering kan
bijvoorbeeld woningbouw of economisch verkeer volledig blokkeren. Overlevering aan de
risicoacceptatie van bedrijven kan burgers weer ernstig schaden. Er is een politiek oordeel nodig om
een juiste balans te vinden tussen de belangen van externe veiligheid van de burger en
sociaaleconomische belangen. Omdat beleidsveranderingen zelden van de ene op de andere dag
plaatsvinden, bestaan door voortdurende discussie tussen ministeries twee contrasterende
veiligheidsopvattingen naast elkaar in hetzelfde veiligheidsbeleid. Dat kan weer leiden tot een
inconsistent en onduidelijk veiligheidsbeleid en ambigue wet- en regelgeving.

Dysfunctionele verknoping van beleidsterreinen. Wanneer één beleidsterrein, zoals dat van veiligheid,
wordt verdeeld over verschillende ministeries en overheidslagen ontstaat automatisch de noodzaak
om hiertussen te coérdineren.? Wanneer er veel ministeries en overheidslagen zijn betrokken,

18 Zie ook: ministerie van VROM (1989). Nationaal milieubeleidsplan: omgaan met risico’s, de risicobenadering

in het milieubeleid.

Zie ook: Grote, G. 2012. Safety management in different high-risk domains — All the same? Safety Science

50(10), 1983-1992. Grote definieert ‘minimizing’ en ‘coping’ paradigma’s in veiligheidsmanagement voor

organisaties. Het ‘minimizing’ paradigma refereert aan een beeld over veiligheid dat erop gericht is absolute

veiligheid te creéren, terwijl het ‘coping’ paradigma onzekerheid en risico proportioneel accepteert. Grote

benadrukt hierbij het balanceren tussen de twee uitersten op specifieke veiligheidsthema’s.

20 RIVM (2003). Nota nuchter omgaan met risico’s. RIVM-rapport 251701047/2003.

21 Boin, A., and Lodge, M. 2016. Designing resilient institutions for transboundary crisis management: A time
for public administration. Public administration 94(2), 289-298; Moorkamp, M., Torenvlied, R., & Kramer, E.
H. (2020). Organizational synthesis in transboundary crises: Three principles for managing centralization
and coordination in the corona virus crisis response. Journal of Contingencies and Crisis Management 28(2),
169-172.
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neemt de codrdinatiebehoefte toe. Dit is binnen het veiligheidsdomein ook goed te zien, helemaal na
een ramp of tijdens een crisis. Er ontstaan dan veel interdepartementale overleggen en er ontstaan
interdepartementale besluitvormingsorganen die de onderdelen van het veiligheidsdomein weer aan
elkaar proberen te knopen. Op het gebied van veiligheid was dit de Commissie Preventie van rampen
door gevaarlijke stoffen. Na de vuurweerkramp van Enschede is deze commissie opgevolgd door de
onafhankelijke Adviesraad voor Gevaarlijke Stoffen (die weer later is opgegaan in de Raad voor de
Leefomgeving en Infrastructuur). In de wetenschappelijke literatuur wordt vaak aangehaald dat te
veel fragmentatie een effectief optreden van organisaties in de weg zit.

Een negatief neveneffect van de verknoping van beleidsterreinen is dat er een lappendeken aan wet-
en regelgeving kan ontstaan die, na ieder incident of ramp, steeds complexer wordt. Je kan dan
nauwelijks spreken van leren. Een voorbeeld hiervan is hoe het Reglement gevaarlijke stoffen werd
ontmanteld bij invoering van de Wet milieugevaarlijke stoffen. Hierdoor werd de
verantwoordelijkheid voor alle niet-vervoersactiviteiten overgeheveld van het ministerie van VenW
naar het ministerie van VROM, met uitzondering van professioneel vuurwerk. Dat bleef ten volle, dus
ook wat betreft andere dan vervoershandelingen, onder het Rgs en daarmee onder de
verantwoordelijkheid vallen van VenW. Door deze uitzonderingspositie ontstonden allerlei
‘handhavingsgaten’ in wet- en regelgeving rond vuurwerk die weer tijdelijk moesten worden
gerepareerd met noodwetgeving.

Er wordt bij een toenemende complexiteit in regelgeving ook wel verwezen naar de risico-
regelreflex:?? na ieder incident worden weer nieuwe (complexe) regels toegevoegd aan het
handelingsrepertoire van de overheid. Het alternatief, deregulering, wordt omarmd door zowel het
bedrijfsleven (zij kan zelf een risicoafweging maken; ongehinderd door veel regelgeving) als de
overheid (zij hoeft geen verantwoordelijkheid te dragen voor het borgen van externe veiligheid).

2.1.4 Belemmerende mechanismen in de uitvoeringspraktijk

Naast onderzoek biedt ook de uitvoeringspraktijk een belangrijke bron van kennis en inzichten als
voedingsbodem voor leren voor beleid, wet- en regelgeving. In de veiligheidsliteratuur is hiervoor het
zogenoemde ‘normal work’ perspectief relevant.?® In dit perspectief staat centraal dat voor het
begrijpen en aanpakken van veiligheidsproblemen, informatie uit ervaring vanuit de werkvloer
cruciaal is. Immers, in de praktijk van de werkvloer is vaak jarenlange ervaring opgebouwd waardoor
men daar vaak goed zicht heeft op veiligheid en veiligheidsproblemen. Deze praktijken kunnen
belangrijke informatie geven voor het aanscherpen van beleid, richtlijnen en procedures die idealiter

22 Zie: Trappenburg, M. 2011. Veiligheid boven alles? Essays over oorzaken en gevolgen van de risico-

regelreflex. Den Haag: Boom Lemma. Dit begrip wordt gebruikt binnen de Rijksoverheid om de gevaren van
incident gedreven regulering aan te duiden, zie bijvoorbeeld de Handreiking Bestuurlijk Balanceren met
risico’s en verantwoordelijkheden, in 2015 gepubliceerd door het ministerie van BZK. Wetenschappelijk
bestaat er veel discussie over de algemene geldigheid van deze ‘reflex’, zie daarvoor het rapport
Evenwichtskunst over de verdeling van verantwoordelijkheid voor fysieke veiligheid, in 2011 gepubliceerd
door de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR).

Bourrier, M. (2002). Bridging research and practice: the challenge of ‘normal operations’ studies. Journal of
contingencies and crisis management 10(4), 173-180. Moorkamp, M. (2018). Operating under high-risk
conditions in temporary organizations: A sociotechnical systems perspective. Routledge.

23

26



| Hoofdstuk 2: Analysekader en onderzoeksverantwoording

doorlopend verankerd worden in operationele kennis.?* Dit perspectief sluit aan bij de resilience
benadering in de veiligheidskunde.?

Rigiditeit en tunnelvisie. De organisatiekundige literatuur wijst op enkele belemmeringen bij het leren
in de uitvoeringspraktijk.?® Dit zijn barriéres zoals: de rigiditeit van bestaande aannames en waarden
bij professionals, een ineffectieve communicatie op de werkvloer, het negeren van de expertise van
(externe) experts, het doen van onderzoek naar voor-de-hand-liggende en oppervlakkige factoren in
plaats van het reflecteren op fundamentele oorzaken, of tunnelvisies.

Capaciteit en expertise. Om te veranderen op grond van leerervaringen moet je wel de capaciteit en
expertise hebben om deze veranderingen goed door te voeren. Soms worden bezuinigingen op
personeel en middelen gelijktijdig ingevoerd met verbetermaatregelen in de uitvoeringspraktijk. Een
dergelijke combinatie reflecteert meestal meer een illusie van (politiek) wensdenken dan dat deze is
gebaseerd op een diepgeworteld besef dat verbetering noodzakelijk is. Een variant hierop is de
uitbesteding van publieke diensten aan private organisaties, of het invoeren van
dereguleringsoperaties. Een voorbeeld hiervan zijn de bezuinigingen op het toezicht door de
rijksoverheid in de periode tussen 1994 en 2003 onder het motto van deregulering (de zogenaamde
“MDW-operatie”). Dat de borging van publieke (veiligheid)belangen door een afbraak van
toezichthouders kon worden verbeterd, is—haast vanzelfsprekend—een illusie gebleken.?”

Verkokering. Wanneer de verantwoordelijkheid voor een beleidsterrein wordt verdeeld tussen
verschillende ministeries treedt er ook verkokering op in de uitvoeringspraktijk. Sterker: de gevolgen
van verkokering worden alleen maar tastbaarder en zichtbaarder voor burgers en bedrijven. Zij
hebben te maken met allerlei ambtelijke diensten die niet op de hoogte zijn van elkaars
werkzaamheden, maar wel hun stempel (proberen te) drukken op het gedrag van de burger of een
bedrijf. Een treffend voorbeeld op het terrein van professioneel vuurwerk waren
vergunningvereisten vanuit de gemeentelijke ruimtelijke ordening (bouwbesluit) en de toepassing
van de wet milieubeheer. Deze werden gedaan door verschillende ambtelijke diensten met
tegenstrijdige vergunningvereisten als gevolg.

Institutionele doofheid. Professionals in de uitvoeringspraktijk hebben vaak een sterk
verantwoordelijkheidsbesef en proberen fouten in beleid, wet- en regelgeving te compenseren
vanuit hun professionele autonomie. Soms is dat compenseren niet (meer) mogelijk en moeten zij
aan de bel trekken bij hun superieuren en eindverantwoordelijken. Soms ook trekken zij lessen uit
hun uitvoeringspraktijk die gevolgen hebben voor beleid, wet- en regelgeving. Voor het verbeteren
van dat beleid en die wet- en regelgeving is informatie van de werkvloer dus uiterst belangrijk.
Recente parlementaire enquétes en -onderzoeken hebben laten zien dat er erg veel schort aan een
dergelijke terugkoppeling. Net zoals bij het leren van onderzoek, is er ook bij het leren van de
uitvoeringspraktijk door beleidsmakers sprake van institutionele doofheid. Daardoor wordt beleid
niet bijgesteld en blijft een onwenselijke uitvoeringspraktijk voortbestaan—tot grote frustratie van

24 Sabel, C. F. (2004). Beyond principal-agent governance: experimentalist organizations, learning and

accountability. De Staat van de Democratie. Democratie voorbij de Staat. WRR Verkenning, 3, 173-195.
Bergstrom, J., Van Winsen, R., & Henrigson, E. (2015). On the rationale of resilience in the domain of safety:
A literature review. Reliability Engineering & System Safety, 141, 131-141.

Smith, D. and Elliott, D. (2007). Exploring the barriers to learning from crisis: Organizational learning and
crisis. Management Learning 38(5), 519-538.

Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. 2013. Toezien op publieke belangen. Naar een verruimd
perspectief op rijkstoezicht. Amsterdam: Amsterdam University Press.
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professionals die daarin werkzaam zijn en tot wanhoop van burgers en bedrijven die hiervan het
slachtoffer zijn.

2.1.5 Belemmerende mechanismen bij evaluatie

Idealiter worden fysieke rampen geévalueerd. Onafhankelijk onderzoek legt de achtergronden en
oorzaken van de ramp bloot. Vervolgens worden er lessen getrokken, waaruit aanbevelingen volgen
die weer leiden tot verbeteringen.

Een dergelijke evaluatie kan de vraag beantwoorden in hoeverre partijen lessen hebben getrokken
uit eerdere incidenten, ongelukken of rampen. Zo proberen wij in ons onderzoek de vraag te
beantwoorden welke lessen zijn getrokken uit de vuurwerkramp van Enschede. Wij stuiten dan
vanzelf op belemmeringen bij het trekken van lessen uit evaluaties. Daarover zijn boeken en veel
wetenschappelijke artikelen volgeschreven. Wij beperken ons tot de belangrijkste hoofdoorzaken
waarom er soms weinig—of verkeerd—wordt geleerd van evaluaties.

Ontlopen van verantwoordelijkheid. Leerprocessen kunnen alleen plaatsvinden wanneer
betrokkenen oprecht en eerlijk reflecteren over hun functioneren in aanloop naar, tijdens, of na de
ramp. Hun eigen oprechte reflecteren kan vanzelfsprekend vertekend zijn op grond van hun eigen
ervaringen. De kunst is om de oprechte reflecties van betrokkenen, ook als deze soms tegenstrijdig
zijn, met elkaar te verbinden. Het wordt heel anders wanneer betrokkenen proberen om hun
verantwoordelijkheid te ontlopen of af te schuiven op anderen. Dat is een heel menselijke reactie die
verschillende vormen kan aannemen. Ernstig wordt het wanneer een of meer betrokkenen een
gecoordineerde poging doen om verantwoordelijkheden te bagatelliseren, te verdoezelen, of zelf af
te schuiven op anderen. Daarvan zien we in de praktijk—helaas—tal van voorbeelden. In de
literatuur wordt gesproken van het verantwoordingsspel (‘blame games’).

Er bestaan tal van strategieén en instrumenten om verantwoordelijkheden te ontlopen. Het meest
eenvoudig, maar ook riskant, is het verdonkeremanen van documenten die mogelijk belastend zijn
voor een betrokken persoon of organisatie. Een andere strategie is om belastende informatie weg te
lakken bij informatieverzoeken in het kader van de Wet openbaarheid van bestuur, thans de Wet
open overheid.

Een andere strategie is om te liegen bij interviews of om halve waarheden te vertellen bij verhoren of
te rapporteren in rapporten. Ook in de onderzoeksrapporten na de vuurwerkramp van Enschede zijn
wij talrijke voorbeelden tegengekomen van onwaarheden en halve waarheden. Ook deze zijn zo
talrijk dat het geen zin heeft om hiervan een overzicht te maken. Een goed voorbeeld is de brief die
een afdelingshoofd van de directie brandweer—een beleidsdirectie van het ministerie van
Binnenlandse Zaken in Den Haag—stuurde naar de interdepartementale Commissie Preventie van
Rampen door gevaarlijke stoffen (CPR). Hij deed dit naar aanleiding van het rapport van de Inspectie
voor het Brandweerwezen na de vuurwerkramp in Culemborg. In het onderzoeksrapport van de
rijksinspecties “Follow-up Culemborg” wordt gemakshalve niet expliciet vermeld dat dit
afdelingshoofd zelf tegelijkertijd lid was van de commissie.?® Vervolgens wordt in de

28 Zie: Inspecties IBR, Al, IMH en RVI.16 februari 2001. Onderzoek vuurwerkramp Enschede: Rapport Follow-up

Culemborg. Den Haag (p. 19, p. 23 en p. 37) waar het voor de hand had gelegen dit verband te vermelden.
Zie ook de Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de
ramp. 28 februari 2001, p. 369. Op pagina 377-378 geeft het rapport wel aan dat dit de vertegenwoordiger
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onderzoeksrapporten geconstateerd dat de commissie CPR niet wist wat ze in hemelsnaam met deze
brief van het afdelingshoofd aan moesten. Dat werd aangevoerd als een belangrijke verklaring
waarom de CPR niet tot actie kwam na de vuurwerkramp in Culemborg. Door te verhullen dat het
afdelingshoofd tegelijkertijd lid was van de CPR, werd de lastige vraag ontweken of dit hoofd—in zijn
hoedanigheid als lid van de CPR—niet een uitgebreide toelichting had gegeven. Wij zijn hierachter
gekomen omdat wij alle documenten integraal hebben kunnen inzien, dus zonder weggelakte namen
en zo het verband hebben kunnen leggen.

Een ander voorbeeld is de constatering in het rapport van de Commissie onderzoek vuurwerkramp
dat “de Culemborgexplosie in de Tweede Kamer geen nadere aandacht heeft gekregen.”? Dit is in
strikte zin correct, wanneer het begrip “aandacht” betrekking heeft op het onderwerp zijn van
schriftelijke vragen, of wanneer de ramp wordt genoemd in een debat of commissievergadering. Wat
het Commissie onderzoek vuurwerkramp rapport vergeet te vermelden, is dat het kabinet de
Tweede Kamer wel degelijk heeft geinformeerd over de vuurwerkramp van Culemborg. Dit was in de
nota integrale veiligheid die het kabinet op 8 april 1993 stuurde naar de Tweede Kamer. Het is
opmerkelijk dat dit niet staat vermeld in het rapport van de Commissie onderzoek vuurwerkramp. Of
wij uit de geinformeerdheid van de Tweede Kamer, achteraf, conclusies zouden moeten verbinden is
een heel andere vraag.

Gebrek aan onafhankelijkheid. Het ontlopen van verantwoordelijkheid wordt pas echt een probleem
wanneer de onderzoekers die de evaluatie uitvoeren niet onafhankelijk zijn.3° Soms is de organisatie
die verantwoordelijk was voor, tijdens, of na de ramp dezelfde organisatie die de evaluatie uitvoert.
Er wordt dan wel gesproken van “de slager die zijn eigen vlees keurt.” Een voorbeeld hiervan vormen
de rapporten van de rijksinspecties die na de vuurwerkramp zijn verschenen. De inspecties waren
medeverantwoordelijk voor toezicht. De Nederlandse brandweeracademie NIBRA onderzocht samen
met de Inspectie voor het Brandweerzorg en Rampenbestrijding (IBR) de bestrijding van de brand bij
SE Fireworks, maar was tegelijkertijd verantwoordelijk voor de opleidingen van brandweermensen.
De Inspectie Milieuhygiéne (IMH) onderzocht de milieubelasting en gezondheidsrisico’s van de ramp
in Enschede terwijl het zelf de tweedelijns toezichthouder was op de verleende vergunningen. Een
gebrek aan onafhankelijkheid kan ook meer subtielere vormen aannemen. Dit neemt vaak de vorm
aan van het opnemen van een specifiek commissielid—een ambtenaar of, zoals in het verleden niet
ongebruikelijk, een politieke ambtsdrager—die in het verleden betrokken was en de belangen van
een organisatie kan behartigen.

Als jedereen schuld heeft, draagt niemand verantwoordelijkheid voor lessen. Er wordt tegenwoordig
regelmatig gesteld dat incidenten en rampen het gevolg is van ‘systeem falen’ waarbij iedereen (een
beetje) schuld draagt. De Commissie onderzoek vuurwerkramp trok een vergelijkbare conclusie na de
vuurwerkramp van Enschede. Het kan een variant zijn op het ontlopen van verantwoordelijkheden,
omdat het de verantwoordelijkheid wegneemt van één of enkele betrokken personen of organisaties
en neerlegt bij een abstract collectief. Het grote probleem hierbij is dat tegelijkertijd de
verantwoordelijkheid voor het trekken van lessen en het invoeren van verbetermaatregelen diffuus

in de CPR betreft, maar neemt de veronderstelling over dat de CPR-leden te weinig wisten van de materie
om een beslissing te nemen. Dit terwijl ook de Voorzitter en secretaris van de CPR zeer gedetailleerd op de
hoogte waren van de explosie in Culemborg op grond van het rapport van de Arbeidsinspectie.

Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28
februari 2001, p. 362.

30 Zie: Onderzoeksraad voor Veiligheid. 2018. Onafhankelijk onderzoek in het publiek belang. Den Haag: OVV.
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wordt. De Commissie onderzoek vuurwerkramp beval de rijksoverheid aan om de
verantwoordelijkheid voor vuurwerk neer te leggen bij het ministerie van VROM. Het kabinet maakt
hiervan in zijn reactie, dat het ministerie van VROM een coérdinerende taak zou krijgen. Vervolgens
bleef de verantwoordelijkheid voor externe veiligheid op het gebied van vuurwerk—en het borgen
van lessen in een nieuw vuurwerkbesluit—een bron van groot conflict tussen verschillende
departementen.

Wensdenken. Een laatste mechanisme dat het leren van evaluatierapporten kan belemmeren, is
wensdenken. In dat geval zijn de aanbevelingen en lessen utopisch en moeilijk te realiseren—ook al
vallen ze goed bij politiek en samenleving. Evaluatierapporten worden daarom soms ook wel, op
cynische wijze, “fantasy documents” genoemd.3!

2.2 Vuurwerk: een achtergrondschets

In deze tweede paragraafgaan wij nader in op de (veiligheid)kenmerken van het product dat centraal
staat in ons onderzoek: vuurwerk. Het onderzoek gaat immers over de gevolgen van de explosie van
twee vuurwerkbedrijven: MS Vuurwerk te Culemborg, op 14 februari 1991 en SE Fireworks te
Enschede, op 13 mei 2000. Voor een goed begrip van de problematiek rond de veiligheid van
vuurwerk geven wij een korte achtergrondschets.

Vuurwerk is een product dat als doel heeft om te ontbranden met een bepaald effect (dat door de
wetgever wordt omschreven als vermaak).32 Door verschillende stoffen in een ‘pyrotechnisch
mengsel’ samen te voegen—en tot ontbranding te brengen—ontstaan specifieke effecten. Dat
kunnen rookeffecten, knaleffecten of lichteffecten zijn. Een pyrotechnisch mengsel wordt ook wel
‘sas’ genoemd. De basis van elk pyrotechnisch mengsel bestaat uit zwart buskruit, dat een
samenstelling is van kaliumnitraat (de ‘oxidator’), koolstof (‘reductor’) en zwavel. Bij de ontsteking
van de sas ontstaat een explosieve verbranding (‘deflagratie’). Siervuurwerk wordt opgebouwd uit
karton, kunststof, klei en hout. Siervuurwerk bestaat meestal voor 40 procent van het gewicht uit
pyrotechnisch mengsel, waarvan weer de helft uit buskruit bestaat. Knalvuurwerk bestaat
voornamelijk uit papier, waarbij het pyrotechnisch mengsel 10 tot 20 procent van het gewicht
bevat.*

Vuurwerk is in principe een zogenaamde ‘low explosive’ omdat het alleen explosief ontbrandt. ‘High
explosives’ daarentegen detoneren in losse (poeder)vorm met een schokgolf die zich sneller dan het
geluid voortplant. Door de kracht van de schokgolf zijn ‘high explosives’ veel gevaarlijker dan ‘low
explosives’. Door opsluiting kan vuurwerk wel degelijk met een schokgolf exploderen. Een voorbeeld
hiervan zijn rotjes, waarbij een zeer geringe hoeveelheid pyrotechnisch mengsel strak zit opgesloten
in papier.

31 Birkland, T.A. 2009, Disasters, Lessons Learned, and Fantasy Documents. Journal of Contingencies and Crisis

Management 17: 146-156.

Zie: art. 3, lid 2 EU Richtlijn pyrotechnische artikelen en art. 1.1.1 van het vuurwerkbesluit (“Pyrotechnische
artikelen ter vermaak.”)

Zie: RIVM Werkgroep emissies servicebedrijven en productgebruik. Afsteken van vuurwerk. Augustus 1995.

32

33

30



| Hoofdstuk 2: Analysekader en onderzoeksverantwoording

2.2.1 De ADR transportclassificatie

Vuurwerk is door zijn aard een ontplofbare stof en voorwerp. Om een ordening aan te brengen in de
gevaren van ontplofbare stoffen en voorwerpen hanteert de Verenigde Naties de zogenaamde “ADR-
gevarenklasse 1”7, met daarbinnen subklassen die de effecten van de ontploffing beschrijven—en
daarmee de gevaren. De ADR-gevarenclassificatie is specifiek ontwikkeld voor vervoer en geldt dan
ook in de vervoersverpakking van de stof. Wanneer vuurwerk uit de vervoersverpakking wordt
gehaald, moet mogelijk een nieuwe gevarensubklasse worden toegekend door her-classificatie.

Tabel 2.1 Vervoersclassificatie van ontplofbare stoffen en voorwerpen volgens het ADR34
Klasse 1.1 | Stoffen en voorwerpen met een gevaar voor een massa-explosie.
Klasse 1.2 | Stoffen en voorwerpen met een gevaar voor scherfwerking, maar niet met een gevaar voor een
massa-explosie.
Klasse 1.3 | Stoffen en voorwerpen met gevaar voor brand en met een gering gevaar voor luchtdruk- of
scherfwerking of met gevaar voor beiden, maar niet met gevaar voor massa-explosie;

a. Waarvan de verbranding aanleiding geeft tot aanzienlijke warmtestraling; of

b. Die één voor één verbranden en daarbij geringe luchtdruk- of scherfwerking of beiden

veroorzaken.

Klasse 1.4 | Stoffen en voorwerpen die slechts een gering explosiegevaar opleveren in geval van ontsteking of
inleiding tijdens het vervoer. De gevolgen blijven grotendeels beperkt tot de verpakking en geen
scherfwerking van enige omvang of reikwijdte is te verwachten. Een van buitenaf inwerkende
brand mag niet leiden tot een vrijwel onmiddellijke explosie van vrijwel de gehele inhoud van de
verpakking.

Comptabiliteitsgroepen van stoffen en voorwerpen

G Pyrotechnische stoffen, of voorwerp dat een pyrotechnische stof bevat, of voorwerp dat zowel een
ontplofbare stof als een verlichtende, brandgevaarlijke, traan- of rook producerende stof bevat.
S Stof of voorwerp dat zodanig is verpakt of ontworpen dat alle gevaarlijke effecten die het gevolg

zijn van een toevallige inwerkingstelling beperkt blijven tot de verpakking, tenzij de verpakking is
aangetast door brand, in welk geval alle luchtdruk- of scherfeffecten beperkt blijven in die mate dat
zij de brandbestrijding of andere hulpverleningsinspanningen in de onmiddellijke nabijheid van de
verpakking niet op significante wijze hinderen of verhinderen.

Grofweg lopen de effecten van ontsteking van vuurwerk uit verschillende subklassen van: massa-
explosie (1.1), scherfwerking (1.2), brand en vuurtongen (1.3) en brand in de verpakking (1.4).
Vuurwerk van klasse 1.4 is, volgens de ADR-classificatie, relatief ongevaarlijk tijdens het vervoer
omdat de gevolgen van ontsteking zich beperken tot de transportverpakking. Tabel 2.1 geeft een
overzicht van de classificatiesystematiek.

De gevarensubklasse wordt op twee manieren bepaald: (a) door het testen van het vuurwerk in de
vervoersverpakking—er wordt dan gekeken naar de effecten van de ontbranding of explosie; (b)
door het vergelijken van vuurwerkartikelen met reeds geteste vuurwerkartikelen.

Ad a. Standaard VN testprocedure. Voor het testen van vuurwerk wordt het “test series 6 of the
manual of tests and criteria” gebruikt, dit is een handleiding uitgegeven door de Verenigde Naties die
voorschrijft hoe op een uniforme manier vuurwerk getest moet worden.** Door middel van deze
tests wordt vervolgens de ADR-classificatie bepaald. Dit is de transportclassificatie van het

34 Zie: ADR 2011 bestanden. Part 2 Classification; Hoofdstuk 2.2 Class specific provisions; 2.2.1.1.5 en 2.2.1.1.6
op p.114.

Zie: United Nations. 2019. Manual of Tests and Criteria, seventh revised edition. Part 1: Classification
procedures, test methods and criteria relating to explosives. Test series 6. pp. 163-176.
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vuurwerkartikel. De test series 6 bestaat uit vier testmethodes.3® Afhankelijk van de resultaten van
de testen wordt vervolgens een gevarensubklasse (1.1, 1.2, 1.3, 1.4S of 1.4G) toegekend aan de
transportclassificatie van het vuurwerkartikel.

Ad b. Classificatie per analogie. Op het moment dat een bepaald type vuurwerk eenmaal getest is en
er een transportclassificatie is toegekend, wordt dit vuurwerk artikel opgenomen op een
zogenaamde ‘default-lijst’, die na de vuurwerkramp in Enschede in internationaal verband is
ontwikkeld. Op de default-lijsten voor vuurwerk staan verschillende typen van vuurwerkartikelen
met bijbehorende transportclassificaties. Op het moment dat een toezichthoudende instantie de
transportclassificatie van een partij vuurwerk wil controleren, kan de toezichthouder de aangetroffen
vuurwerk artikelen vergelijken met de vuurwerkartikelen op de default-lijst. Het is immers praktisch
onuitvoerbaar om elk vuurwerkartikel te testen elke keer als je als toezichthouder een partij
vuurwerk tegenkomt. Indien het type vuurwerkartikel al eerder is getest, kan de toezichthouder
daarmee op basis van analogie een transportclassificatie controleren of de classificatie van de
betreffende partij vuurwerk correspondeert met een vergelijkbaar type op de default-lijst. Dit soort
aanwijzing van een transportclassificatie per analogie wordt ook wel bureau-classificatie genoemd.
De veronderstelling bij bureauclassificatie is dat typen vuurwerk een constante samenstelling hebben
en dat de producteigenschappen niet veranderen over de tijd. In hoofdstukken 8 en 9 zal blijken dat
deze veronderstelling niet houdbaar is.

Naast de gevarensubklassen zijn er nog twee zogenaamde “comptabiliteitsklassen”. De
comptabiliteitsklasse ‘G’ duidt aan dat het bij de ontplofbare stof of voorwerp gaat om vuurwerk; dat
een pyrotechnisch mengsel bevat. De comptabiliteitsklasse ‘S’ is een speciale klasse. Deze klasse
duidt aan dat alle gevaarlijke effecten ten gevolge van ontsteking beperkt blijven tot het inwendige
van de transportverpakking (en dat aantasting door brand niet belet dat de brand bestreden kan
worden). Deze klasse kan enkel en alleen worden toegekend na proeven. In de praktijk wordt de
comptabiliteitsklasse alleen toegekend aan vuurwerk met gevarensubklasse 1.4. Tegenwoordig
(2023) mag transport en opslag van vuurwerk in Nederland alleen plaatsvinden als het de ADR-
transportclassificatie 1.4G of 1.4S heeft toegekend gekregen.

2.2.2 Problemen met classificatie

In de praktijk blijkt het vaak lastig te garanderen dat vuurwerk waaraan de classificatie 1.4G of 1.4S is
toegekend, ook daadwerkelijk tot deze classificatie behoort. De redenen zullen in dit rapport naar
voren komen. In de eerste plaats is het productieproces van vuurwerk, in de fabriek, niet altijd
consistent genoeg om te garanderen dat hetzelfde type vuurwerk een pyrotechnisch mengsel van
identieke samenstelling oplevert. Vuurwerk is dan ook een ‘variabiliteitsproduct’ of ‘onregelmatig
goed.’

In de tweede plaats hadden producenten en importeurs van vuurwerk een sterke prikkel om
vuurwerk van gevarensubklassen 1.1 tot en met 1.3 foutief te classificeren als 1.4G of 1.4S. De reden
daarvoor is dat de transportkosten dan laag blijven. Bovendien willen consumenten soms zwaarder

36 Bjj test 6(a) wordt een enkel artikel, in de verpakking, getest om te zien of het massa-explosief is. Bij test

6(b) worden meerdere artikelen tegelijk getest om te verifiéren hoe snel een explosie propageert. Bij test
6(c) worden meerdere artikelen gezamenlijk getest op massaexplosiviteit, op scherfwerking, hittestraling of
een zeer heftige ontbranding. Bij test 6(d) wordt een onverpakt explosief artikel getest op gevaarlijke
effecten bij toevallige ontsteking.
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vuurwerk dan voor hen is toegestaan. Er kunnen relatief weinig inspecties worden uitgevoerd om alle
opslag en vervoer van vuurwerk te controleren. Pas na tests weet je zeker welke classificatie aan
vuurwerk moet worden toegekend. Deze tests zijn zeer kostbaar.

In de derde plaats geeft de classificatie van vuurwerk inzicht in hoe het vuurwerk zich gedraagt in de
transportverpakking. De classificatietesten zijn hierop ingericht. In dit rapport zullen wij laten zien
dat relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk (1.4G of 1.4S) zich onder specifieke opsluitingscondities
toch massa-explosief kan gedragen. Met andere woorden: dan zou het wat effecten betreft
beschouwd moeten worden als subklasse 1.1.

2.2.3 Her-classificeren van vuurwerk

Na de vuurwerkramp van Enschede heeft een groot Nederlands bedrijf in (professioneel) vuurwerk
het initiatief genomen om een transportverpakking te ontwikkelen waarmee relatief zwaar
geclassificeerd vuurwerk (subklasse 1.3) toch de transportclassificatie 1.4G of 1.4S kon worden
toegekend. Dit betreft de zogenaamde ‘gaasverpakking’. Recent onderzoek van PML-TNOQ, in
opdracht van de Inspectie Leefomgeving en Transport, laat zien dat vuurwerk in deze gaasverpakking
zich toch massa-explosief kan gedragen.?” Wij bespreken dit uitgebreid in hoofdstuk 8. Dit betekent
dat voor het onderzochte vuurwerk geen her-classificatie naar subklasse 1.4 had mogen
plaatsvinden, maar naar subklasse 1.1. Met andere woorden: waar iedereen dacht dat het vuurwerk
relatief veilig was in de gaasverpakking, bleek het in werkelijkheid massa-explosief.

Onderzoek van TNO liet zien dat vuurwerk buiten de transportverpakking zich ook massa-explosief
gedroeg. De normen voor de opslag van uitgepakt of onverpakt (gemodificeerd) vuurwerk werden
daarom aangepast onder deze opslagcondities. De oorspronkelijke ADR-transportclassificatie geldt
dan niet meer voor onverpakt of uitgepakt vuurwerk. Al het uitgepakt of onverpakt vuurwerk moet
worden beschouwd als vallend onder de meest zware subklasse 1.1: massa-explosief.

2.2.4 Classificatie volgens de Europese pyro-richtlijn

Tot aan de invoering van de Europese pyrorichtlijn in 2007 bestonden er in Europese landen
verschillende manieren van classificeren van vuurwerk. In hoofdstuk 8 en 9 van dit rapport
beschrijven we dit uitvoeriger. In deze paragraaf geven wij ter introductie de huidige Europese (CE3%)
classificatie voor productveiligheid van vuurwerkproducten. Deze classificatie vindt plaats naast de
classificatie voor vervoer. In 2009 is de CE-classificatie verwerkt in het vuurwerkbesluit voor het
maken van onderscheid tussen vuurwerk voor gebruik door consumenten en door professionele
gebruikers®. Sinds 2010 is dit CE-keurmerk verplicht op vuurwerkproducten. De Europese
pyrorichtlijn is ingevoerd om de kwaliteit en veiligheid van vuurwerk te verbeteren. De Inspectie
Leefomgeving en Transport geeft aan dat vuurwerkfabrikanten en vuurwerkimporteurs een
conformiteitsverklaring moeten hebben waarin is aangeven over welke certificaten en testrapporten
het vuurwerk dat zij importeren beschikt. ‘Notified bodies’ (NoBo’s), door EU-lidstaten erkende,
deskundige organisaties, moeten toezien op deze testrapporten die aanleiding geven tot het afgeven
van CE-certificaten. Deze rapporten worden vaak in het land van productie (vaak in China)
geschreven op basis van tests aldaar. NoBo’s geven deze CE-keurmerken uit, die door de fabrikant

37 Inspectiesignaal ILT over gaasverpakkingen en risico voor massa-explosies, gepubliceerd op 25 mei 2022.

Conformité Européenne. Zie: Publicatieblad van de Europese Unie, 2013/29/EU
De Europese pyrorichtlijn spreekt hier van ‘personen met gespecialiseerde kennis’.
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worden aangebracht, en zien dus toe op de juiste toepassing van de CE markering. Dat aan deze
procedure veel op te merken valt, wordt door de ILT gemeld in 2021.%°

De invoering van de Europese pyrorichtlijn kent de classificaties zoals gegeven in tabel 2.2. In deze
tabel geven we ook de verschillen aan tussen de Europese pyrorichtlijn en de wijze waarop in
Nederland gebruik gemaakt wordt van Europese CE-classifcaties in het Vuurwerkbesluit en het Ract
(Regeling aanwijzing consumenten- en theatervuurwerk). Tussen de Europese en Nederlandse
definities van gebruikers voor vuurwerkproducten met CE-classificatie zit veel verschil. De Europese
pyrorichtlijn staat gebruik van meer vuurwerktypen door consumenten toe dan in Nederland is

toegestaan volgens het Vuurwerkbesluit en het Rac

t.4l

Tabel 2.2 Classificatie volgens de Europese pyrorichtlijn en verschillen met het Vuurwerkbesluit*

Categorie

Betekenis categorie

Gebruiker volgens pyrorichtlijn

Gebruiker volgens huidig
Vuurwerkbesluit 43

F1

Vuurwerk met zeer weinig gevaar, is
ook binnenshuis te gebruiken (fop- en
schertsvuurwerk).

Consument vanaf 12 jaar

Consument vanaf 12 jaar

F2

Vuurwerk met weinig gevaar n een
laag

geluidsniveau oplevert en bestemd is
voor gebruik buitenshuis in een
afgebakende plaats.

Consument vanaf 16 jaar

Consument vanaf 16 jaar**

F3

Vuurwerk met middelmatig gevaar dat
bestemd is voor gebruik buitenshuis in
een grote open ruimte, en waarvan het
geluidsniveau niet schadelijk is voor de
menselijke gezondheid;

Consument vanaf 18 jaar

Professioneel gebruik

F4

Vuurwerk dat veel gevaar oplevert en
uitsluitend bestemd.

Persoon met gespecialiseerde
kennis

Professioneel gebruik

T1

Theatervuurwerk: pyrotechnische
artikelen voor podiumgebruik met
gering gevaar.

Consument vanaf 18 jaar

Professioneel gebruik

T2

Theatervuurwerk pyrotechnische
artikelen voor professioneel
podiumgebruik.

Persoon met gespecialiseerde
kennis

Professioneel gebruik

P1

Andere pyrotechnische artikelen dan
vuurwerk en pyrotechnische artikelen
voor theatergebruik, die weinig gevaar
opleveren.

Consument vanaf 18 jaar

Professioneel gebruik

P2

Andere pyrotechnische artikelen dan
vuurwerk en pyrotechnische artikelen
voor theatergebruik.

Persoon met gespecialiseerde
kennis

Professioneel gebruik

40 LT (2021). Signaalraportage: CE-markering consumentenvuurwerk functioneert niet. 21 september 2021.

41 Dit mag ook o.g.v. art. 4, lid 2 van de Pyrorichtlijn. Daarin staat: “Deze richtlijn laat onverlet dat een lidstaat
omwille van de openbare orde of gezondheid en veiligheid, of omwille van milieubescherming maatregelen
neemt om het bezit, gebruik en/of de verkoop aan het grote publiek van vuurwerk van de categorieén F2 en
F3, pyrotechnische artikelen voor theater- gebruik en andere pyrotechnische artikelen te verbieden of te
beperken.”

42 Zie: Publicatieblad van de Europese Unie, 2007/23/EG en 2013/29/EU.

% In onderstaande rij worden gebruikers gedefinieerd zoals die in het huidige Vuurwerkbesluit en Ract zijn
gedefinieerd, deze gebruikersdefinities veranderen in de tijd. Relevante veranderingen beschrijven we
nader in hoofdstuk 8 van dit rapport.

4 Nadere specificaties over type F2 vuurwerk dat voor consumenten gebruik geschikt wordt geacht zie:
Regeling aanwijzing consumenten- en theatervuurwerk (Ract).
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2.3 Wettelijk kader

In dit rapport maken wij veelvuldig gebruik van, of refereren we naar, wetgeving en besluiten
omtrent vuurwerk. Deze wetgeving introduceren we hier kort en komt in de rest van het rapport
uitvoeriger aan bod. Op het eerste gezicht lijkt de wetgeving omtrent vuurwerk complex omdat de
verschillende activiteiten in de vuurwerkketen (zoals invoer, vervoer, professioneel afsteken of
bezigen, ter aflevering voor handen hebben, opslaan, verhandelen) zijn geregeld via verschillende
wetgevingsregimes en ook over de tijd veranderen. In deze paragraaf bespreken we de kern van de
verschillende regimes en de belangrijkste veranderingen die, zo zullen we verderop in het rapport
uitvoerig bespreken, veel invloed hebben op de wijze waarop vuurwerk geregeld was. Centraal zijn
hierbij de activiteiten bezigen (klaarzetten en afsteken van professioneel vuurwerk), ter aflevering
voor handen hebben van professioneel vuurwerk en opslaan van vuurwerk. Voor gevaarlijke stoffen
anders dan vuurwerk zijn in de loop van de tijd keuzes in wetgeving gemaakt die handhaafbaarheid
lijken te vereenvoudigen, bij vuurwerk is dit niet het geval.

2.3.1 Vuurwerk in wetgeving over gevaarlijke stoffen: wat valt onder vervoer en wat niet?

Tussen 1963 en 1985 waren verschillende activiteiten zoals bezigen, ter aflevering voor handen
hebben en vervoeren in de vuurwerkketen onderwerp van een regeling op basis van de Wet
gevaarlijke stoffen (Wgs),* met als uitvoeringsregeling het Reglement gevaarlijke stoffen (Rgs).*
Deze regeling speelt een belangrijke rol in de regelgeving over vuurwerk omdat voor alle andere
gevaarlijke stoffen een duidelijke splitsing werd doorgevoerd tussen vervoeren, bezigen en ter
aflevering voor handen hebben, maar voor vuurwerk niet. Dit zou niet alleen tussen de ministeries
tot een hoogoplopende discussie leiden, ook leidde dit tot knelpunten in de handhaving en toezicht.
Dit bespreken we uitvoerig in Hoofdstuk 5 van dit rapport. Voor gevaarlijke stoffen vond namelijk in
1985 een (al in 1979 aangekondigde)* splitsing plaats waarbij het de bedoeling was dat alleen het
vervoer van gevaarlijke stoffen nog onder de Wgs zou vallen (onder verantwoordelijkheid van het
ministerie van VenW), terwijl bezigen en het afleveren en ter aflevering voor handen hebben , het
zich ontdoen en het binnen of buiten Nederlands grondgebied brengen, werden gebracht onder de
Wet milieugevaarlijke stoffen (Wms — onder verantwoordelijkheid van het ministerie van VROM).*®
In 1995 werd dit doorgezet en werden vervoershandelingen met gevaarlijke stoffen gebracht onder
de Wet vervoer gevaarlijke stoffen (Wvgs)®. Interessant is dat het Rgs voor vuurwerk al die tijd, tot
het nieuwe Vuurwerkbesluit in 2002 in werking trad, onder vervoerswetgeving binnen de Wvgs in
werking werd gehouden. De implicaties hiervan waren groot, omdat zo bezigen, ter aflevering voor

45 Wet van 20 juni 1963, Stb. 1963, 313. Ingetrokken bij inwerkingtreding Wet vervoer gevaarlijke stoffen
(Wvgs).

4 Besluit van 19 april 1968, Stb. 1968, 207. Ingetrokken bij inwerkingtreding Vuurwerkbesluit 2002.

47 Zie: Notitie van het Directoraat van het Verkeer, Ministerie van VenW, aan de voorzitter van de Tweede
Kamer. Notitie vervoer gevaarlijke stoffen. Kenmerk: DGV/A-5/V27486. 27 september 1979. Zie ook: TK
(1979-80) 15 815, nr. 1.

48 Wet van 5 december 1985, Stb. 1985, 639. Ingetrokken bij inwerkingtreding Europese REACH verordening
in 2007. Wms-verplichtingen, inclusief die uit op de Wm gebaseerde uitvoeringsregels, werden
overgeheveld naar de Wm (en daaraan gekoppelde uitvoeringsregels). Zie art. 18A Vuurwerkbesluit Wm:s,
ter wijziging van het Rgs - uiteraard aansluitend op o.a. art. 24 Wms: bij AmvB regels kunnen stellen (i.c. bij
Vwb-wms).

4 Wet van 12 oktober 1995, Stb. 1995, 525.
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handen hebben en vervoeren van professioneel vuurwerk nog steeds onder de verantwoordelijkheid
van het ministerie van VenW bleef vallen.>°

2.3.2 Wetgeving milieubescherming: de leidraad voor opslag

In een groot deel van de periode waarin de Wet gevaarlijke stoffen (Wgs) werkzaam was, was de
Hinderwet (Hw)®! de meest algemene wettelijke regeling voor milieuhygiénische aspecten van opslag
van vuurwerk. Voor het afgeven van hinderwetvergunningen was het gemeentebestuur het bevoegd
gezag. In de loop der tijd werden verschillende herzieningen doorgevoerd binnen het regime van de
Hinderwet. Zo verscheen reeds in 1988 op basis van de Hinderwet het Besluit opslag vuurwerk
Hinderwet (BovH), dat tevens, in de categorie tot 1000 kg, een gereguleerde vrijstelling van de
Hinderwetvergunningplicht voor inrichtingen voor opslag van vuurwerk met zich meebracht.>?

In 1993 kwam voor consumentenvuurwerk het Vuurwerkbesluit op grond van de Wms en de Hw tot
stand®. Dit besluit dekte onder andere wel opslag maar geen vervoer.>* Pogingen om ook
professioneel vuurwerk onder dit Vuurwerkbesluit te brengen faalden, tot de vuurwerkramp van
Enschede waarna een geheel nieuw en integraal Vuurwerkbesluit tot stand kwam.>> Het huidige,
nieuwe, Vuurwerkbesluit is veelvuldig veranderd, dit bespreken we uitvoerig in Hoofdstuk 8 van dit
rapport. De meest recente wijziging van het Vwb®®, die het gebruik van consumenten van F2 en F3
vuurwerk verder beperkt, is nog niet in werking getreden. Dit zal pas het geval zijn als op 1 januari
2024 de nieuwe Omgevingswet in werking treedt> — dan zullen ook regels over opslag, herverpakken

50 Wat betreft consumentenvuurwerk vielen alleen de vervoer gerelateerde handelingen (vervoer en,
bijvoorbeeld, ter vervoer nederleggen) vielen de Wvgs. De niet-vervoer gerelateerde andere handelingen
met consumentenvuurwerk die vielen wel onder de Wms.

51 Wet van 01 juni 1875, Stb. 1875, 95.

52 Besluit van 19 oktober 1988, Stb. 1988, 503. Gebaseerd op art. 2a Hw — kortweg BovH. In 1993 werd het
BovH vervangen door het Besluit opslag vuurwerk wet milieubeheer. Het BovH regelde uitsluitend
opslag/bewaren tot 1000 kg. Voor die categorie verviel de afzonderlijke vergunningplicht, maar in plaats
daarvan bevatte het BovH wel eigen voorschriften en de mogelijkheid tot nadere regelgeving, en de plicht
tot kennisgeving (lees, melding) van oprichting or wijziging van een inrichting waarin vuurwerk werd
opgeslagen.

53 Besluit van 4 februari 1993, Stb. 1993, 215. Intrekking van het Vwb-ww en enkele andere wijzigingen
volgden eerst bij Besluit van 24 november 1993, houdende vaststelling van het tijdstip van
inwerkingtreding van de artikelen 15, 16, artikel 18A en B, artikel 19 en 21B, van het Vuurwerkbesluit
WMS; Stb. 1993, 622, in werking per 01 december 1993

54 In het Vuurwerkbesluit Wms werd dit gespecificeerd als: par. 3 Invoer en handel; part. 4 Gebruik en
voorhanden hebben, par. 5 Productveiligheid. Zie: Besluit van 4 februari 1993, Stb. 1993, 215. Een
aansluitend besluit voorzag in de intrekking van het reeds bestaande Vuurwerkbesluit op grond van de
Warenwet (een besluit dat vooral strekte ter bescherming van vuurwerkconsumenten, zoals tegen
gehoorschade) en enkele andere wijzigingen: Besluit van 24 november 1993, houdende vaststelling van
het tijdstip van inwerkingtreding van de artikelen 15, 16, artikel 18A en B, artikel 19 en 21B, van het
Vuurwerkbesluit WMS; Stb. 1993, 622, in werking per 01 december 1993.

55 Besluit van 22 januari 2002, Stb. 2002, 114. Consumenten en professioneel vuurwerk. Intrekking 0.a. van
het Vwb-wms en het Rgs.

56 Staatsblad 2022, 291. Besluit van 20 juni 2022 tot wijziging van het Vuurwerkbesluit in verband met
verbetering van de handhaafbaarheid en enkele andere wijzigingen.

57 Wet van 23 maart 2016, houdende regels over het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving
(Omgevingswet) (Stb 2016, 156).

36



| Hoofdstuk 2: Analysekader en onderzoeksverantwoording

en bewerken van vuurwerk worden overgeheveld van het Vwb naar de Omw, en het gerelateerde
Besluit activiteiten leefomgeving (Bal).

Vanaf 1 januari 2024 treedt de Omgevingswet (Omw) in werking. De Omw zal ook vuurwerkregels
overnemen uit het Vuurwerkbesluit. Het gaat dan over regels over opslag, herverpakken en
bewerken die onderdeel zullen zijn van het Besluit activiteiten leefomgeving (Bal).”® Het betreft ook
instructieregels voor het bevoegd gezag voor het vaststellen van omgevingsplannen; regels die onder
de Omw zullen zijn ondergebracht in het Besluit kwaliteit leefomgeving (Bkl).>® Het Vuurwerkbesluit
zal nog steeds de regels bevatten over het in de handel brengen, tot ontbranding brengen en
verkopen van vuurwerk en pyrotechnische artikelen voor theatergebruik.®

2.3.3 Wetgeving rampenbestrijding

Het veiligheidsdomein heeft zelf ook zijn typisch eigen wetgevende fundering, met als centrale
gebeurtenis de ramp bij Seveso in Italié in 1976 waarbij een hoge concentratie giftig gas met dioxine
vrijkwam. De Sevesoramp mondt uit in de Europese Seveso | richtlijn®® over de risico’s van zware
ongevallen bij gevaarlijke industriéle activiteiten. De richtlijn is in 1996 en 2012 opgevolgd door de
Europese Seveso Il richtlijn® en de Europese Seveso Il richtlijn.®® In Nederland hebben deze
opvolgende richtlijnen hun directe implementatie gekregen in het eerste, tweede en derde Besluit
risico’s zware ongevallen uit respectievelijk 1991, 1999 en 2015. Het Brzo is voor vuurwerk relevant
omdat in dit besluit zogenoemde hoge en lage drempelinrichtingen worden gedefinieerd. Afhankelijk
van de hoeveelheid opgeslagen vuurwerk® belandt een bedrijf waarin vuurwerk in grote
hoeveelheden wordt opgeslagen in een mild of streng veiligheidsregime. Het eerste Brzo (1991) was
ook verbonden met de Brandweerwet (Bww)® en de Wet rampen en zware ongevallen (Wrzo — ook
wel Rampenwet)®®. Dit verandert met de komst van de Wet veiligheidsregio’s (Wvr) in 2010. De Wet
veiligheidsregio’s regelt daarmee nu brandweerzorg en rampenbestrijding in Nederland. Het Brzo
(2015), met onderliggend de Wrzo, regelt interne en externe veiligheid bij instellingen die een groot
gevaar voor de omgeving kunnen opleveren.

8 Besluit van 3 juli 2018, Stb. 2018, 293. M.n. par. 3.2.10, 3.8.6 en par. 4.102. Het Bal vervangt o.a. het
Activiteitenbesluit milieubeheer (Ab).

59 Besluit van 3 juli 2018, Stb. 2018, 292.

80 M.i.v. de verplichte CE-markering, de conformiteits-beoordelingsprocedure en de leeftijdsgrenzen. Mede op
voet van de EU-Richtlijn pyrotechnische artikelen (2013/29/EU). Zie NvT-Bal, p. 675.

61 Richtlijn 82/501/EEG van 24-06-1982, Pb EG 1982, L 230 — met wijziging in 1987.

62 Richtlijn 96/82/EG van 09 december 1996. Een aanpassing hiervan volgde op 16 december 2003
(2003/105/EG), i.h.b. m.h.o. ruimtelijke inpassing — zie Bevi).

63 Richtlijn 2012/18/EU van 04 juli 2012. O.a. nieuwe stoffenclassificatie REACH en CLP-verordeningen, plus
actualisatie i.v.m. openbaarheid van informatie, inspecties en de uitwisseling van informatie met de
commissie.

64 Waarin de massa geldt zonder het gewicht van de verpakking: 50 ton lage drempel, 200 ton hoge drempel.
Dit is per inrichting.

85 Wet van 30 januari 1985, Stb. 1985, 87. Ingetrokken per 1 oktober 2010, bij inwerkingtreding van de Wet
veiligheidsrisico’s.

66 Wet van 30 januari 1985, Stb. 1985, 88. Net als de Brandweerwet ingetrokken per 1 oktober 2010, bij
inwerkingtreding van de Wet veiligheidsrisico’s.
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2.4 Onderzoeksverantwoording

In de derde paragraaf van dit hoofdstuk gaan wij nader in op de onderzoeksopzet die wij hebben
gehanteerd. Het onderzoek dat wij hebben verricht naar de rol van de rijksoverheid bij de
vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede is grotendeels retrospectief documentonderzoek—
met uitzondering van onze analyse van de huidige situatie die aan de orde komt in hoofdstukken 8 en
9. Ook staat in dit onderzoek de tijdsschaal centraal en is het contextualiseren van historische feiten
en gebeurtenissen belangrijk®’. Wat betreft de tijdsschaal richten wij ons op de belangrijkste
gebeurtenissen in het onderzoek, beleid, wet- en regelgeving en de uitvoeringspraktijk rond
vuurwerk tussen eind jaren ‘80 en nu (2023). Dat is een tijdspanne van ongeveer 35 jaar. Het is
daarbij noodzakelijk om belangrijke feiten en gebeurtenissen te begrijpen vanuit de context waarin
zij zich hebben voorgedaan Bijvoorbeeld, beperkingen in het toezicht op de vuurwerkbranche vanaf
1995 zijn mede te begrijpen vanuit een bredere wens van de overheid—de paarse kabinetten Kok—
om toezichthoudende taken van de overheid te dereguleren en tegelijkertijd verantwoordelijkheden
voor publieke taken te verschuiven van de overheid naar bedrijven en maatschappelijke sectoren.®®

2.4.1 Bronnen: het verzamelen van documenten

Het hart van ons onderzoek wordt gevormd door een (nauwkeurig) feitenrelaas op basis van
geschreven bronnen. Uit dit feitenrelaas kunnen wij de mechanismen afleiden die hebben geleid tot
problemen bij het leren van de rijksoverheid van de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede.
Het feitenrelaas dat wij opstellen, dient om op een zo onafhankelijk mogelijke wijze uitspraken te
doen over de rol van de rijksoverheid.

Het feitenrelaas baseren wij primair op de analyse van schriftelijke en digitale correspondentie van
en binnen de overheid, zoals interne memo’s, (in)officiéle beleidsstukken en documenten, zoals
onderzoeksrapporten of evaluatiestudies. Daarnaast vormen wet- en regelgeving, inclusief
onderliggende onderbouwing en rechterlijke uitspraken, belangrijke onderliggende documentatie
ten behoeve van het feitenrelaas. Wij hebben ook openbare bronnen meegenomen, zoals
Kamerstukken (verslaglegging van schriftelijke inbreng, briefings en hoorzittingen, Kamervragen en
antwoorden van de Regering, of debatten).

De bronnen hebben wij beoordeeld op basis van hun authenticiteit. In documentonderzoek is het
altijd belangrijk om op de hoede te zijn van vervalste documenten.®® Wij hebben gekeken naar de
auteur van de documenten, degene aan wie correspondentie is gericht, verwijzingen naar andere
documenten, en de logica van de inhoud gegeven de context waarin het brondocument is opgesteld.
Wij hebben geen documenten aangetroffen waarvan wij hebben getwijfeld aan de authenticiteit van
het document.

67 Zie: Soen, Violet. 2021. Geschiedenis is een werkwoord. Een inleiding tot historisch onderzoek. Leuven:

Universitaire pers Leuven. pp. 143 en verder.

68 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. 2013. Toezien op publieke belangen. Naar een verruimd
perspectief op rijkstoezicht. Amsterdam: Amsterdam University Press, pp. 69-77.

9 Zie: Soen, Violet. 2021. Geschiedenis is een werkwoord. Een inleiding tot historisch onderzoek. Leuven:
Universitaire pers Leuven. pp. 97-101.
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Een enkel voorbeeld waarbij wij meer aandacht hebben moeten besteden aan het verifiéren van de
authenticiteit is een document dat wij op een openbare website aantroffen. Dit was een journaal-
aantekening van het Tolteam naar aanleiding van een mondelinge weergave van een gesprek tussen
TNO en een rechercheur van het Tolteam in 1991 over de verzendlijst van het TNO-rapport over de
vuurwerkramp van Culemborg. De opgave van organisaties en personen in het document is geheel in
overeenstemming met wat zou kunnen worden verwacht—op grond van vergelijkbare lijsten.
Bovendien troffen wij enkele spelfouten aan in namen die bij een mondelinge overname voor de
hand zouden liggen. Op grond van deze criteria hebben wij geconcludeerd dat deze journaal-
aantekening hoogstwaarschijnlijk authentiek is.

Wij hebben gegeven de onderzoeksvraag de reikwijdte bepaald van de documenten die wij hebben
bestudeerd in het kader van ons onderzoek.

- Belangrijkste uitsluitingscriterium is dat wij documenten die betrekking hadden op de directe
crisisrespons (bijvoorbeeld politieoptreden, rampenbestrijding, geneeskundige hulpverlening)
buiten onze selectie hebben gehouden.

- Documenten die betrekking hebben op het optreden van de brandweer hebben wij daarbij
binnen de selectie gehouden.

- Ook documenten van het Tolteam (het recherchebijstandsteam) hebben wij betrokken in het
onderzoek. Immers, een onderdeel van het Tolteam deed onderzoek naar de rol van de
rijksoverheid.

- Documenten over de rol van de eigenaren en medewerkers van SE Fireworks en de gemeente
hebben wij meegenomen, in zoverre wanneer deze documenten belangrijke contextinformatie
zouden kunnen bevatten over de het optreden van de brandweer of de rol van de rijksoverheid.

- 0ok overige documenten die mogelijk ook belangrijke informatie bevatten over de context
hebben wij in het onderzoek meegenomen. Bijvoorbeeld, het logboek van het crisisteam op het
stadhuis van Enschede bevat enige informatie over de wijze waarop functionarissen van de
rijksoverheid hebben gecommuniceerd met de gemeente Enschede in de crisisrespons.

2.4.2 Uitvraag van documenten

Wij hebben enkele weken na de start van het onderzoek in het kader van de Wet open overheid
(Woo0) een uitvraag gedaan naar alle brondocumenten die aanwezig zijn bij vier ministeries: (1)
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, (2) Justitie en Veiligheid, (3) Infrastructuur en Waterstaat,
(4) Defensie en (5) Sociale Zaken en Werkgelegenheid.

De uitvraag betrof teven alle rechtsvoorgangers van de ministeries. Zo is bijvoorbeeld het archief van
het opgeheven ministerie van VROM thans de verantwoordelijkheid van het ministerie van
Infrastructuur en Waterstaat. De uitvraag hebben wij gedaan bij de secretaris-generaal van ieder
ministerie. De ministeries besloten meteen om het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties aan te wijzen als codrdinerend ministerie. Uiteindelijk hebben wij voor ieder
ministerie de verantwoordelijke functionarissen direct benaderd. Van alle ministeries hebben wij
toegang gekregen tot de brondocumenten die zij (nog) in hun bezit hebben. Deze toegang is vrijwel
in alle gevallen digitaal en op afstand mogelijk gemaakt.
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2.4.3 Overzicht van aanwezige documenten

Het schonen van de bestanden bestond eruit dat wij de bestanden zoveel mogelijk hebben opgeknipt
in hun oorspronkelijke vorm (zoals brieven, rapporten, nota’s) en een betekenisvolle bestandsnaam
en datum hebben gegeven zodat zij snel vindbaar zijn. Dit resulteerde voor de geselecteerde
bestanden in een toename van het aantal bestanden en een afname in het aantal pagina’s per
bestand. Een overzicht van het beschikbare aantal brondocumenten en documenten (met pagina’s)
die na schonen overbleven, geven wij hieronder kort weer.

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Wij hebben op 22 december 2022 een
bezoek aan het ministerie gebracht voor een eerste oriéntatie. Daarna hebben wij nog vier tranches
van beschikbare documenten in de online samenwerkingsruimte ter beschikking gesteld gekregen.

Tabel 2.3a Informatie verkregen van het ministerie van BZK.

Tranche en datum Pdf-

verkregen bestanden Pagina’s
1(22-12-2022) n.b. 1.322

2 (13-01-2023) 62 20.617
3 (10-02-2023) 54 15.108
4 (15-02-2023) 148 21.656
5 (24-02-2023) 148 19.537
Totaal 412 78.240
Na schonen 334 16.938

Noot. Tranche 1 hebben wij op locatie ingezien. Wij hebben
alleen de pagina’s geteld die wij hebben geschoond.

Ministerie van Justitie en Veiligheid. Van dit ministerie hebben wij, via het programma ‘Zylab,’
beschikking gekregen over alle documenten die het ministerie in haar bezit heeft over de
vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede. Hierin zijn ook opgenomen alle ongelakte
informatiebronnen die het ministerie van JenV eerder heeft vrijgegeven, of nog zal vrijgeven, in het
kader van Wob/ Woo verzoeken.

Tabel 2.3b Overzicht van documenten verkregen van het
ministerie van Justitie en Veiligheid.

Tranche en datum Pdf-

verkregen bestanden Pagina’s
1(23-01-2023) 835 103.091
Totaal 835 103.091
Na schonen 958 30.252

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat. Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat heeft
alle aanwezige documenten over de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede in een online
samenwerkingsruimte aan ons ter beschikking gesteld. Dit betroffen 9 tranches.

Tabel 2.3c Overzicht van documenten verkregen van
het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat.

Tranche en datum Pdf-

verkregen bestanden Pagina’s
1(26-01-2023) 249 5.173

2 (20-02-2023) 105 1.291
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3 (01-03-2023) 101 1.009
4 (13-03-2023) 236 1.787
5 (20-02-2023) 93 1.740
6 (23-03-2023) 100 1.349
7 (15-05-2023) 1.491 9.676
8 (09-06-2023) 247 2.865
9 (12-06-2023) 361 4.370
Totaal 2.983 29.260
Na schonen 973 14.068

Ministerie van Defensie. Op 18 januari 2023 hebben wij een bezoek gebracht aan het archief van het
ministerie van Defensie. Daar hebben wij documenten uit de daar beschikbare archiefdozen ingezien.
Wij hebben toen niet exact bijgehouden hoeveel documenten en archiefdozen dit betrof. In een
tweede tranche hebben wij 78 pdf-bestanden ontvangen.

Tabel 2.3d Overzicht van documenten verkregen van
het ministerie van Defensie.

Tranche en datum pdf-

verkregen bestanden  Pagina’s
1(18-01-2023) n.b. n.b.

2 (27-01-2023) 78 1.343
Totaal 78 1.343
Na schonen 78 1.343

Noot. Tranche 1 hebben wij op locatie ingezien. Wij
hebben geen pagina’s geteld die wij hebben geschoond.

Gemeente Enschede. Na enkele brieven hebben wij medewerking gekregen van de gemeente
Enschede om 22 dossiermappen met stukken in te zien over de vuurwerkramp van Enschede,
waarvan wij aangaven dat deze voor ons onderzoek relevant waren. Wij hebben daartoe enkele
dagen doorgebracht in het gemeentearchief.

Tabel 2.3e Overzicht van documenten verkregen van de
gemeente Enschede.

Tranche en datum Dossier-

verkregen mappen Pagina’s

1 (09-02-2023)

2 (16-02-2023) 22 n.b.
Bestanden

Totaal 99 646

Na schonen 99 646

Noot. Tranches 1 en hebben wij op locatie ingezien. Wij
hebben geen pagina’s geteld die wij hebben
geschoond.

Tweede Kamer. Ten behoeve van de voorbereidingsgroep van de Tweede Kamer Commissie Justitie
en Veiligheid heeft de afdeling Documentatie en Analyse (DAQ) van de Tweede Kamer openbare
stukken over de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede verzameld. Deze documenten heeft
DAO met ons gedeeld
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Tabel 2.3f Overzicht van documenten verkregen van de
Tweede Kamer.

Tranche en datum Pdf-

verkregen bestanden  Pagina’s
1(22-12-2022) 2 343
Totaal 2 343

Na schonen 2 343

Documenten verkregen van TNO. In december 2022 hebben wij met TNO overlegd over toegang tot
TNO-onderzoeksrapporten. TNO stelde dat wij slechts toegang konden krijgen tot enkele openbare
rapporten. De reden was dat wij voor ieder onderzoeksrapport toestemming zouden moeten vragen
bij de afzonderlijke opdrachtgever van het rapport. TNO gaf ook aan geen archief meer beschikbaar
te hebben van haar rapporten omdat de twee hoofdonderzoekers inmiddels waren overleden. Wij
hebben van TNO enkele documenten verkregen.

Tabel 2.3g Overzicht van documenten verkregen van

TNO.
Tranche en datum pdf-
verkregen bestanden  Pagina’s
1(06-12-2022) 18 1.079
Totaal 18 1.079
Na schonen 18 1.079

Uiteindelijk hebben wij de beschikking gekregen over een zeer groot aantal TNO-rapporten omdat de
ministeries deze in hun archief hadden opgenomen. Ook TNO-rapporten in opdracht van derden zijn
ons ter beschikking gesteld via de ministeries.

Openbare documenten. Wij hebben ook gebruik gemaakt van documenten die op openbare websites
vindbaar waren. Hieronder zijn veel rapporten, maar ook documenten die (gedeeltelijk) waren
vrijgegeven in het kader van Wob en Woo-procedures. Uiteindelijk hebben wij deze documenten ook
in de archieven van de ministeries teruggevonden en integraal kunnen bestuderen.

Tabel 2.3h Overzicht van documenten verkregen van
openbare bronnen.

Tranche en datum Pdf-

verkregen bestanden  Pagina’s
Onderzoekperiode 2.222 31.034
Totaal 2.222 31.034
Na schonen 2.222 31.034

Noot. Dit is inclusief alle vrijgegeven documenten uit
WOB-besluiten en WOO-besluiten over de
vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede.

Totaal aantal documenten. Een conservatieve inschatting van het aantal documenten dat wij hebben
verkregen en geschoond ten behoeve van het onderzoek is opgenomen in de onderstaande tabel.
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Tabel 2.3i Overzicht van alle documenten verkregen en geschoond in het kader
van het onderzoek.

Verkregen Geschoond

Pdf- Pdf-
Bron bestanden  Pagina’s bestanden Pagina’s
BZK 412 78.240 334 16.938
JenV 835 103.091 958 30.252
lenW 2.983 29.260 973 14.068
Defensie 78 1.343 78 1.343
Gemeente Enschede 99 646 99 646
Tweede Kamer 2 343 5 343
TNO 18 1.079 18 1.079
Openbaar 2.222 31.034 2.222 31.034
Totaal 6.649 245.036 4.687 95.703

2.4.4 Compleetheid van documenten

Gegeven de grote hoeveelheid aan documenten en pagina’s informatie lijkt het moeilijk om vast te
stellen of deze informatie (enigszins) volledig was. Wij hebben op verschillende manieren
geverifieerd of de beschikbaar gestelde documenten volledig waren:

1. Verwijzingen naar documenten in bestaande rapporten (zoals de onderzoeksrapporten van
de inspecties, de Commissie onderzoek vuurwerkramp, of het reviewrapport van Van
Buitenen).

2. Kruislingse verwijzingen tussen de documenten zelf. Dit was een zeer belangrijke bron bij het
opsporen van mogelijk ontbrekende documenten. Wij geven hiervan twee voorbeelden.

Voorbeeld 1. Stukken van de Commissie Preventie van Rampen door gevaarlijke stoffen

De Commissie Preventie van Rampen door gevaarlijke stoffen (CPR) was een interdepartementale
commissie die richtlijnen opstelde ter bevordering van de externe veiligheid. De werkzaamheden van
deze commissie komen uitgebreid aan de orde in hoofdstukken 3 en 4.

Met de stukken van de CPR is iets geks aan de hand. De secretaris van de CPR hield alle
vergaderstukken zeer nauwgezet bij. Elke vergadering van de CPR had een eigen nummer
(bijvoorbeeld CPR 1991-1, 1991-2 enzovoorts). Elk vergaderstuk dat binnen de CPR werd gehanteerd
kreeg van de secretaris een eigen nummer. Bijvoorbeeld, de brief van 12 juni 1991 van het hoofd van
de afdeling PPR van het ministerie van BiZa, die tevens lid was van de CPR, aan de voorzitter van de
CPR—over de herziening van de richtlijn over vuurwerk—kreeg bij de vergaderstukken van CPR-
vergadering 1991-2 al nummer “CPR 91-16 toegekend.” Het vergaderverslag van deze vergadering
1991-2 kreeg als nummer “CPR 91-26" toegekend.

Het archief van de commissie CPR was ondergebracht bij het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid. Dat ministerie heeft de CPR-archieven niet meer in eigen bezit omdat deze zijn
overgedragen aan het nationaal archief.

Gelukkig hebben veel ministeries vergaderstukken van de CPR-stukken in hun archief—mede
natuurlijk ook omdat de topambtenaren van die ministeries lid waren van de CPR. Het zijn
verzamelingen van CPR-vergaderstukken die betrekking hadden op de discussie over vuurwerk
binnen de CPR. De grootste verzameling hebben wij aangetroffen bij het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties. Kleine delen van het CPR-archief zijn gefragmenteerd aanwezig op de
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verschillende ministeries. Door de fragmenten te combineren, konden wij allerlei puzzelstukjes aan
elkaar plakken. Wij hebben een groot Excel-bestand gecreéerd met alle relevante informatie over de
CPR-stukken die wij hebben weten te traceren en relevante CPR-stukken waarnaar werd verwezen
maar die wij niet hebben aangetroffen in de archieven van de ministeries.

Door onderlinge verwijzingen in de CPR-stukken te bestuderen, kwamen wij een aantal opmerkelijke
zaken tegen.

1. Een aantal zeer relevante documenten ontbreekt op de ministeries. Een voorbeeld is de agenda
en het vergaderverslag van de CPR-vergadering van 23 maart 1991, vier weken na de
vuurwerkramp van Culemborg. Dat verslag wordt in een ander document genoemd onder
nummer CPR 91-14. Het ontbreken van dit verslag is opmerkelijk. Als de ramp van Culemborg
toen al was besproken, werpt dat (wellicht) een geheel ander licht op het functioneren van de
CPR. Als de ramp toen niet was besproken, is dat ook heel opmerkelijk, omdat een aantal CPR-
leden op dat moment betrokken was bij het schrijven van interne ministeriéle nota’s over de
vuurwerkramp van Culemborg.

2. Niet alle relevante CPR-stukken die wij aantroffen, hebben een ‘LCI-nummer’ gekregen. Dit LCI-
nummer is de index van documenten die werd geinventariseerd door de gezamenlijke inspecties
in 2000 ten behoeve van hun onderzoek naar de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede.
Het zijn relevante CPR-stukken die destijds niet in de inspectierapporten of in het onderzoek van
de Commissie onderzoek vuurwerkramp zijn meegenomen. Wij hebben dit geverifieerd aan de
hand van de inventarislijst van documenten van de Commissie onderzoek vuurwerkramp
waarover wij beschikken.

3. Bij een Wob-besluit over de CPR-stukken heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties in 2021 niet alle CPR-stukken in de inventarislijst opgenomen. Opmerkelijk is
dat de LCI-nummers door het ministerie zijn zwartgelakt onder de uitzonderingsgrond dat het
om privacygevoelige informatie ging (die uitsluitingsgrond raakt natuurlijk kant noch wal). Een
voor de hand liggende verklaring hiervoor is dat het ministerie heeft geprobeerd te voorkomen
dat opgemerkt werd dat er stukken ontbraken (aangezien de LCl-nummers niet opeenvolgend
waren).

4. Het vergelijken van dezelfde CPR-stukken op verschillende ministeries leverde ook een
interessante inkijk in de praktijk van informatiebeheer na de vuurwerkramp. Een voorbeeld is
dat belangrijke passages ontbreken in het verslag van een CPR-vergadering dat is gearchiveerd
bij het ministerie van Defensie. Vergelijking met hetzelfde verslag dat in het bezit is van het
ministerie van BZK laat zien dat deze passages betrekking hebben op belangrijke, relevante
betrokkenheid van het ministerie van Defensie. Wij kunnen niet uitsluiten dat er sprake is van
een toevallige fout bij het kopiéren.

Wij hebben uiteindelijk een uitvraag gedaan bij het nationaal archief voor de ontbrekende stukken.
Toen wij de CPR-stukken bij het nationaal archief bestudeerden, kwamen wij erachter dat de
ontbrekende relevante CPR-stukken ook niet in het bezit zijn van het nationaal archief.

Voorbeeld 2. Brief over Culemborg aan de gemeente Enschede

Op enig moment kwamen wij in de stukken van het ministerie van lenW een kopie tegen van de
conclusies van het rapport van het Crisis Onderzoeksteam (COT) van de Universiteit Leiden naar de
vergunningverlening van SE Fireworks. In deze conclusies merkte het COT op dat er nader onderzoek
moest plaatsvinden naar de opvolging van de “brief over Culemborg.” Dit vonden wij zeer
opmerkelijk, omdat de gemeente Enschede steeds had ontkend te zijn geinformeerd over de
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vuurwerkramp van Culemborg. Bovendien hadden wij geen enkele brief gevonden in de archieven
van de ministeries waarin Nederlandse gemeenten werden gewaarschuwd over de vuurwerkramp
van Culemborg. Als een dergelijke brief zou bestaan, dan zou dit een compleet ander licht werpen op
de geinformeerdheid van Nederlandse gemeenten over de vuurwerkramp van Culemborg.

Wij hebben het integrale onderzoeksrapport van het COT erop nageslagen. Het blijkt dat het COT in
dit rapport een uitgebreide beschrijving heeft gegeven van een faxbericht aan de gemeente
Enschede over vermeende misstanden bij SE Fireworks ten tijde van de vorige eigenaar. De fax is
verstuurd door een concurrerend vuurwerkbedrijf, in gebrekkig Nederlands opgesteld, dat was
opgericht door een oud-medewerker van SE Fireworks. De fax—die onder de naam “klikfax” bekend
werd, refereert kort naar de vuurwerkramp van Culemborg. In een voetnoot schrijft het COT over
deze fax als de “brief” die werd verstuurd. Door in de conclusie te verwijzen naar de “brief” in plaats
van naar de fax wekte het COT ten onrechte de indruk dat er een algemene brief over Culemborg
naar de gemeente zou zijn uitgegaan.

Voorbeeld 3. Archief van bureau AMV van Defensie

Het ministerie van Defensie heeft vrijwel geen stukken meer in het bezit van het bureau
Hinderwetzaken/ AMV. Deze stukken zijn eerder vernietigd. Een strikt vertrouwelijk memo dat wij
aantroffen in de archiefstukken van het ministerie van Justitie geeft aan dat de rijksrecherche in
februari 2001 2300 dossiers van het bureau Hinderwetzaken in beslag heeft genomen. Wij hebben
hiernaar geinformeerd bij het ministerie van Defensie met de vraag of wij toegang konden krijgen tot
deze dossiers en—als de dossiers waren vernietigd—op grond van welke beschikking dat was
gebeurd. Het ministerie van Defensie heeft toegezegd samen met het college van procureurs-
generaal te onderzoeken waar deze dossiers zijn gebleven. Wij hebben hierop verder nooit een
antwoord op ontvangen.

Uiteindelijk hebben wij een inventaris gemaakt van de belangrijkste brondocumenten die wij niet
meer hebben kunnen verkrijgen. Vervolgens zijn wij per brondocument nagegaan of onze
bevindingen en conclusies zouden zijn veranderd op grond van wat er mogelijk (in de vorm van
hypothetische scenario’s) in deze brondocumenten had gestaan. Wij hebben vastgesteld dat de
inhoud van de niet-verkregen documenten niet zou hebben geleid tot bijstelling van onze conclusies.

2.4.5 Interviews

Ten behoeve van het onderzoek hebben wij een aantal interviews gehouden. Deze interviews
hebben een verschillende aard gehad:

1. Interviews om een beter begrip te krijgen van de context van de gebeurtenissen zoals deze zich
afspeelden.
2. Interviews om een beter begrip te krijgen van de huidige stand van zaken.

Wij hebben een protocol gehanteerd waarin wij geinterviewden volledige anonimiteit hebben
gegarandeerd. Daarom geven wij geen gegevens vrij—ook niet in algemene zin—over wie wij voor
ons onderzoek hebben geinterviewd. Wij hebben ook geen citaten opgenomen die op enigerlei wijze
zijn te herleiden naar functionarissen of personen. Van veel—maar niet van alle—interviews hebben
wij een vergaderverslag opgesteld.
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Geen van de interviews hebben wij gebruikt als gegevensbron voor ons onderzoek. Zoals wij al
verwachtten, was het voor veel geinterviewden moeilijk om betrouwbare uitspraken te doen over
wat er meer dan twintig jaar geleden heeft plaatsgevonden. Het geheugen van iedereen is beperkt
en er treedt retrospectieve vertekening op. Wij hebben geconstateerd dat geinterviewden soms
uitspraken deden die moeilijk pasten bij de inhoud van documenten die wij hebben aangetroffen.
Dat was dan meteen aanleiding om nogmaals goed te kijken naar onze interpretatie van de
documenten.

Soms hebben wij ook geconstateerd dat geinterviewden—bewust of onbewust—onwaarheden
vertelden of ‘halve waarheden’. Wij hebben de geinterviewden hiermee niet (meer) geconfronteerd.
Het maakt duidelijk dat voor onze reconstructie van gebeurtenissen die lang geleden plaatsvonden—
bij een onderwerp waarvan de schuldvraag nog steeds zeer beladen is—interviews geen geschikte
bron van informatie zijn.

De retrospectieve vertekening is minder groot bij de interviews die wij hebben gehouden over de
huidige situatie van veiligheid van vuurwerk en het blussen van vuurwerkbranden. Ook bij deze
interviews hebben wij gemerkt dat een bepaald belang bij de geinterviewde de antwoorden heeft
beinvloed. Hiervoor vonden wij soms concrete aanwijzingen, bijvoorbeeld door tegenstrijdigheden
met de antwoorden van andere belanghebbenden, of door tegenstrijdigheden met informatie die wij
betrokken uit geschreven bronnen. Hierbij hebben wij als onderzoekers een afweging gemaakt met
betrekking tot onze inschatting van de betrouwbaarheid van een bepaalde bron van informatie—
gegeven andere informatiebronnen. Daar waar verschillende visies bestaan, hebben wij dit
aangegeven in het rapport.

46



| Hoofdstuk 3: De vuurwerkramp van Culemborg

DEEL Il

LEREN VAN DE VUURWERKRAMP VAN CULEMBORG

47



LEREN VAN TWEE VUURWERKRAMPEN

48



| Hoofdstuk 3: De vuurwerkramp van Culemborg

HOOFDSTUK 3
DE VUURWERKRAMP VAN CULEMBORG

In dit hoofdstuk beschrijven wij de vuurwerkramp van Culemborg en de onderzoeken die
plaatsvonden naar aanleiding van deze ramp. In paragraaf 3.1 beschrijven wij de explosie die
plaatsvond bij MS Vuurwerk op 14 februari 1991. Daarna bespreken wij, in paragraaf 3.2, de
onderzoeken die zijn gedaan naar aanleiding van deze explosie en de resultaten van deze
onderzoeken. In paragraaf 3.3 identificeren wij de aanbevelingen die de onderzoeken hebben gedaan
naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg. Het betreffen aanbevelingen over onderzoek,
over beleid, wet- en regelgeving, en over de uitvoeringspraktijk.

Vervolgens gaan wij, in paragraaf 3.4, nader in op de vraag welke ministeries waren geinformeerd
over de vuurwerkramp van Culemborg. Dit is belangrijk om te reconstrueren. Immers, negen jaar
later—na de vuurwerkramp van Enschede—werd wel gesteld dat de rijksoverheid en gemeenten
onvoldoende kennis hadden genomen van onderzoek naar de vuurwerkramp van Culemborg—of dat
het rapport van het Prins Maurits Laboratorium van TNO zelfs in een lade zou zijn verdwenen. In
paragraaf 3.5 bespreken wij 3.5 welke instanties die niet, of gedeeltelijk, werden geinformeerd over
de vuurwerkramp van Culemborg. Het hoofdstuk sluit af met een conclusie en samenvatting in
paragraaf 3.6.

3.1 De explosie bij MS Vuurwerk

Op Valentijnsdag, 14 februari 1991, vond een zeer grote explosie plaats bij vuurwerkbedrijf MS
Vuurwerk in Culemborg. De verwoestende klap heeft een enorme impact.! Bij de explosie kwamen
de dochter en schoonzoon van de eigenaar om het leven. Daarnaast liepen drie andere medewerkers
en 17 omwonenden lichte- tot middelzware verwondingen op. In een straal van 150 meter trad zeer
zware schade op aan gebouwen. De combinatie van de drukgolf en rondvliegende brokstukken
leidde tot grote schade tot op 300 meter afstand. Tot aan 650 meter werden grote betonnen
brokstukken aangetroffen (10 a 20 kg). Er was zware glas- en bouwkundige schade tot op een
kilometer. Tot vijf kilometer trad lichte glas- en bouwkundige schade op — met uitzondering van een
ring tussen de drie en vier kilometer. Reflectie van de drukgolf door het wolkendek zorgde ervoor dat

1 TNO stelde vast dat de explosie een gemiddelde sterkte had van 2000 kg. TNT-equivalent. Dit is relevant

voor een vergelijking met de kracht van de explosie van SE Fireworks. Zie: Mercx, W.P.M. April 1991.
Verslag van het Prins Maurits Laboratorium TNO betreffende de explosie van de vuurwerkfabriek 'MS
Vuurwerk' te Culemborg op donderdag 14 februari 1991. Rijswijk: Prins Maurits Laboratorium TNO.
Kenmerk: PML 1991-C35. De beschrijving in deze paragraaf berust op de rapportages van het Gerechtelijk
Laboratorium, PML-TNO, de IBW en de brandweer Culemborg.
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binnen deze ring relatief zware glas- en bouwkundige schade optrad. Opmerkelijk genoeg werd zelfs
tot 50 kilometer afstand nog schades gemeld.2

Situatie. MS Vuurwerk was een bedrijf dat zelf professioneel vuurwerk vervaardigde. Dit ‘zware’
vuurwerk gebruikte het bedrijf voor evenementen en leverde het af aan klanten. Het complex van
MS Vuurwerk was buiten de bebouwde kom van Culemborg gelegen en op een afstand van 550
meter van snelweg A2 aan de andere kant van een dijk. Het complex bestond uit drie gebouwen.

1. Op het bedrijfsterrein bevond zich een eerste gebouw. Dit was een oude oorlogsbunker met
toegangsgangen (een ‘labyrinth’) en twee kamers.

2. Het tweede gebouw was het hoofdgebouw uit 1986. Dit hoofdgebouw was tegen de bunker
aangebouwd. Het bestond uit een kantoor, een opslagloods, en vijf aan elkaar grenzende
vuurwerkbunkers: één werkbunker en vier opslagbunkers.

3. Het derde gebouw was nieuwbouw: het was in 1990 op dezelfde wijze gebouwd als het
hoofdgebouw. De nieuwbouw bestond uit een kantine, een kantoor, een loods en daaraan
aangebouwd twee werkbunkers (#3 en #4) met daartussen vier opslagbunkers (#6, #7, #8 en
#9).3

De Hinderwetvergunning van de gemeente Culemborg verleende toestemming om:*

- In gebouw-1 (de oude oorlogsbunker) maximaal 100 kilogram zwart buskruit op te slaan. Andere
stoffen waren daar niet toegestaan.

- De opslag in de opslagbunkers in gebouw-2 en gebouw-3 was gelimiteerd tot ten hoogste 1000
kilogram vuurwerk van gevarensubklasse 1.3 of 1.4 per bunker.® Dit betrof in totaal 8
opslagbunkers.®

- In de werkbunkers van gebouw-3 mocht maximaal 200 kilogram vuurwerk per werkbunker
aanwezig zijn. Wij gaan ervan uit dat in de werkbunker van gebouw-2 dan eveneens slechts 200
kilogram vuurwerk aanwezig mocht zijn.

De totale in de Hinderwetvergunning toegestane opslag was dus 8000 kilogram vuurwerk van
gevarensubklassen 1.3 of 1.4. Daarnaast was 200 kilogram zwart buskruit (gevarensubklasse 1.1)
toegestaan in gebouw-1. In gebouw-3, dat op 14 februari 1991 ontplofte, mocht zich dus maximaal
4400 kilogram vuurwerk bevinden, waarvan 400 kilogram tijdelijk aanwezig in de werkbunkers.

De explosie. De massa-explosie had zijn oorsprong in het derde gebouw, de nieuwbouw. Hier werd
door een medewerker schoonmaakwerkzaamheden verricht. De explosie in een van de bunkers
moet in milliseconden de andere bunkers hebben meegenomen in de detonatie. Het gebouw werd in

Zie: Inspectie voor het Brandweerwezen, district lll. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek vuurwerkexplosie
Culemborg’. Kenmerk: 0068 U/91.

De rapporten van de Inspectie Brandweerwezen en PML-TNO geven slechts informatie over de
vuurwerkbunkers in het derde (ontplofte) gebouw: de nieuwbouw.

Wij hebben niet de beschikking gehad over de originele Hinderwetvergunning van de gemeente Culemborg.
De informatie die wij vermelden hebben wij ontleend: de rapporten van de Inspectie voor het
Brandweerwezen (19 maart 1991), PML-TNO (april 1991) de notitie: Houthoff Buruma. 4 november 2003.
Notitie over MS Vuurwerk te Culemborg. Productiestuk 44 en processen-verbaal van de gemeentepolitie
Culemborg.

Zie: Mercx, W.P.M. April 1991. Verslag van het Prins Maurits Laboratorium TNO betreffende de explosie van
de vuurwerkfabriek 'MS Vuurwerk' te Culemborg op donderdag 14 februari 1991. Rijswijk: Prins Maurits
Laboratorium TNO. Kenmerk: PML 1991-C35, p. 16.

In gebouw-2 (het hoofdgebouw) in de werkbunker de bewerking tot eindproduct plaats te laten vinden. Per
opslagbunker mocht in gebouw-2 slechts één type vuurwerkgrondstof, dan wel gereed product, worden
opgeslagen. (Zie: Inspectie voor het Brandweerwezen, district Ill. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek
vuurwerkexplosie Culemborg’. Kenmerk: 0068 U/91, p. 3
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een klap compleet verwoest. Alleen de betonnen vloer was overgebleven. Op de plek waar zich de
vier opslagbunkers bevonden (#6 — #9), was een krater ontstaan van 10 x 5 meter en ruim 2 meter
diep. Door de explosie werd ook het derde gebouw beschadigd en raakte in brand. Dit gebouw
explodeerde niet: het vuurwerk dat in dit gebouw was opgeslagen, spatte uiteen en verwoestte het
gebouw grotendeels.

Respons. Vlak na de explosie arriveerde de Explosieven Opruimingsdienst (EOD) van het ministerie
van Defensie. De thuisbasis van de EOD bevond zich toevalligerwijs in de buurt van het
vuurwerkbedrijf. Daardoor kon de EOD zelfs eerder ter plaatse zijn dan de brandweer. De
gearriveerde officier van dienst van de brandweer kende het bedrijf. Op grond van deze kennis en in
overleg met de EOD besloot hij dat alle eenheden op tenminste 300 meter afstand moesten blijven.
De reden was dat er nog steeds gevaar bestond dat het eerste gebouw, de voormalige
oorlogsbunker, kon exploderen. De EOD stuurde een robot naar de oorlogsbunker om daar de
toegang te verkennen. Uiteindelijk gaf de EOD het sein veilig en ruimde vuurwerk uit de
oorlogsbunker.” De brandweer had ondertussen het elders brandende vuurwerk geblust.?

3.2 De onderzoeken

Naar aanleiding van de vuurwerkramp in Culemborg werd er een onderzoek gestart door de officier
van justitie van het arrondissementparket te Utrecht. Een justitieel onderzoek vindt plaats wanneer
er doden of ernstige slachtoffers te betreuren zijn. De officier van justitie had de co6rdinatie van het
onderzoek opgedragen aan de gemeentepolitie van Culemborg. De gemeentepolitie heeft vervolgens
twee onderzoeksteams samengesteld die het onderzoek co6rdineerden: een tactisch team van de
gemeentepolitie en een team van de technische recherche. Het technisch onderzoek werd
ondersteund door het onderzoek van het Gerechtelijk Laboratorium en het Prins Maurits
Laboratorium van TNO (PML-TNO). De Arbeidsinspectie deed mee aan zowel het technische als het
tactische onderzoek. De Inspectie voor het Brandweerwezen schreef een rapport op eigen gezag.
Uiteindelijk kwamen er drie rapporten uit. In chronologische volgorde zijn dit:
1. Het rapport van de Arbeidsinspectie. Dit rapport verscheen op 12 maart 1991.°
2. Het rapport van de Inspectie voor het Brandweerwezen in opdracht van de hoofdinspecteur voor
het Brandweerwezen in Den Haag. Dit rapport verscheen op 19 maart 1991.%°
3. Het gecombineerde vertrouwelijke rapport van het onderzoek van het Gerechtelijk
Laboratorium** en het Prins-Mauritslaboratorium van TNO* in opdracht van de officier van
justitie te Utrecht. Dit rapport verscheen op 22 april 1991.

7 Dit bleek te gaan om professioneel (‘groot’) vuurwerk bestemd voor derden. MS Vuurwerk had geen
vergunning voor deze opslag. Zie: Bijlage 9 bij Mercx, W.P.M. April 1991. Verslag van het Prins Maurits
Laboratorium TNO.

Het inspectierapport van de Inspectie Brandweerwezen doet verder geen specifieke uitspraken over het

verloop van het blussen van de vuurwerkbrand.

Arbeidsinspectie district IV. 12 maart 1991. Rapport van bevindingen en aanbevelingen betreffende de

explosie van de vuurwerkfabriek “MS Vuurwerk B.V.” te Culemborg.

10 Inspectie voor het Brandweerwezen, district Ill. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek vuurwerkexplosie
Culemborg’. Kenmerk: 0068 U/91.

11 Gerechtelijk Laboratorium van het ministerie van Justitie. 22 april 1991. Rapport betreffende een onderzoek
naar aanleiding van een explosie in een bedrijfspand van de vuurwerkfabriek "MS Vuurwerk b.v." te
Culemborg op 14 februari 1991. Kenmerk: 91.02.18.007.

12 Mercx, W.P.M. April 1991. Verslag van het Prins Maurits Laboratorium TNO betreffende de explosie van de
vuurwerkfabriek 'MS Vuurwerk' te Culemborg op donderdag 14 februari 1991. Rijswijk: Prins Maurits
Laboratorium TNO. Kenmerk: PML 1991-C35.
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3.2.1 Spanningen tussen het justitiéle- en de inspectieonderzoeken

Belangenverstrengeling. Meteen na de vuurwerkramp van Culemborg kwam een belangrijke vraag
op over de onafhankelijkheid van inspectieonderzoek. De Inspectie voor het Brandweerwezen (IBW)
was niet opgenomen in het onderzoeksteam.!® Later gaf het hoofd van de afdeling Preventie,
Preparatie en Repressie (PPR) van de directie Brandweer (ministerie van Binnenlandse Zaken, BiZa)
aan dat het Openbaar Ministerie vraagtekens plaatste bij de onafhankelijkheid van een onderzoek
door de brandweer. De brandweer droeg immers zelf ook medeverantwoordelijkheid voor advisering
in het kader van externe veiligheid.** Door deze bijzondere positie kreeg de IBW—naar eigen
zeggen—ook geen inzage in vertrouwelijke gegevens.’ Uiteindelijk werd de IBW gedoogd als een van
de onderzoekpartijen en schreef deze inspectie een eigen rapport.®

3.2.2 Een oorzaak is nooit gevonden

Er is nooit een duidelijk aanwijsbare oorzaak gevonden voor de massa-explosie van het tweede
gebouw. PML-TNO constateerde dat op grond van de transportclassificatie van het vuurwerk
(subklasse 1.3) de opgeslagen hoeveelheid vuurwerk een explosieve kracht had moeten hebben
gehad van ongeveer 100 kg TNT-equivalent. Maar, de werkelijke kracht van de explosie werd
vastgesteld op gemiddeld 2000 kg TNT-equivalent.’” Dit was, zo constateerde PML-TNO, een explosie
die alleen verwacht zou kunnen worden bij vuurwerk met een transportclassificatie van subklasse
1.1.38 Kortom, de conclusie was dat vuurwerk met een lichtere transportclassificatie dan subklasse
1.1, toch als zodanig kan reageren en een massaexplosie teweegbrengen. PML-TNO presenteert het
als een droge observatie. De implicatie, die niet zo helder uit het PML-TNO-rapport blijkt, is
verstrekkend: vuurwerk dat een relatief lichte transportclassificatie had toegekend gekregen, kon
toch massaexplosief reageren. Met alle desastreuze gevolgen van dien.

Er bleven twee belangrijke vragen open. De eerste vraag was hoe de massa-explosie van relatief
‘licht’ geclassificeerd vuurwerk op gang was gebracht. De tweede vraag was waarom het relatief
‘licht’ geclassificeerde vuurwerk toch in zijn geheel massa-explosief reageerde.

1. Wat betreft de eerste vraag, over het op gang brengen van de explosie, had PML-TNO drie
vermoedens. Een kleine hoeveelheid vuurwerk had ten onrechte een relatief lichte

13 De Inspectie Brandweerwezen gaf zelf als reden hiervoor dat de coérdinator van de gemeentepolitie niet

veel vertrouwen had in de deskundigheid van de lokale brandweer. Zie: Inspectie voor het
Brandweerwezen, district Ill. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek vuurwerkexplosie Culemborg’. Kenmerk:
0068 U/91, p. ii.

Notitie van het hoofd van de afdeling Preventie, Preparatie en Repressie (PPR) van de directie Brandweer.
12 april 1991. Over het onderzoek naar de vuurwerkexplosie te Culemborg. Kenmerk: EB91/1/762.
Overigens had ook de Arbeidsinspectie, die wel in het justitiéle onderzoek werd betrokken, een
toezichthoudende taak.

Inspectie voor het Brandweerwezen, district lll. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek vuurwerkexplosie
Culemborg’. Kenmerk: 0068 U/91, p. 1.

Overigens merken wij op dat de Inspectie Brandweerwezen noch de Arbeidsinspectie zelf vraagtekens
stelden bij een mogelijke belangenverstrengeling in het onderzoek naar de ramp. In het rapport ging de
Inspectie Brandweerwezen nader in op de crisisrespons, zoals de codrdinatie van hulpdiensten, de
brandbestrijding en het niet in werking treden van een rampenplan.

Met een veel zwaarder effect ter grootte van ongeveer 8500 kg TNT-equivalent dat was vastgesteld in
Oostelijke richting. Het effect van een ‘blast’ is namelijk niet altijd symmetrisch. Zie: rapport PML-TNO, april
1991, p. 14. Deze schattingen werden gemaakt op grond van het schaderapport en de brokstukverdeling.
En wanneer het tweede gebouw vol was met de maximaal toegestane hoeveelheid vuurwerk die geheel bij
de explosie betrokken was geweest. Zie: rapport PML-TNO, april 1991, p. 17.
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transportclassificatie gehad en was in werkelijkheid veel zwaarder geweest.'® Een kleine
hoeveelheid vuurwerk was wellicht onverpakt geweest. Aan vuurwerk dat niet meer in de
oorspronkelijke transportverpakking wordt bewaard, wordt automatisch de zwaarste
classificatie (1.1) toegekend. Tenslotte had het om gemodificeerd vuurwerk kunnen gaan. Ook
dat wordt gerekend tot gevarensubklasse 1.1. Vanwege de fabricage van mortieren en
siervuurwerk bij MS Vuurwerk gingen de onderzoeken uit van een bedrijfsongeval—ook al is de
werkelijke oorzaak nooit komen vast te staan.?

2. Wat betreft de tweede vraag, over de oorzaak van de massa-explosiviteit van relatief ‘licht’
geclassificeerd vuurwerk, tastte iedereen in het duister. De IBW stelt in haar rapport dat “voor
de deskundigen de explosie en de grote effecten moeilijk te verklaren [blijven]”. PML-TNO
vermijdt deze vraag in haar rapport. De technische experts van PML-TNO stonden evenwel ook
voor een raadsel. In het technische rapport beschrijft PML-TNO wat er is gebeurd, maar
benoemt niet expliciet dat daarvoor een verklaring ontbreekt.

3.2.3 Alles leek op orde

Uit de rapporten van de IBW (brandweer, BiZa) en de Arbeidsinspectie (SZW) blijkt dat zij achteraf
constateerden dat hun toezicht niet had gepast bij een ramp van deze omvang. De Arbeidsinspectie
vermeldde in haar rapport dat het vuurwerkbedrijf bij de Kamer van Koophandel (KvK) was
geregistreerd als "groothandel" met als product "zakelijke dienstverlening." Daarom hoefde de
Arbeidsinspectie er slechts eenmaal in 24 jaar te controleren. De IBW rapporteerde dat er niet
specifiek toezicht werd gehouden op mogelijk explosiegevaar bij MS Vuurwerk—ook al was de
brandweer bekend met het bedrijf. Het vuurwerkbedrijf kwam namelijk niet voor op de Gelderse
provinciale lijst van gevaar opleverende industriéle activiteiten. Daarom werd MS Vuurwerk niet
geidentificeerd als een inrichting waarvoor een rampbestrijdingsplan moest worden gemaakt.

Een bezigingsvergunning en/ of afleveringsvergunning die het Korps Controleurs Gevaarlijke Stoffen
(KCGS) had afgegeven, is nooit in de rapporten ter sprake gekomen. Toch is het uiterst waarschijnlijk
dat het bedrijf van het KCGS een bezigingsvergunning had gekregen. Het bedrijf verzorgde immers
vuurwerkshows op evenementen. Na de explosie had de brandweer ‘zwaar’ (professioneel) vuurwerk
aangetroffen in de oorlogsbunkers. Dit professioneel vuurwerk was bestemd voor aflevering aan
derden. Voor het afleveren van zwaar, professioneel vuurwerk was een afleveringsvergunning nodig
die het KCGS afgaf.

De gemeente Culemborg had op 16 februari 1990 een Hinderwetvergunning afgegeven voor het
tweede gebouw, waar de massa-explosie plaatsvond. In het vergunningverleningsproces en bij
controles werd de gemeente Culemborg—zoals alle Nederlandse gemeenten—geadviseerd door het
bureau Hinderwetzaken van de dienst Materieel van de Koninklijke Landmacht (DMKL).% Het

1% PML-TNO en het Gerechtelijk Laboratorium hebben na de explosie resten van professioneel vuurwerk

aangetroffen die niet als 1.3 of 1.4 kunnen worden geclassificeerd. Bovendien rapporteert PML-TNO dat
resten van dezelfde vuurwerkomhullingen zijn gevonden die eerder (in september 1990) aanleiding hebben
gegeven tot explosie van een vuurwerkfabriek in Engeland, waarbij twee doden vielen. Zie: rapport PML-
TNO, april 1991, p. 17.

De getuigenissen over schoonmaakwerkzaamheden door een medewerker ten tijde van de explosie maken
de interpretatie van een bedrijfsongeval aannemelijk.

Het rapport van de Inspectie Brandweerwezen meldt dat bij een eerdere inspectie het bureau
Hinderwetzaken van DMKL, op 23 augustus 1989, constateerde dat er gewerkt werd vanaf de veranda met
alle bunkerdeuren open. Dat was strijdig met de voorwaarden uit de vergunning.
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vuurwerkbedrijf voldeed aan alle voorgeschreven technische en bouwkundige
vergunningsvoorwaarden.?? Deze Hinderwetvergunning, afgegeven op 16 februari 1990 door het
college van BenW van de gemeente Culemborg, was specifiek opgesteld voor de uitbreiding naar de
nieuwbouw—die later zo krachtig explodeerde. De gemeente informeerde de gemeente Vianen, de
regionale Arbeidsinspectie, en de regionale inspectie voor de Milieuhygiéne (IMH) van het ministerie
van VROM over de betreffende vergunning.?®

In paragraaf 3.1 hebben wij gereconstrueerd dat de totale vergunde opslag 8000 kilogram vuurwerk
was van gevarensubklassen 1.3 of 1.4. Daarnaast was 200 kilogram zwart buskruit (gevarensubklasse
1.1) toegestaan in gebouw-1. In gebouw-3, dat op 14 februari 1991 ontplofte, mocht zich dus
maximaal 4400 kilogram vuurwerk bevinden, waarvan 400 kilogram tijdelijk aanwezig in de
werkbunkers. De eigenaar verklaarde aan de politie dat zich in gebouw-3 uitsluitend vuurwerk van
gevarensubklasse 1.3 had bevonden.?* PML-TNO maakte een reconstructie op basis van de door MS
Vuurwerk bij het KCGS aangevraagde importvergunningen. Daaruit bleek dat MS Vuurwerk
waarschijnlijk rond 10.500 kilogram vuurwerk had opgeslagen.®

In de gemeentelijke Hinderwetvergunning was nagelaten om het werken met zwart kruit in de
vergunning te regelen, hetgeen wel de praktijk was bij MS Vuurwerk. Het bedrijf had wel een
vergunning om het op te slaan (in de oorlogsbunker). Het bureau Hinderwetzaken van het ministerie
van Defensie en de gemeente Culemborg hadden daar, bij controles, niet op gewezen. Maar het
bedrijf had, indien aangevraagd, hiervoor wel een vergunning kunnen krijgen. De IBW formuleert, in
hun rapport, twee belangrijke vragen over de rol van de gemeente. Als er fouten worden gemaakt bij
de vergunningverlening, schept dat dan verplichtingen voor de gemeente en/of het bedrijf? Kan een
gemeente een bedrijf een vergunning onthouden als de gemeente voorziet dat overtredingen
kunnen leiden tot zulke grote gevolgen??® Deze vragen—opgeroepen in 1991—waren natuurlijk

22 De Hinderwetvergunning voorzag in de opslag van maximaal 1000 kg (bruto) vuurwerk in elk van de vier

opslagbunkers van het tweede gebouw, mits in de originele transportverpakking (transportclassificatie 1.3
of 1.4). Daarnaast was in de twee werkbunkers een opslag vergund van maximaal 200 kg onverpakt
vuurwerk. Hierdoor kwam het totaal (bruto) gewicht van de nieuwbouw op 4.400 kg. De
Hinderwetvergunning stond geen opslag toe van vuurwerk van transportclassificatie 1.1, met uitzondering
van maximaal van 200 kg zwart kruit in de oorlogsbunker. Het rapport van de Inspectie Brandweerwezen
vermeldde dat in de oorlogsbunker geen zwart kruit werd aangetroffen, maar wel kleine hoeveelheden
vuurwerk (hetgeen niet was toegestaan volgens de Hinderwetvergunning). Zwart kruit werd in het bedrijf
wel gebruikt ter fabricage van vuurwerkmortieren. Zie: Rapport van de Inspectie voor het Brandweerwezen,
district Ill. 19 maart 1991, p. 8.

Het rapport van de Inspectie Brandweerwezen meldt dat de gemeente nog niet was toegekomen aan het
afgeven van een gebruikstoestemming volgend uit de brandbeveiligingsverordening (BBV). De gemeente
stelde dat gebrek aan capaciteit hieraan ten grondslag lag. De gemeente en brandweer gaven aan dat het
contact met het bedrijf goed was. Zie: Rapport van de Inspectie voor het Brandweerwezen, district Ill. 19
maart 1991, p. 6.

Zie: Gemeentepolitie Culemborg, afdeling Recherche. 15 februari 1991. Proces verbaal verhoor getuige.
Blad 25. Proces-verbaal nr. 91026 B.

25 PML-TNO rekende dit terug naar 8000 kilogram nettogewicht. Zie: Mercx, W.P.M. April 1991. Verslag van
het Prins Maurits Laboratorium TNO. Bijlage 9, p. 1.

In woorden van de IBR: “Vraag is in hoeverre het verlenen van een Hinderwetvergunning door de gemeente
verplichtingen schept voor zowel bedrijf als gemeente, indien er kennelijke fouten worden gemaakt bij de
vergunningverlening.”(...) “Kan en mag een bestuur een afweging maken c.q. rekening houden bij het
verlenen van een vergunning op basis van de Hinderwet als zij bewuste of onbewuste overtredingen van de
vastgestelde regels voorziet en waarbij de overtredingen tot exceptionele gevolgen aanleiding kunnen
geven?” Zie: Rapport van de Inspectie voor het Brandweerwezen, district Ill. 19 maart 1991, p. 16.
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uiterst actueel in 2000, toen het vuurwerkbedrijf SE Fireworks ontplofte. Ze blijken ook nu nog te
spelen, anno 2023.

De gemeentepolitie Culemborg heeft na de vuurwerkramp ook een controleur van het KCGS
verhoord. Twee controleurs van de KCGS verklaarden in afzonderlijke verhoren dat zij vrijwel
wekelijks bij MS kwamen om vuurwerk te inspecteren. Deze inspecties betroffen destijds niet alleen
het vervoer van het vuurwerk, maar ook de opslag. De controleurs verklaarden dat zij ook
gemachtigd waren om de Hinderwetvergunning te controleren. Bij een oude Hinderwetvergunning
had een controleur eerder geconstateerd dat deze niet was aangepast aan de praktijk van werken bij
MS Vuurwerk. Maar, hij sprak de verklaring van de eigenaar van MS Vuurwerk tegen dat hij de meest
recente Hinderwetvergunning van MS Vuurwerk zou hebben ingezien: “Als u mij vraagt of ik op
verzoek (...) de laatste Hinderwetvergunning heb onderzocht op fouten of hiaten moet ik dat
ontkennend beantwoorden.” De toezichthouder vanuit de rijksoverheid had deze toezichtstaak
kennelijk niet vervuld.?’

3.2.4 Effecten van deze massa-explosie zijn moeilijk te beperken

De enorme explosie bij MS Vuurwerk kwam voor de technisch onderzoekers en de toezichthouders
als een volslagen verrassing. Kennelijk was er een mechanisme dat relatief ‘licht’ geclassificeerd
vuurwerk kon doen exploderen in een massa-explosie met verwoestende effecten. Konden de
effecten van een dergelijke explosie dan worden beperkt, bijvoorbeeld tot het bedrijfsterrein? De
IBW gaf in haar rapport een glashelder antwoord op deze vraag: “geen enkele bouwkundige
voorziening, noch een aarden wal, zijn in staat om de gevolgen van een explosie als die in Culemborg
te beperken tot het bedrijfsterrein.” Het rapport noemde daarbij dat er een laaghangend wolkendek
was, waardoor de drukgolf reflecteerde en ‘onvoorspelbare schadebeelden’ gaf.2® PML-TNO ging
nader in op de constructie van de opslagbunkers. Deze waren zodanig uitgevoerd dat een calamiteit
behorende bij gevarenklasse 1.3 niet kon overslaan naar de naburige bunkers. MS Vuurwerk hield
zich keurig aan de veiligheidsafstand van 64 meter die, gegeven de toegestane opslagcapaciteit van
de bunkers, werd voorgeschreven.?

Met een massa-explosie werd bij de vergunningverlening geen rekening gehouden. Gegeven dit
effect deed PML-TNO enkele herberekeningen. Als aan de in de bunkers bij MS Vuurwerk aanwezige
hoeveelheid vuurwerk (van subklasse 1.3) een massa-explosieve classificatie van 1.1 werd
toegekend, dan was de voorgeschreven nieuwe veilige afstand 400 meter. Maar, op grond van de
ervaring van de massa-explosie in Culemborg, stelde PML-TNO dat zelfs deze afstand van 400 meter
te klein zou zijn geweest. Immers, grote brokstukken werden aangetroffen op 650 meter (stalen
profielen) en 900 meter (zware bouwkundige schade). Met deze informatie werd later niets gedaan
om veiligheidsafstanden bij te stellen.

27 Zie: Gemeentepolitie Culemborg, afdeling Recherche. 6 juni 1991. Proces verbaal verhoor getuige. Blad 5.

Proces-verbaal nr. 91026 B.

Inspectie voor het Brandweerwezen, district lll. 19 maart 1991. Rapport ‘onderzoek vuurwerkexplosie
Culemborg’. Kenmerk: 0068 U/91, p. ii.

2% Zie: rapport PML-TNO, april 1991, p. 18.
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3.3 Aanbevelingen uit de onderzoeken naar de vuurwerkramp van Culemborg
3.3.1 Reconstructie van de aanbevelingen

In deze paragraaf bespreken wij de manier waarop wij de aanbevelingen hebben geidentificeerd. In
paragraaf 3.3.2 presenteren wij de aanbevelingen. De rapporten van PML-TNO/Gerechtelijk
Laboratorium, de Arbeidsinspectie en de Inspectie voor het Brandweerwezen formuleerden
uitgebreide aanbevelingen om lessen te trekken uit de vuurwerkramp van Culemborg.?° Om alle
aanbevelingen van ‘Culemborg’ te destilleren uit de rapporten hebben wij een gestructureerde
aanpak gehanteerd. Deze aanpak hebben wij deels ontleend aan het rapport van vier rijksinspecties
naar de opvolging van aanbevelingen van Culemborg naar aanleiding van de vuurwerkramp in
Enschede.?!

Stap 1. In een eerste stap hebben wij de rapporten geanalyseerd en gecodeerd op de aanbevelingen
die erin staan. Daarbij hebben wij alleen gekeken naar aanbevelingen die betrekking (kunnen)
hebben op classificaties, opslagcondities, veiligheidsafstanden, of blusinstructies. Hiermee blijven wij
binnen de reikwijdte van de opdracht van de Tweede Kamer. Hierdoor hebben wij sommige
aanbevelingen niet opgenomen. Een voorbeeld is een aanbeveling over het optimaliseren van de
communicatie tijdens de crisisrespons. Een ander voorbeeld van een niet-opgenomen aanbeveling
betreft het gebruik van rampenplannen.

Stap 2. Per rapport hebben wij vervolgens de aanbevelingen gecodeerd, met verwijzing naar de
pagina in het rapport waar de aanbeveling wordt gedaan. In de tabellen hieronder worden deze
aanbevelingen inhoudelijk toegelicht. Het rapport van de Arbeidsinspectie noemde zeven
aanbevelingen (Al_#1 t/m Al_#7). Het rapport van de inspectie IBW noemde acht aanbevelingen
(IBW_#1 t/m IBW_#8). Het rapport van PML-TNO noemde drie aanbevelingen (PML-TNO_#1 t/m
PML-TNO_#3).3

Stap 3. In een derde stap hebben wij gekeken of er naar aanleiding van de rapporten nog
aanvullende aanbevelingen zijn geformuleerd door instanties of functionarissen, die niet in het
rapport worden vermeld. Dergelijke aanbevelingen zijn geformuleerd in (interne) notities naar
aanleiding van de rapporten. De procureur-generaal van het parket te Amsterdam heeft in een brief
van 30 juli 1991 aan de minister van Justitie een aanbeveling heeft gedaan. Wij hebben deze
gecodeerd als PG_#1.3

Stap 4. In een vierde stap hebben wij de aanbevelingen geordend naar type van adressant—de
instantie of functionaris die iets met de aanbeveling zou moeten doen. Bovendien hebben wij de

30 |n sommige rapporten worden de aanbevelingen kriskras door een rapport benoemd. In andere rapporten

worden aanbevelingen heel systematisch samengevat, maar blijken er in de hoofdtekst van het rapport nog
aanvullende aanbevelingen te staan. Soms staan er vragen in het rapport, die kennelijk bedoeld zijn om
later nog eens een overweging te maken, of om een nader onderzoek in te stellen.

31 Zie: Inspecties IMH, Al, RVI en IBR. 16 februari 2001. Onderzoek vuurwerkramp Enschede: Rapport follow-up
Culemborg. Kenmerk: geen.

32 Het rapport ‘Follow-up Culemborg van de vier rijksinspecties heeft één aanbeveling niet opgenomen uit het
rapport van PML-TNO, terwijl deze wel duidelijk was geformuleerd. Dit betreft aanbeveling ‘PML-TNO_#3’:
“Beéindig de praktijk van het zonder meer omzetten van de transportclassificatie in een classificatie voor
andere doeleinden.” Het Gerechtelijk Laboratorium formuleerde geen aanbevelingen.

33 Het rapport van de vier inspecties “Follow-up Culemborg” naar de opvolging van aanbevelingen van
Culemborg vermeldt slechts de eerste twee PML-TNO aanbevelingen.
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aanbevelingen gecombineerd om ze toegankelijker te maken Daarbij kwamen drie deelprocessen van
opvolging in beeld. Figuur 3.1 geeft deze deelprocessen weer. Het eerste deelproces is nieuw
onderzoek doen. Door het uitvoeren van onderzoek worden nieuwe kennis en inzichten verkregen
die noodzakelijk zijn om te leren van de ramp. Het tweede deelproces is het heroverwegen van
beleid, wet- en regelgeving. De ramp in Culemborg kan aanleiding geven tot het herzien van beleid,
het aanpassen van de wet, en het wijzigen van uit de wet voortvloeiende besluiten of beleidsregels.
Wellicht waren nieuwe normen nodig bij vergunningverlening en handhaving, zoals bijvoorbeeld
veiligheidsafstanden. Het derde deelproces is het evalueren van en ingrijpen in de uitvoeringspraktijk.
Wellicht moet toezicht verscherpt worden, of moest er bij de vergunningverlening een betere
afstemming plaatsvinden.

2. Wet- en

regelgeving

Classificaties
Opslagcondities
Veiligheidsafstanden
Blusinstructies

1. Onderzoek +“—> 3. Uitvoeringspraktijk

Figuur 3.1 Systematisering van de aanbevelingen naar
aanleiding van de vuurwerkramp in Culemborg

Het resultaat van onze ordening van aanbevelingen presenteren wij kort in de onderstaande
paragrafen. Daarbij behandelen wij eerst aanbevelingen over onderzoek, dan die over beleid, wet- en
regelgeving en tenslotte de aanbevelingen die betrekking hebben op de uitvoeringspraktijk.

3.3.2 Aanbevelingen over onderzoek

De rapporten over de vuurwerkramp in Culemborg doen aanbevelingen over het uitvoeren van
nieuw onderzoek. Tabel 3.1 geeft een overzicht van de aanbevelingen over nieuw onderzoek. De
eerste categorie van onderzoekaanbevelingen betreft onderzoek naar de oorzaken van de ramp. Dat
is niet zo vreemd, omdat de oorzaak van de enorme explosie niet is achterhaald en het mechanisme
dat de massa-explosie teweegbracht onbekend is. Dergelijk onderzoek kan leiden tot meer kennis
over veiliger opslagcondities van vuurwerk. Wat wij opmerkelijk vinden, is dat PML-TNO geen
aanbeveling doet om meer onderzoek uit te voeren naar de oorzaken van de massa-explosie. PML-
TNO heeft juist de expertise in huis om dergelijk vervolgonderzoek te doen. Het zijn de
Arbeidsinspectie en de IBW die hierom vragen, vanuit hun verantwoordelijkheid voor toezicht op
interne veiligheid (arbeidsomstandigheden) en brandveiligheid.
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Tabel 3.1 Aanbevelingen van Culemborg wat betreft het creéren van nieuwe kennis

1. Doe onderzoek naar oorzaken, juistheid classificaties, Herkomst

en passende veiligheidsafstanden Leren als nieuwe kennis over: aanbevelingen

a) Creéer nieuwe kennis over de oorzakelijkheid van - veiliger opslagcondities; Al_#1
de calamiteit in Culemborg ten behoeve van de - oorzaken van massa-explosie Al_#5
beheersing en kwantificering van de Al #6
veiligheidsrisico’s bij vuurwerkbedrijven. IB;V #4

b) Creéer nieuwe kennis over een passende - daadwerkelijke classificatie; PML-TNO_#2
classificatie voor iedere toestand van specifieke - passende normstelling Al_#3
vuurwerkartikelen.

c) Creéer nieuwe kennis over passende - veiligheidsafstanden PML-TNO_#1
veiligheidsafstanden en bijbehorende criteria. - passende normstelling

De tweede categorie van onderzoekaanbevelingen betreft het creéren van nieuwe kennis over een
passende classificatie van vuurwerk. Uit de vuurwerkramp van Culemborg bleek immers dat
vuurwerk met een relatief ‘veilige’ transportclassificatie tijdens opslag toch massaal kon exploderen.
De vraag was of de transportclassificatie nog wel richtinggevend was voor de gevaarzetting van
opgeslagen vuurwerk.

De derde categorie onderzoekaanbevelingen betreft het creéren van nieuwe kennis over
veiligheidsafstanden, met bijbehorende normen. In Oostelijke richting, waar de drukgolf het sterkst
was, reconstrueerde PML-TNO aan de hand van het schadebeeld een TNT-equivalent van maar liefst
8500 kg TNT. De brokstukuitworp was enorm: grote brokstukken werden gevonden op 650 meter
(stalen profielen) en zelf op 900 meter werd nog zware bouwkundige schade geconstateerd.

3.3.3 Aanbevelingen over beleid, wet- en regelgeving

De twee inspecties doen aanbevelingen over het heroverwegen van beleid, wet- en regelgeving.
Tabel 3.2 geeft een overzicht van de aanbevelingen over de heroverwegingen waar de inspecties op
doelen.

Tabel 3.2 Aanbevelingen van Culemborg wat betreft het heroverwegen van beleid, wet- en regelgeving

2. Heroverweeg bestaand beleid, wet- en regelgeving Leren als: Herkomst
aanbevelingen
a) Herzie het beleid ter zake van de verwerking en Beleidsaanpassingen IBW_#1
opslag van vuurwerk.
b) Herzie (de benadering van) regelgeving en Herziene en aanvullende regelgeving | IBW_#3
formuleer aanvullende regelgeving. vanuit een andere benadering IBW_#6
- Betrek hierbij de vraag of vuurwerkbedrijven IBW_#8

nog wel te handhaven zijn op relatief korte
afstand van deze gemeenschap.

- Betrek hierbij het (te verwachten) gedrag van
adressanten bij vergunningverlening.

c) Betrek hierbij overheden, instanties en Betrokkenheid specifieke actoren Al_#7
deskundigen.

Een aanbeveling over beleid in het algemeen werd geformuleerd door de IBW en richtte zich op de
verwerking en opslag van vuurwerk. Hier speelde op de achtergrond een beleidsdiscussie over
verschillende benaderingen in het externe veiligheidsbeleid die wij in hoofdstuk 5 uitgebreid zullen
bespreken: risico-acceptatie versus een effectvermindering. De IBW dacht daarbij aan een beleid
zoals dat werd gevoerd bij het transport en de opslag van LPG. Een tweede reeks van aanbevelingen
kwam ook van de IBW. De IBW vond dat (de benadering van) regelgeving moest worden herzien en
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dat aanvullende regelgeving noodzakelijk was. Daarbij dacht de IBW niet alleen aan
veiligheidsafstanden, maar ook aan het reguleren van het gedrag van de vuurwerkbranche zelf. De
Arbeidsinspectie stelde tenslotte voor dat in het proces om te komen tot nieuwe wet- en regelgeving
overheden, instanties en deskundigen betrokken moeten worden.

3.3.4 Aanbevelingen over de uitvoeringspraktijk

De rapporten formuleerden ten slotte aanbevelingen over het evalueren van, en ingrijpen in, de
bestaande uitvoeringspraktijk. Hierover gingen de meeste aanbevelingen. Tabel 3.3 geeft hiervan een
overzicht.

Tabel 3.3 Aanbevelingen van Culemborg wat betreft evaluatie en ingrijpen in de uitvoeringspraktijk

3. Evalueer en grijp in bij de bestaande uitvoeringspraktijk | Leren als: Herkomst
aanbevelingen
a) Beéindig de praktijk van het zonder meer Verbetering van procedures bij PML-TNO_#3
omzetten van de transportclassificatie in een toezichthouders, importeurs en
classificatie voor andere doeleinden. handelaren.
b) Evalueer de procedure van classificatie. Evaluatie van procedures bij Al_#2

vuurwerkimporteurs door
toezichthouders.

c) Maak een inventarisatie van, en voer een gedegen Inventariseren van risico’s bij Al_#3
controle uit naar, vuurwerkbedrijven en vuurwerkbedrijven IBW_#2
gehanteerde opslagmethoden van soorten groot IBW_#5
vuurwerkartikelen door een deskundige instantie.

d) Ga na welke verplichtingen het verlenen van een Verbetering van procedures in de IBW_#7
Hinderwetvergunning door de gemeente schept handhaving.

voor zowel bedrijf als gemeente bij problemen met
het verwezenlijken van vergunningsvoorwaarden.
e) Tref maatregelen om hiaten in de afstemming Verbetering van afstemming in het PG_#1
tussen, en toezicht door, toezichthoudende toezicht
instanties zoveel mogelijk te vermijden.

Enkele aanbevelingen over de uitvoeringspraktijk gingen over de praktijk van classificatie. PML-TNO
en de Arbeidsinspectie realiseerden zich dat het nodig is om een einde te maken aan de
schijnveiligheid van bestaande transportclassificaties. Dit hield in dat de bestaande procedure
geévalueerd moest worden. Daarnaast was het essentieel dat snel duidelijkheid werd geboden over
hoe bestaande vuurwerkbedrijven in Nederland hun vuurwerk opsloegen. Dit vergde een
inventarisatie door deskundigen. Bovendien moest de praktijk van vergunningverlening opnieuw
worden bezien. De procureur-generaal bij het gerechtshof Amsterdam deed later nog een belangrijke
aanbeveling. De procureur-generaal constateerde dat er nogal wat problemen bestonden in de
afstemming tussen de verschillende instanties die vergunningen verleenden en toezicht hielden op
het transport en de opslag van vuurwerk. Vandaar de aanbeveling om maatregelen te treffen die
vermijden dat er hiaten in de afstemming tussen al deze instanties blijven bestaan.

3.4 Wie was er geinformeerd over de rapporten?

Na de vuurwerkramp van Enschede is gesteld dat het PML-TNO-rapport over de vuurwerkramp in
Culemborg niet werd gedeeld met relevante organisaties en functionarissen. Dit raakt aan een

belangrijk aspect van een leerproces binnen de organisatie van de rijksoverheid: kennis (kunnen)
nemen van de resultaten van onderzoeken en aanbevelingen die zijn gedaan (door of in opdracht
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van) de overheid. Als kennis over de vuurwerkramp van Culemborg niet zou zijn verspreid, dan was
het ook niet goed mogelijk geweest om te leren van deze informatie. Wij gaan daarom in het vervolg
van dit hoofdstuk uitgebreid in op de wijze waarop binnen de (rijks)overheid de beschikbare kennis
over de vuurwerkramp van Culemborg is gecommuniceerd naar verantwoordelijke functionarissen,
topambtenaren en bewindspersonen van de betrokken ministeries.3* Wij bespreken dit hieronder
per ministerie.

3.4.1 Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid

Een dag na de ramp in Culemborg, op 15 februari, informeerde de afdeling Chemische Veiligheid van
het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) via een notitie de directeur-generaal
Arbeid van SZW.* De directeur-generaal Arbeid informeerde vervolgens op 18 februari de minister
van SZW over de explosie die had plaatsgevonden bij de vuurwerkfabriek MS Vuurwerk BV te
Culemborg, met de notitie van de afdeling Chemische Veiligheid toegevoegd als bijlage.”*® Deze
notitie rapporteerde eerst kort over het bedrijf en het schadebeeld.’” Daarna gaf de notitie enkele
belangrijke implicaties aan voor wet- en regelgeving van het ministerie van SZW.3® De
Arbeidsinspectie had geconstateerd dat—gegeven de beschikbare informatie—de
inspectiefrequentie van het vuurwerkbedrijf slechts een keer in de 24 jaar was. De notitie gaf ook
een oplossing aan: speciale omstandigheden konden aanleiding zijn voor de directeur-generaal
Arbeid van SZW om een bedrijf te verplichten om een arbeidsveiligheidsrapport op te stellen (ex
artikel 5 van de Arbowet).*® Een dergelijk rapport maakt de Arbeidsinspectie extra alert op risico’s
met betrekking tot de arbeidsveiligheid. Normaal gold deze verplichting (destijds, in 1991) voor
bedrijven die meer dan ca. 800.000 kg kruit hadden opgeslagen.*® De notitie van de afdeling
Chemische Veiligheid wijst erop dat de minister van SZW een bijzondere aanwijzingsbevoegdheid
eerder had gebruikt, namelijk nadat in 1983 dodelijke explosies hadden plaatsgevonden bij
Kruitfabriek Muiden Chemie.

34 Volgens oud-minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties De Vries is het “niet zo interessant

allemaal, dit geschiedeniswerk.” Zie: documentaire van Robert Fleury, De Waarheid, uitgezonden op 26
februari 2021, 1:06.44. “We gaan, nu de ramp van Enschede zich heeft voltrokken, niet acht jaar later nog
een keer kijken welke meneer of mevrouw iets beter had kunnen doen”, voegde hij hieraan toe (1:08.01).
Twee jaar later gaf de Tweede Kamer opdracht tot ons onderzoek.

Brief van de afdeling Chemische Veiligheid van SZW aan de Minister. 15 februari 1991. Notitie: enige
kanttekeningen naar aanleiding van de explosie bij MS Vuurwerk te Culemborg. Kenmerk:
DGA/DG/91/0280.

Brief van de directeur-generaal Arbeid aan de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. 18 februari
1991. Kenmerk: DGA/DG/02805.

De notitie ging ook kort in op het ongevalsonderzoek. Het onderzoek naar de oorzaak van het ongeval werd
gecoordineerd door de officier van justitie van het parket te Utrecht, waarbij een technisch team en een
tactisch team zijn samengesteld en waarin de Arbeidsinspectie in beide teams was vertegenwoordigd.

De Commissie Onderzoek Vuurwerkramp (COV) rapporteert dat uit de beschikbare dossiers niet blijkt of de
minister van SZW een reactie heeft gegeven op deze notitie. Ook stelt de commissie dat daaruit niet naar
voren gekomen of de Minister verdere initiatieven heeft genomen.” (Commissie onderzoek vuurwerkramp,
Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 365).

De notitie stelt dat MS Vuurwerk viel buiten de reikwijdte van Europese regelgeving. Daarbij verwijst de
notitie naar de 03-richtlijn "risico's van zware ongevallen bij bepaalde industriéle activiteiten,” de “Seveso-
richtlijn.”

De notitie vermeldt dat het voornemen in 1991 was om dit gefaseerd, binnen 10 jaar, te verlagen naar ca.
2000 kg. Dit grote verschil zal naar alle waarschijnlijkheid te maken hebben gehad met het ongeval bij
Kruitfabriek Muiden Chemie.

35

36

37

38

39

40

60



| Hoofdstuk 3: De vuurwerkramp van Culemborg

Geinformeerdheid van ministerie van Sociale Zaken. De minister van SZW is reeds vier dagen na de
vuurwerkramp in Culemborg gedetailleerd op de hoogte is gebracht van de inhoud en de implicaties
van het onderzoek van de Arbeidsinspectie, nog voordat het rapport was uitgekomen. De minister
werd geinformeerd over de mogelijkheid die de Arbowet bood om vuurwerkbedrijven te verplichten
een arbeidsveiligheidsrapport op te stellen. Wij hebben geen documenten aangetroffen waaruit zou
kunnen blijken dat de minister opdracht tot opvolging heeft gegeven.

3.4.2 Interdepartementale Commissie Preventie Rampen door gevaarlijke stoffen

De Interdepartementale Commissie Preventie Rampen door gevaarlijke stoffen (CPR) vormde een
belangrijke bestuurlijke schakel tussen de technisch-inhoudelijke kennis van gevaarlijke stoffen en de
interdepartementale codrdinatie van beleidsregels/richtlijnen die normen stellen voor het omgaan
met gevaarlijke stoffen. De CPR werd gevormd door hoge ambtenaren van vier ministeries die
verantwoordelijkheid droegen voor de veiligheid van Nederland. Ten tijde van de vuurwerkramp in
Culemborg waren dit de ministeries van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Binnenlandse Zaken,
Verkeer en Waterstaat en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu. De Commissie Preventie
van Rampen door Gevaarlijke Stoffen was al heel lang actief: op 13 juli 1964 werd deze commissie
ingesteld.*! In hoofdstuk 5, paragraaf 5.3, bespreken wij het functioneren van deze
interdepartementale commissie in detail In de paragrafen hieronder bespreken wij, per ministerie,
hoe functionarissen van het ministerie de CPR informeerde of hoe, via de CPR, functionarissen van
ministeries werden geinformeerd.

Er bestond een belangrijke verbinding tussen de afdeling Chemische Veiligheid van het ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid en de interdepartementale Commissie Preventie Rampen door
gevaarlijke stoffen (CPR), waarover meer in hoofdstuk 5. Het hoofd van de afdeling Chemische
Veiligheid was destijds voorzitter van de CPR.** De codrdinator Preventie van Rampen van de afdeling
Chemische Veiligheid was tevens secretaris van de CPR. Daarom kunnen wij aannemen dat deze
twee leden van de commissie CPR tot in detail geinformeerd waren over de vuurwerkramp van
Culemborg. Zij waren dus in staat om de overige leden van deze interdepartementale commissie
(hoge ambtenaren van andere ministeries) uitgebreid en nauwkeurig te informeren over de
achtergronden van de vuurwerkramp van Culemborg zoals gerapporteerd door de Arbeidsinspectie.
In hoofdstuk 5 gaan wij hier dieper op in.

3.4.3 Ministerie van Binnenlandse Zaken

Ook de Inspectie voor het Brandweerwezen (IBW) stuurde al snel een ambtsbericht de organisatie in.
Een week na de ramp, op 22 februari 1991, informeerde de plaatsvervangend districtsinspecteur van
de IBW, in een vertrouwelijke notitie, de hoofdinspecteur van de IBW in Den Haag over de
tussenstand van het onderzoek van de IBW.* Hij gaf aan dat zich een massadetonatie heeft

41 Zie: Beschikking van de Ministers van Sociale Zaken en Volksgezondheid en van Binnenlandse Zaken van 13

juli 1964, Directie van de Arbeid, nr. 1915. Op 5 juni 1981 werd de taakstelling van deze Commissie
gemoderniseerd in een nieuw instellingsbesluit.

De functie binnen de afdeling Chemische Veiligheid van de voorzitter van de CPR in 1991 hebben wij niet in
overheidsdocumenten kunnen achterhalen. Maar dit hoofd werd in 1991 genoemd als expert in een
werkgroep van de International Labour Office Geneve. (Het rapport is vindbaar op internet en in ons bezit
is. Om de anonimiteit van deze functionaris te respecteren, geven wij geen bronvermelding naar het
betreffende document).

Brief van de plaatsvervangend districtsinspecteur Inspectie voor het Brandweerwezen District Il (Arnhem)
aan de hoofdinspecteur Brandweerzorg (Den Haag). 22 februari 1991. Bijlage | van Rapport Inspectie
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voorgedaan met een equivalent van ongeveer 1000 kg TNT.* De notitie stelt dat “uit informatie van
deskundigen (PML-TNO en de Arbeidsinspectie) het mogelijk blijkt te zijn dat een kleine hoeveelheid
detoneerbaar materiaal (1 tot 5 kg) uit de klasse 1.1, zoals zwart buskruit, een massa detonatie kon
veroorzaken van opgeslagen 1.3 materiaal (grootvuurwerk).”* Kennelijk was PML-TNO al acht dagen
na de ramp tot deze conclusie gekomen. In de notitie gaf de plaatsvervangend districtsinspecteur aan
dat de hinderwetregeling mogelijk zou moeten worden herzien, dat aandacht voor afstand tot de
bebouwing in ogenschouw zou moeten worden genomen, dat diepte-onderzoek door PML-TNO
gewenst was en, tenslotte, dat er een inventarisatie moest komen van vuurwerkbedrijven. Hiermee
heeft hij reeds op dat moment de belangrijkste conclusies en aanbevelingen uit het eindrapport van
de Inspectie voor het Brandweerwezen samengevat.

Een maand later, op 19 maart 1991, stuurde de districtsinspecteur van het Brandweerwezen in
Arnhem het definitieve rapport van de IBW naar de hoofdinspecteur in Den Haag.*® Het rapport ging
vergezeld van het schaderapport van de brandweer van Culemborg van 28 februari en een
telefaxbericht van het KNMI van 13 maart. In de begeleidende brief plaatste de districtsinspecteur
een belangrijke opmerking over de vertrouwelijkheid van het rapport: zolang het strafrechtelijk
onderzoek loopt, moet de informatie uit het rapport van de IBW vertrouwelijk worden behandeld.”
Op 12 april 1991 stuurde de districtsinspecteur een lijst na van bedrijven die destijds een vergunning
hadden voor het bezigen van zogenaamd “groot vuurwerk” en een lijst van bedrijven die
gespecialiseerd zijn in zogenaamd “klein vuurwerk.”

De lijst van bedrijven die “groot vuurwerk” bezigden moet afkomstig zijn geweest van het ministerie
van Verkeer en Waterstaat. Het Korps Controleurs Gevaarlijke Stoffen (KCGS) van dat ministerie gaf
namelijk ‘bezigingsvergunningen’ af aan vuurwerkbedrijven die professioneel vuurwerk gebruikten
bij shows en evenementen. De bedrijven dienden bij ieder evenement een melding te doen wel
vuurwerk van welke gevarensubklasse zij ‘bezigden’. Groot vuurwerk was van gevarensubklassen 1.1,
1.2 en 1.3. Het werd ook professioneel vuurwerk genoemd. Dit vuurwerk was ‘zwaarder’ dan
consumentenvuurwerk, dat gevarensubklassen 1.4S en 1.4G kregen toegekend—al was er ook
professioneel vuurwerk van deze gevarensubklassen. Het is zeer opmerkelijk dat deze lijst van het
KCGS, met daarop bedrijven die stoffen/ voorwerpen als ‘groot vuurwerk’ (1.1, 1.2 en 1.3) bezigden
niet hebben aangetroffen in de archieven van de ministeries.*®

Brandweerwezen van 19 maart 1991. De brief is vertrouwelijk omdat er een strafrechtelijk onderzoek is
ingesteld door het Openbaar Ministerie. Op 11 juli zal de officier van justitie besluiten om niet tot
vervolging over te gaan. Vanaf die datum is de vertrouwelijkheid dan ook opgeheven.

TNO zou later tot de conclusie komen dat de kracht van de explosie twee keer zo groot was geweest.
Kennelijk had de Inspectie voor het Brandweerwezen, in weerwil van wat zij opschreven in het rapport over
een gebrek aan medewerking van andere onderzoeksinstanties, wel degelijk contact met onderzoekers van
die instanties.

Aanbiedingsbrief van de districtsinspecteur Brandweerwezen Arnhem aan de hoofdinspecteur
Brandweerwezen Den Haag. 19 maart 1991. Kenmerk: 0068 U/91. De brief, het schaderapport en het KNMI
telefaxbericht zijn openbaar. Opmerkelijk genoeg is het “Culemborg-rapport” van de Inspectie
Brandweerwezen zelf niet vrijgegeven in het Wob-besluit van 6 juli 2021. Het rapport van de Inspectie voor
het Brandweerwezen (IBW) hebben wij uiteindelijk verkregen vanuit het archief van BZK (het ministerie van
BZK is de rechtsopvolger van het ministerie van BiZa).

Meer precies stelt de districtsinspecteur: “In verband met de verkregen informatie uit het door de officier
van justitie ingestelde onderzoek verzoek ik u het rapport vertrouwelijk te behandelen.” Zie: Brief van de
districtsinspecteur Brandweerwezen Arnhem aan de Hoofdinspecteur Brandweerwezen Den Haag, 19
maart 1991.

Uit hoofdstukken 5 en 6 zal duidelijk worden dat deze lijst heel belangrijk was: de Rijksverkeersinspectie
had, naast de gemeente, ook een toezichtstaak: op de import, het vervoer, het bezigen en afleveren van
professioneel vuurwerk van de zwaarste gevarensubklassen. Het belang van deze toezichtstaak van de
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Het eindrapport van de IBW vond zijn weg op het Haagse ministerie, want het blijkt dat de directeur
Brandweer van het directoraat-generaal Openbare Orde en Veiligheid van het ministerie van BiZa de
opinie vroeg van het hoofd van de afdeling Preventie, Preparatie en Repressie (PPR) van deze
directie. Dit afdelingshoofd rapporteerde op 12 april terug in een vertrouwelijke notitie.*° Deze
notitie is belangrijk, omdat het inzicht biedt in de vragen die op dat moment leefden op het
ministerie, een maand nadat het rapport van de IBW was opgeleverd. Het is wel duidelijk dat het
ministerie van Binnenlandse Zaken zich zorgen maakte over de gevolgen van de vuurwerkramp van
Culemborg voor maatregelen die de brandweer zou of had moeten nemen ter preventie van, en
preparatie op, vuurwerkbranden. Daarbij speelt ook de vrees voor een aansprakelijkheidsstelling.®

Preparatie. De notitie bespreekt eerst de medeverantwoordelijkheid van de brandweer voor
advisering in het kader van externe veiligheid—en vermeldt daarbij dat het justitiéle apparaat
daarom vraagtekens plaatste bij een onderzoek door de brandweer zelf. In de tweede plaats merkt
het afdelingshoofd in zijn notitie op dat bij grensoverschrijdende effecten—dus buiten het
bedrijfsterrein—er voorzien dient te zijn in een codrdinerend hoofdstuk in het gemeentelijke
rampenplan en de rampbestrijdingsplannen. Het hoofd van de afdeling PPR legt de
verantwoordelijkheid voor preparatie dus primair bij de gemeenten.

Preventie. Daarnaast stelde de notitie dat het veel te vroeg zou zijn om nieuwe preventieve
maatregelen te nemen. Het afdelingshoofd adviseerde om de onderzoeksresultaten van PML-TNO en
het Gerechtelijk Laboratorium af te wachten, alvorens preventieve voorschriften te evalueren.! Een
landelijke schouw van vuurwerkbedrijven vond het afdelingshoofd te voorbarig omdat onduidelijk
zou zijn geweest welke stoffen er precies waren opgeslagen en in welke hoeveelheden. Een
saneringsprogramma voor bestaande bedrijven achtte hij mogelijk noodzakelijk, maar hij vond het
eerst belangrijk om eerst de technische rapportage af te wachten.>

Rijksverkeersinspectie komt in de officiéle rapporten naar aanleiding van de vuurwerkramp van Enschede
niet naar voren.

4 Notitie van het hoofd van de afdeling Preventie, Preparatie en Repressie (PPR) van de Brandweer. 12 april
1991. Over het onderzoek naar de vuurwerkexplosie te Culemborg. Kenmerk: EB91/1/762. In veel rapporten,
inclusief het rapport van de Commissie Vuurwerkramp Enschede, wordt abusievelijk gerefereerd aan de
afdeling P&R.

50 Interessant is een handgeschreven toevoeging op de notitie, waarschijnlijk vanuit de directie Brandweer:
“laat O&B uitzoeken hoe het met de aansprakelijkheid zit van de bevolking jegens bedrijven c.q. overheden
die ondanks de “richtlijnen” risico’s bewust accepteren.” Hieruit leiden wij af dat de directie zich zorgen
maakt dat vuurwerkbedrijven en overheden kennis hebben over de risico’s van vuurwerk, maar zelf geen
maatregelen nemen om deze risico’s te verminderen. Wij kunnen niet achterhalen van wie deze krabbels
afkomstig zijn. Wij gaan ervan uit dat de aantekeningen afkomstig kunnen zijn van de directeur Brandweer
zelf of van een (hoge) ambtenaar van deze directie. Maar, de aantekeningen kunnen ook geschreven zijn
door de districtsinspecteur van Arnhem als reactie op de notitie. Dat laatste lijkt ons niet waarschijnlijk,
omdat de aantekeningen summier zijn, soms juridisch van aard en verwijzen naar een departementale
afdeling (O&B).

51 De Inspectie Brandweerwezen was bezorgd dat de directie Brandweer niets met het rapport wilde doen.
Daarop heeft de Inspectie Brandweerwezen een brief gestuurd naar de CPR over het IBW-Culemborg-
rapport. Zie: Verslag van interview door de Commissie onderzoek vuurwerkramp met een medewerker van
de Inspectie Brandweerwezen, 25 oktober 2000. Ook heeft de plaatsvervangend districtsinspecteur van de
Inspectie Brandweerwezen een brief gestuurd naar de officier van justitie te Utrecht om deze te informeren
over het onderzoek van de Inspectie Brandweerwezen. Dit staat vermeld in het “Follow-up Culemborg”
rapport van de vier inspecties als document #19 (ongedateerd). Het document is niet vrijgegeven in een
Wob-besluit. Wij hebben de brief ook niet aangetroffen in de documenten van de ministeries.

52 Daarnaast doet het afdelingshoofd de suggestie om te overwegen" het rapport verder te verspreiden
binnen het departement om te leren uit de operationele ervaringen, zoals communicatieproblemen en
intergemeentelijke codrdinatie.
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Vervolgstappen. Wat te doen? Het afdelingshoofd PPR verwijst in zijn notitie naar de Commissie voor
Preventie van Rampen (CPR) als een logische vervolgstap. Hij voegt hieraan toe dat deze commissie
modelvoorschriften zou kunnen aanscherpen. Dit advies lag zeer voor de hand. Het hoofd van de
afdeling PPR was destijds lid van de CPR namens de directie Brandweer van het ministerie van
Binnenlandse Zaken. Tien dagen nadat het hoofd van de afdeling PPR zijn notitie stuurde naar de
directeur Brandweer komt dan, op 22 april 1991, het rapport uit van het Prins Maurits Laboratorium
van TNO. Zoals hierboven beschreven, schept het rapport geen duidelijkheid over de oorzaak van de
grote explosie bij MS Vuurwerk. De door het afdelingshoofd PPR zo gehoopte duidelijkheid uit het
technisch onderzoek blijft achterwege: hoe de explosie heeft plaatsgevonden en waarom de explosie
zo krachtig was, blijft onopgehelderd.

Informeren van de CPR. Op 12 juni 1991 nam het hoofd van de afdeling PPR een initiatief. Hij
adviseerde de Commissie Preventie Rampen (CPR)—waarin hij zelf zitting had—om in overweging te
geven de richtlijn over de opslag van vuurwerk te herzien en strenge eisen op te stellen ten behoeve
van de veiligheid intern en voor de omgeving.> Dat is precies twee maanden nadat hij dit voor het
eerst suggereerde in zijn notitie voor de directeur Brandweer. Het hoofd van de afdeling PPR was
destijds namens de brandweer lid van de CPR. Hij stelde die dag een korte notitie op voor zijn naaste
collega’s in de CPR en stuurde deze notitie een dag later naar de secretaris van de commissie.> Een
afschrift van de notitie stuurde hij naar de directeur Brandweer.>® Hij gaf aan dat “[v]oor het
overleven in deze branche het noodzakelijk dan wel gebruikelijk [is] dat geéxperimenteerd wordt.
Probleem daarbij is het zodanig formuleren van voorwaarden dat veiligheid daarbij gewaarborgd is.
Mijns inziens dient met de risico's van deze wijze van bedrijfsvoering rekening gehouden te worden
door stringente eisen ten behoeve van de veiligheid intern en voor de omgeving te stellen (o.m.
situering e.d.). Het lijkt mij zinvol om in de herziening in ieder geval de volgende punten mee te
nemen: (a) de situering van het bedrijf en zijn omgeving, (b) bij het ontwerp uitgaan van een explosie
beveiligde constructie. Te denken valt aan lichte dakconstructies of ventilatie naar boven.”

Geinformeerdheid van ministerie van Binnenlandse Zaken. De directeur-generaal Openbare Orde en
Veiligheid was de hoogste ambtenaar was binnen het ministerie die op de hoogte werd gesteld van
de explosie in Culemborg. De minister van BiZa werd niet geinformeerd. Dat de directeur Brandweer,
noch de directeur-generaal Openbare Orde en Veiligheid het nodig vonden om de minister van BiZa
informeren is opmerkelijk omdat de andere bewindspersonen van de ministeries (SZW, Justitie) wel
werden geinformeerd over de onderzoeken waarbij hun ministerie was betrokken. Het is nog
opmerkelijker wanneer wij ons realiseren dat de minister van BiZa destijds een rol had als
coordinerend minister bij de preventie en bestrijding van rampen.

53 In de tussentijd, op 13 en 14 mei, voert het Prins Maurits Laboratorium nieuwe experimenten uit naar de
explosie-effecten van groot vuurwerk. Dit onderzoek vindt plaats in opdracht van het Bureau
Hinderwetzaken van het ministerie van Defensie.

5 In het rapport van de Commissie Onderzoek Vuurwerkramp wordt niet vermeld dat het hoofd van de
afdeling PPR, die deze brief schreef, zelf ook zitting had in de CPR. Het is zeer waarschijnlijk, maar dit is niet
verifieerbaar omdat het brondocument zoek is, dat de CPR zelf eerder heeft gesproken over de
vuurwerkramp van Culemborg, namelijk op de vergadering van 27 maart—waarvan de agenda en het
verslag zoek zijn.

55 Brief van het hoofd van de afdeling PPR van de directie Brandweer aan de secretaris van de CPR. 13 juni
1991. Zonder kenmerk. Bijgevoegd is een Notitie herziening CPR van 12 juni 1993. Het hoofd voegt ook nog
een korte notitie toe over relevantie van de explosie in Culemborg voor de opslag van organische
peroxyden.

56 Dit laat zien dat het hoofd van de afdeling PPR het schriftelijk informeren van de CPR had afgestemd met
zijn directeur Brandweer.
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3.4.4 Openbaar Ministerie en het ministerie van Justitie

Persbericht. Op 3 juli 1991, ruim twee maanden na het uitkomen van het rapport van PML-TNO,
verspreidde de officier van justitie te Utrecht een uitgebreid persbericht waarin verslag werd gedaan
over de uitkomsten van het onderzoek naar de vuurwerkramp van Culemborg.*’ Via dit persbericht
hebben de nieuwsmedia kennis kunnen nemen van de bevindingen van het onderzoek van PML-TNO,
het Gerechtelijk Laboratorium en het strafrechtelijke onderzoek. Het persbericht stelt vrijwel meteen
dat “zowel het tactische als technische onderzoek de oorzaak van de explosie niet [hebben] kunnen
achterhalen.” Daarna ging de officier van justitie gedetailleerd maar ook zeer technisch in op een
aantal aspecten van mogelijke overtredingen van de Hinderwet die wij hierboven hebben
beschreven. In het persbericht was de meest relevante bevinding onderbelicht gebleven, namelijk
dat niet als massaexplosief geclassificeerd vuurwerk toch een massa-explosie kan veroorzaken.

Notitie voor de hoofdofficier van Justitie. Een week nadat de officier van justitie van het
arrondissementsparket te Utrecht het persbericht publiceerde, schreef een andere officier van
justitie van hetzelfde parket een uitgebreide notitie aan de hoofdofficier van justitie van dit parket.>®
Deze notitie volgde in grote lijnen het eerder uitgekomen persbericht. De officier van justitie stelde
in de notitie dat “uit het onderzoek naar voren [is] gekomen dat binnen het bedrijf werd gewerkt op
een wijze die niet in de Hinderwetvergunning was geregeld, doch waarop door met controle belaste
instanties nimmer kritiek is uitgeoefend.” Vervolgens vatte de notitie de juridische aspecten samen:
“In de op 16 februari 1990 door de gemeente Culemborg afgegeven Hinderwetvergunning was het
opslaan en werken met vuurwerk alsmede de opslag van het zwart kruit geregeld. Verzuimd was
echter een regeling op te nemen met betrekking tot het werken met zwart kruit alsmede de wijze
van opslag van het samengestelde siervuurwerk.”

Daarna meldde de officier van justitie dat het “vrijwel vast[staat] dat de kracht van de explosie en de
gevolgen daarvan in belangrijke mate zijn bepaald door de wijze van opslaan van juist dat
siervuurwerk.” In deze zin werd voor het eerst expliciet gerefereerd aan nog onbekende
opslagcondities die hadden bijgedragen aan de massa-explosie. PML-TNO was hierover in haar
rapport niet zo expliciet.

Tenslotte ging de notitie nader in op het feit dat de werkwijze binnen het bedrijf niet in de
Hinderwetvergunning was geregeld. De notitie gaf aan dat enerzijds de vergunninghouder (vanuit
diens verantwoordelijkheid) de gemeente nimmer op deze lacunes heeft gewezen. Anderzijds, zo
stelt de notitie, heeft de gemeente Culemborg na augustus 1989 geen toezichtinspecties in het
bedrijf uitgevoerd en hebben ook andere toezichthoudende instanties geen of onvoldoende controle
uitgeoefend.>® Ten slotte gaf de officier van justitie aan dat deze nalatigheid [in het toezicht] ertoe
heeft geleid dat bezwaarlijk tot strafvervolging kon worden overgegaan. Met het besluit van 11 juli
1991 om niet tot vervolging over te gaan, werd tegelijkertijd de status van vertrouwelijkheid van het
onderzoek van PML-TNO- en het Gerechtelijk Laboratorium opgeheven. Met andere woorden: vanaf

57 Officier van justitie te Utrecht. 3 juli 1991. Persbericht (vuurwerkfabriek). Kenmerk: 1610-91.

58 Notitie van de officier van justitie aan de hoofdofficier van justitie van het arrondissementsparket te
Utrecht. 11 juli 1991. Kenmerk: 6160-896/91.

59 Dit waren het Korps Controleurs Gevaarlijke stoffen, de Arbeidsinspectie en de afdeling Hinderwetzaken
van het Ministerie van Defensie. Opmerkelijk is dat de officier van justitie in de notitie aangaf dat
vertegenwoordigers van deze toezichthoudende instanties het gebrek aan toezicht zelf verklaren uit een
gebrek aan menskracht en/of deskundigheid, en laat in het midden in hoeverre deze argumenten valide
zijn. Het Openbaar ministerie nam dit ter kennisgeving aan en verbond er geen consequenties aan.
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11 juli 1991 konden deze rapporten worden gedeeld en kon vrij worden gecommuniceerd over de
inhoud van deze rapporten.®

Brief aan de minister van Justitie. De hoofdofficier van justitie van het parket Utrecht stuurt de
notitie drie dagen na ontvangst door naar de procureur-generaal van het gerechtshof Amsterdam.®!
De procureur-generaal schreef vervolgens een zorgvuldig geformuleerde aanbiedingsbrief aan de
minister van Justitie. De procureur-generaal zag de implicaties van de vuurwerkramp van Culemborg
kennelijk als ‘Chefsache’. Deze aanbiedingsbrief, inclusief de onderliggende documentatie,
verstuurde hij op 30 juli 1991. Nadat de procureur-generaal kort refereerde aan de explosie in
Culemborg drukte hij de belangrijkste zorg uit aan de minister:

“Naar aanleiding van hetgeen uit de stukken naar voren komt, moge ik u in
overweging geven om in samenspraak met de betrokken ministeries (Defensie,
VenW, SoZaWe, Biza) maatregelen te doen treffen om hiaten zowel in de afstemming
tussen als in de controle en het toezicht door gemeente, het Korps Controleurs
Gevaarlijke Stoffen, de Arbeidsinspectie en de afdeling Hinderwetzaken van het
Ministerie van Defensie in situaties als de onderhavige in de toekomst zoveel
mogelijk te vermijden, temeer daar ik begrepen heb dat deze hiaten zich in het
gehele land zouden kunnen voordoen.”%?

Deze zin in de aanbiedingsbrief van de procureur-generaal richt de aandacht op tekortschietende
toezicht en controle door verantwoordelijke toezichthouders. De aanbiedingsbrief bereikte het
ministerie van Justitie op 5 augustus 1991. Op de aanbiedingsbrief staat een persoonlijke
aantekening: “telefonisch afgedaan.” Aan de Tweede Kamer is later gecommuniceerd dat dit een
uiterst ongebruikelijke werkwijze was. Een mogelijke interpretatie is dat de minister van Justitie de
brief zelf telefonisch heeft afgedaan. Een andere mogelijke interpretatie is dat de minister van
Justitie door de ambtelijke top van het ministerie telefonisch is geinformeerd over deze
aanbiedingsbrief.®® Interpretaties waarbij de minister van Justitie niet zou zijn geinformeerd, lijken
ons hoogst onwaarschijnlijk.

80 Eris wel gesuggereerd dat de vertrouwelijkheid van de rapporten in opdracht van het Openbaar Ministerie

ertoe leidde dat deze zo slecht verspreid zouden zijn geweest. Maar die vertrouwelijke status hebben de
rapporten slechts vijf maanden gehad.

Brief van de hoofdofficier van justitie van het arrondissementsparket te Utrecht aan de procureur-generaal
van het gerechtshof te Amsterdam. 15 juli 1991. Kenmerk: 6160-896/91. Bij de brief is in kopie de notitie
van 11 juli 1991 van de behandelend officier van justitie bijgevoegd.

Aanbiedingsbrief van de procureur-generaal van het gerechtshof Amsterdam aan de minister van Justitie.
30 juli 1991. Bij de brief aan de minister is bijgevoegd alle onderliggende documenten van 11 en 15 juli.
Over de aanbiedingsbrief van de procureur-generaal van het gerechtshof Amsterdam aan de minister van
Justitie is veel te doen geweest. Op de brief staat geschreven “tel. afgedaan.” Wij maken hieruit op dat de
minister deze brief telefonisch heeft afgedaan, of dat de brief telefonisch was afgedaan naar de minister.
Het ministerie van Justitie had later een geheel andere interpretatie: de brief van de procureur-generaal
zou de minister niet hebben bereikt. Naar aanleiding van een uitzending van televisieprogramma Netwerk
van 13 december 2000 stellen, op 15 december 2000, Kamerleden Mosterd en Van de Camp (beiden CDA)
vragen aan de minister van Justitie over de brief. Minister Korthals van Justitie legt in zijn antwoord de
nadruk op de archivering van de brief en niet op het informeren van de minister. Hij stelt: “[v]olgens
aantekeningen op de brief, is deze telefonisch afgedaan en voor notificatie (archivering) aangeboden aan de
registratie. De ambtenaar die destijds de brief heeft behandeld, kan zich desgevraagd de brief en de
afdoening daarvan niet meer herinneren. Daarmee is niet meer na te gaan waarom deze brief de minister
destijds niet persoonlijk heeft bereikt. Het was en is bij het ministerie van Justitie niet gebruikelijk dat dit
soort zaken op een dergelijke wijze worden afgedaan.” (Tweede Kamer 2000-01, Aanhangsel Handelingen,
523). De interpretatie van minister Korthals dat deze brief de minister destijds niet persoonlijk heeft bereikt
vloeit niet logisch voort uit de persoonlijke aantekening. De Commissie Vuurwerkramp Enschede doet geen
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Geinformeerdheid van OM en ministerie van Justitie. Het Openbaar ministerie en (met grote
waarschijnlijkheid) de minister van Justitie zijn gedetailleerd op de hoogte gebracht over de inhoud
van de strafrechtelijke vooronderzoeken en de onderzoeken van PML-TNO en het Gerechtelijk
Laboratorium naar de vuurwerkramp in Culemborg—alsmede van de implicaties voor toezicht en
controle op vuurwerkbedrijven. Wij hebben geen brondocumenten aangetroffen waaruit zou blijken
dat het ministerie van Justitie enige interne opvolging heeft gegeven aan de ambtsberichten.
Gegeven de urgentie die spreekt uit alle ambtsberichten is dit zeer opmerkelijk.

3.5 Instanties die niet of gedeeltelijk waren geinformeerd

Bij drie belangrijke ministeries die ook medeverantwoordelijk waren voor de regulering van vuurwerk
bleven in de onderzoeken buiten beeld omdat zij niet direct opdrachtgever waren. Dit was in de
eerste plaats het ministerie van VenW, dat op dat moment verantwoordelijk was voor het vervoer,
het bezigen en het voorhanden hebben van professioneel vuurwerk.

Het is opmerkelijk dat het ministerie van VenW stelde niet te zijn geinformeerd over de
vuurwerkramp van MS Vuurwerk te Culemborg. Het is, in de eerste plaats, opmerkelijk omdat de
Rijksverkeersinspectie de lijst van stoffen en voorwerpen van ‘groot vuurwerk’ moet hebben
aangeleverd aan de IBW. Dat verzoek riep kennelijk geen vragen op bij deze inspectie. Dat de
Rijksinspectie niet was geinformeerd over de explosie van MS Vuurwerk is nog opmerkelijker als wij
ons realiseren dat deze inspectie een bezigingsvergunning voor professioneel vuurwerk had verleend
aan dit bedrijf. MS Vuurwerk was ontploft en de bezigingsvergunning was niet ingetrokken? Het
ministerie van VenW wist van niets? Dit is buitengewoon ongeloofwaardig.

In de tweede plaats was het ministerie van Defensie niet geinformeerd. Ook dit is opmerkelijk omdat
het bureau Hinderwetzaken verantwoordelijk was voor de advisering van gemeenten bij hun
vergunningverlening en toezicht op vuurwerkbedrijven. In de derde plaats was het ministerie van
VROM niet geinformeerd. Dit ministerie was verantwoordelijk was voor het systeemtoezicht op de
gemeentelijke vergunningverlening in het kader van de Hinderwet en speelde een belangrijke rol in
het externe veiligheidsbeleid op het gebied van gevaarlijke stoffen.

3.5.1 Verspreiding van het rapport door PML-TNO

In eerdere onderzoeken naar de vuurwerkramp is veel aandacht uitgegaan naar de verzendlijst van
het PML-TNO rapport van 22 april 1991. PML-TNO zelf voegde vaak—maar niet altijd—een
verzendlijst toe aan haar rapporten. De verzendlijst blijkt onvindbaar in de officiéle brondocumenten
waar wij toegang toe hebben gekregen. Ook bij PML-TNO zelf hebben wij de verzendlijst van dit
rapport niet verkregen. In 2000, na de vuurwerkramp van Enschede, heeft het Tolteam (deelproject
Milieu) de verzendlijst proberen te achterhalen. Uiteindelijk bleek PML-TNO de lijst te hebben en
heeft het de volgende namen telefonisch doorgegeven aan het Tolteam. Hiervan heeft een
medewerker van het Tolteam een journaal mutatie aangemaakt in het programma Perfect View.%

uitspraak over interpretaties. In het rapport (Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De
Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 262) stelt de commissie dat
“lolnbekend is met wie dit telefoongesprek is gevoerd en op welke wijze deze afdoening heeft
plaatsgevonden.”

Een afschrift van een journaal mutatie is vindbaar op de website van een van de betrokkenen bij de
vuurwerkramp. Omdat deze lijst openbaar is, hebben wij deze integraal opgenomen in ons rapport. De lijst
doet authentiek aan en lijkt geloofwaardig. Enkele spelfouten van namen zijn verklaarbaar vanuit een
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Uit de journaal-mutatie blijkt dat PML-TNO het rapport op eigen initiatief heeft verstuurd naar een
medewerker van het ministerie van VenW en naar het bureau Hinderwetzaken van Defensie.
Opmerkelijk is dat het rapport niet is verstuurd naar de brandweer (ministerie van Biza).® Ook is het
rapport niet verstuurd naar het ministerie van VROM.

Tabel 3.4 Verzendlijst PML-TNO-rapport over de vuurwerkramp van Culemborg
Opdrachtgever De Officier van Justitie te Utrecht
Mede-onderzoeksinstanties Gerechtelijk Laboratorium te Rijswijk

Korps Rijkspolitie district Nijmegen

Arbeidsinspectie 4¢ district te Arnhem.

Rijksoverheid Bureau Hinderwetzaken Defensie

Ministerie van VenW, KCGS (dhr. K. van KCGS)

Ministerie van SZW

Rijksgebouwendienst

Ministerie van EZ, Dienst der Springstoffen

Buitenlandse overheid Department of Defense UK

Particuliere ondernemingen Adviesbureau Hagerman

Action te Amersfoort

Onbekend bedrijf.66

Ministerie van Verkeer en Waterstaat. Dit ministerie was betrokken omdat het verantwoordelijk was
voor het toezicht op de import en het transport van vuurwerk. Bovendien gaf het ministerie van
VenW vergunningen af voor het bezigen en afleveren van professioneel vuurwerk. Een onderdeel van
dit ministerie, het korps Controleurs Gevaarlijke Stoffen (KCGS), was verantwoordelijk voor deze
vergunningverlening en toezicht. Rond de tijd van de vuurwerkramp in Culemborg was dit onderdeel
in transitie en het ging kort daarna op in de rijksverkeersinspectie. De vergunningverlenende
instantie, het KCGS, werd op 22 april 1991 geinformeerd over de vuurwerkramp van Culemborg door
toezending van het PML-TNO rapport. Dit werd toegestuurd naar een KCGS-medewerker, dhr. K., die
betrokken was bij de vergunningverlening en het toezicht op professioneel vuurwerk.®” Deze
medewerker heeft vervolgens het rapport niet verder gedeeld binnen zijn ministerie. Op 24 juni 1991
werd het hoofd van de hoofdafdeling Gevaarlijke Stoffen van het Directoraat-Generaal voor het
Vervoer geinformeerd over de vuurwerkramp van Culemborg. Dat was door toezending van de
notitie van het collega CPR-lid van de brandweer. Het ministerie van VenW heeft niets met de
informatie gedaan, voor zover wij kunnen nagaan.

Ministerie van Defensie. Dit ministerie was betrokken door de advisering en het houden van toezicht
op de opslag van vuurwerk aan het gemeentelijk bevoegde gezag. Deze advisering en toezicht werd
uitgevoerd door het bureau Hinderwetzaken van de dienst Materieel Koninklijke Landmacht. Het
bureau Hinderwetzaken werkte nauw samen met PML-TNO en gaf veel onderzoeksopdrachten aan
PML-TNO in verband met vuurwerk. Dit bureau werd geinformeerd door toezending van het PML-
TNO rapport op 22 april 1991.

woordelijke (telefonische) overname van gegevens via de telefoon. Bovendien lijkt deze verzendlijst sterk

op verzendlijsten die gebruikelijk zijn bij TNO-rapporten die rond deze tijd werden opgeleverd en die wij

hebben ingezien.

Een mogelijke verklaring hiervoor is het eerder besproken wantrouwen dat werd gevoeld vanuit het

Openbaar Ministerie richting de Inspectie Brandweerwezen. Het kan ook gewoon een omissie zijn van PML-

TNO.

66 Wij hebben in verband met beperkte tijd voor het onderzoek de naam van dit bedrijf niet kunnen verifiéren.
In de journaal-mutatie staat: “AS MUBN_STPEG.”

57 Wij noemen deze medewerker van het KCGS specifiek omdat hij—kennelijk op persoonlijke titel—het
rapport heeft ontvangen en omdat hij herhaaldelijk zal terugkomen in het dossier rond professioneel
vuurwerk.
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Ministerie van VROM. Het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM)
was betrokken omdat de Inspectie Milieuhygiéne ‘tweedelijnstoezicht’ uitoefende op de
milieuvergunningverlening van gemeenten aan vuurwerkbedrijven (met het college van BenW als
bevoegde gezag).®® Die tweede lijn hield in dat Inspectie Milieuhygiéne verantwoordelijk was voor
het traject van vergunningverlening in het kader van de Hinderwet: precies het traject waar het
Openbaar Ministerie zulke grote hiaten waarnam. Het Openbaar Ministerie noch de minister van
Justitie grepen de gelegenheid aan om de (regionale) Inspectie Milieuhygiéne te informeren over, of
te betrekken bij, het onderzoek.®® Op 24 juni 1991 werd de verantwoordelijke directeur Stoffen,
Risicobeheersing en Straling van het directoraat-generaal Milieubeheer van VROM, als lid van de
CPR, geinformeerd over de vuurwerkramp. Toen werd de notitie van diens collega CPR-lid van
brandweer verzonden binnen de CPR. Het ministerie van VROM heeft niets met de informatie
gedaan, voor zover wij kunnen nagaan.

Voor het niet-betrekken van de Inspectie Milieuhygiéne of het ministerie van VROM bij onderzoek
naar de vuurwerkramp van Culemborg zijn verschillende verklaringen mogelijk. Wellicht lag daaraan
dezelfde aarzeling ten grondslag als bij de Inspectie Brandweerwezen met betrekking tot
belangenverstrengeling. Maar het is opmerkelijk dat de (regionale) Inspectie Milieuhygiéne niet zelf
het initiatief nam om betrokken te raken bij het onderzoek.”® De Inspectie Brandweerwezen had dit
immers wel gewoon afgedwongen. Wellicht dat een ontbrekende tweedelijnstoezichtspraktijk bij de
Inspectie Milieuhygiéne debet is geweest aan deze passieve houding. In hoofdstuk 6 gaan wij hierop
meer uitgebreid in.

Vuurwerkbranche. Het is zeer opmerkelijk dat wij geen enkel brondocument hebben aangetroffen
dat erop kan wijzen dat (vertegenwoordigers van) de vuurwerkbranche zijn geinformeerd over de
resultaten van het onderzoek—anders dan via het persbericht of berichtgeving in de publieke media.
Dit is zeker opmerkelijk gezien het feit dat er twijfels waren gerezen over de juistheid van het gebruik
van transportclassificaties voor opslag en dat de oorzaak voor de massa-explosie niet kon worden
achterhaald.

Gemeente Culemborg. Het Openbaar Ministerie noch PML-TNO hadden het nodig gevonden om de
gemeente Culemborg—als bevoegd gezag verantwoordelijk voor de vergunningverlening, toezicht en
handhaving bij MS Vuurwerk—in te lichten over de resultaten van het onderzoek van PML-TNO. Dit
blijkt uit het feit dat de gemeente Culemborg op 25 oktober 1991 een verzoek doet bij het ministerie
van Justitie om de onderzoeksrapporten te kunnen ontvangen over de explosie van MS Vuurwerk.”
Het is vreemd dat het bevoegde gezag, dat de Hinderwetvergunning had verleend, niet door de
rijksoverheid werd geinformeerd over de ramp die zich binnen het bedrijf had voltrokken.

68 70 had de gemeente Culemborg, in overeenstemming met de geldende regelgeving, de regionale inspectie

Milieuhygiéne Gelderland geinformeerd over de Hinderwetvergunning die was verleend aan MS Vuurwerk.

Zie: Zie: Rapport van de Inspectie voor het Brandweerwezen, district Ill. 19 maart 1991.

Het is opmerkelijk dat van de inspectie Milieuhygiéne geen brondocumenten beschikbaar zijn van voor

2000 in archieven van de rijksoverheid die duiden op correspondentie over de vuurwerkramp in Culemborg.

70 De Commissie Onderzoek Vuurwerkramp (COV) concludeert dat “[v]an de Inspectie Milieuhygiéne-
Gelderland had mogen worden verwacht dat zij contact had opgenomen met het Openbaar Ministerie in
Utrecht, om zich op de hoogte te stellen van eventuele acties aan die kant.” (Commissie onderzoek
vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 383).

71 Zie: brief van de gemeente Culemborg aan de Arrondissementsrechtbank Utrecht. 25 oktober 1991. M.S.
Vuurwerk B.V. te Culemborg. Zonder kenmerk. De gemeente Culemborg kreeg van de
Arrondissementsparket Utrecht antwoord op 6 december 1991 door toezending van een formulier waaruit
bleek dat de gemeente een afschrift van de opgevraagde stukken kon inzien/ ophalen in Utrecht. Kenmerk:
041032-1/0919-1 Unit-I.
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3.5.2 Niet-ontvangst van het PML-TNO-rapport als een onterecht excuus

Aan de verspreiding van het zeer technische PML-TNO-rapport werd later—in onderzoeken naar de
opvolging van de vuurwerkramp van Culemborg—een soort ‘magische’ waarde toegekend. Na de
vuurwerkramp van Enschede werd het PML-TNO-rapport sterk verbonden met het afleggen van
politieke verantwoording. De burgemeester van Enschede verklaarde bijvoorbeeld dat hij zou zijn
afgetreden wanneer hij eerder had geweten van het PML-TNO-rapport.”? Daarnaast werd het PML-
TNO-rapport sterk verbonden met het leren van lessen. Het feit dat geen lessen zouden zijn
getrokken van de vuurwerkramp in Culemborg werd geweten aan het feit dat dit rapport zou zijn
verdwenen in de diepe laden van de Haagse ministeries. Onderzoeken na de vuurwerkramp van
Enschede rapporteerden dat het PML-TNO-rapport nooit formeel zou zijn gedeeld in vergaderingen
van de interdepartementale Commissie Preventie van Rampen door gevaarlijke stoffen. Dat werd
weer gebruikt als argument ter rechtvaardiging van het gebrek aan slagvaardigheid binnen de CPR na
de vuurwerkramp van Culemborg.”® Na lezing van dit hoofdstuk mag het duidelijk zijn dat deze
rechtvaardiging geen grond had.

Er is—al dan niet doelbewust—de fictie gecreéerd dat kennis over de vuurwerkramp van Culemborg
niet zou zijn gedeeld vanwege de beperkte verzendlijst van het zeer technische PML-TNO-rapport.
Wij weten inmiddels dat het PML-TNO-rapport zeer technisch was geschreven en dat de belangrijke
implicaties ervan door beleidsmakers en besluitvormers niet gemakkelijk uit het rapport konden
worden afgeleid. Uit het voorgaande leiden wij af dat de implicaties van het rapport voor beleid, wet-
en regelgeving werden vertaald door het Openbaar Ministerie. Het OM richtte zich met name op de
juridische aspecten van toezicht en controle. Bovendien waren er meer bronnen waarvan kennis
over Culemborg werd gedeeld. De implicaties van de vuurwerkramp van Culemborg voor preventie
en preparatie door de brandweer werden binnen het ministerie van Binnenlandse Zaken uitgewerkt
op grond van het rapport van de IBW. Het ministerie van SZW realiseerde zich dat voor
vuurwerkbedrijven wellicht een speciaal regime nodig was van een arbeidsveiligheidsrapport.
Kortom, de ‘vertaalde’ kennis van het PML-TNO-rapport bevond zich op heel veel plekken binnen de
ministeries van SZW, BiZa en Justitie.

3.6 Samenvatting en conclusies
3.6.1 De aanbevelingen

Verschillende rapporten en notities formuleerden aanbevelingen over (1) onderzoek, (2) beleid, wet-
en regelgeving en (3) de uitvoeringspraktijk. Wat betreft onderzoek werd aanbevolen om de

oorzaken van de vuurwerkramp te onderzoeken met het oog op het beheersen en kwantificeren van
de veiligheidsrisico’s bij vuurwerkbedrijven. Ook moest er onderzoek worden gedaan naar passende

72 Zie: Robert Fleury, De Waarheid, uitgezonden op 26 februari 2021, 1:06.54. Oud-burgemeester Mans stelt
in het interview ten onrechte dat het Culemborg rapport in den diepe lade zou zijn verdwenen. Deze
uitspraak veronderstelt dat het bevoegd gezag van iedere gemeente de eigen verantwoordelijkheid zou
hebben gehad om een technisch PML-TNO-rapport te vertalen naar eigen normen en richtlijnen.
Gemeenten hadden deze verantwoordelijkheid niet en ook niet de expertise in huis om deze vertaling
adequaat vorm te geven. Bovendien, wanneer iedere gemeente eigen regels zou hebben mogen stellen op
basis van een technisch PML-TNO-rapport, zou dit leiden tot een lappendeken van (rechtsongelijke)
veiligheidseisen aan vuurwerkbedrijven. Oud-burgemeester Mans stelt wel terecht in het interview dat de
verantwoordelijkheid hiervoor lag bij de rijksoverheid.

73 Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28
februari 2001, p. 378. In hoofdstukken 4 en 5 komen wij tot een andere verklaring voor het gebrek aan
slagvaardigheid binnen de CPR dan eerdere onderzoeksrapporten.
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classificaties van vuurwerk in transport- en opslagcondities. Bovendien moest er nieuw onderzoek
worden gedaan naar passende veiligheidsafstanden en bijbehorende criteria.

Wat betreft beleid, wet- en regelgeving werden de aanbeveling gedaan om het beleid ter zake van de
verwerking en opslag van vuurwerk te herzien—in het bijzonder (de benadering van) regelgeving. Er
moest aanvullende regelgeving worden geformuleerd in samenspraak met overheden, instanties en
deskundigen. Daarbij moest de vraag aan de orde komen of vuurwerkbedrijven nog wel te
handhaven waren op relatief korte afstand van deze gemeenschap. Daarbij moest het (te
verwachten) gedrag van de vuurwerkbedrijven in acht worden genomen.

Wat betreft de uitvoeringspraktijk werden er aanbevelingen gedaan om de praktijk te beéindigen
waarin de transportclassificatie zonder meer werd omgezet in een classificatie voor andere
doeleinden—en de procedure van classificatie te evalueren. Daarnaast werd aanbevolen om een
inventarisatie te maken van vuurwerkbedrijven en gehanteerde opslagmethoden van professioneel
vuurwerk en dit te laten controleren door een deskundige instantie. Ook werd aanbevolen om nader
te kijken naar verplichtingen die het verlenen van een gemeentelijke Hinderwetvergunning schept
voor bedrijf en gemeente. Tenslotte was een belangrijke aanbeveling om via maatregelen hiaten in
de afstemming tussen, en toezicht door, toezichthoudende instanties te vermijden.

3.6.2 De situatie bij MS Vuurwerk

MS Vuurwerk was een bedrijf dat professioneel vuurwerk produceerde voor evenementen en
verkoop. Het bedrijf had een bezigingsvergunning en een afleververgunning voor professioneel
vuurwerk afgegeven door het Korps Controleurs Gevaarlijke Stoffen van het ministerie van Verkeer
en Waterstaat. Controleurs van dit korps kwamen bijna wekelijks controleren. De controleurs hadden
ook de bevoegdheid om de Hinderwetvergunning van de gemeente (Culemborg) te controleren. De
gemeente Culemborg had veel minder actief toezicht gehouden op de Hinderwetvergunning.

MS Vuurwerk had meer vuurwerk opgeslagen dan de Hinderwetvergunning toestond (10.500
kilogram vuurwerk in plaats van 8000). Bovendien was er—tegen de vergunning in—professioneel
vuurwerk opgeslagen in een oude oorlogsbunker. Het vuurwerk was niet ‘zwaarder’ dan was
toegestaan. Er was uitsluitend 1.3 geclassificeerd vuurwerk opgeslagen, naast los vuurwerk in een
werkbunker. MS Vuurwerk was relatief veraf gelegen van de woonbebouwing. Desondanks was de
impact van de explosie enorm.

3.6.3 Geinformeerdheid van ministeries en gemeente

Eris in eerdere onderzoeken na de vuurwerkramp van Enschede een beeld geschetst dat de
vuurwerkramp van Culemborg in 1991 zich grotendeels aan het zicht heeft onttrokken van
verantwoordelijke ambtelijke diensten en bestuurders. De Commissie onderzoek vuurwerkramp
stelde in haar eindrapport dat externe veiligheid in het overheidsbeleid weinig prioriteit had gehad.
De commissie stelde bovendien dat vrijwel geen van de betrokken ministeries was geinformeerd
over de vuurwerkramp van Culemborg.”

Onze analyse in dit hoofdstuk laat een totaal ander beeld zien. Op de directies van belangrijke, direct
betrokken ministeries in Den Haag waren functionarissen wel degelijk diep doordrongen van de ernst

74 Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp. 28 februari 2001. Eindrapport, p. 230.
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van de explosie van het vuurwerkbedrijf in Culemborg. Zij snapten welke potentieel grote implicaties
de vuurwerkramp in Culemborg kon hebben voor vervolgonderzoek, voor herziening van wet- en
regelgeving, voor het voorkomen van hiaten in de vergunningverlening, handhaving en toezicht en
voor de preventie van, en preparatie op, mogelijke nieuwe ongelukken bij vuurwerkbedrijven.

De ministeries en de interdepartementale Commissie Preventie van Rampen door gevaarlijke stoffen
(CPR) waren veel beter geinformeerd over de (aanbevelingen naar aanleiding van de) vuurwerkramp
van Culemborg dan tot nu toe is gerapporteerd.

Bij twee ministeries werd zelfs de minister snel na de vuurwerkramp van Culemborg geinformeerd:
dit betrof het ministerie van SZW en Justitie. Bij het ministerie van Binnenlandse Zaken werd de
informatie gedeeld tot het niveau van de directeur brandweer van het directoraat-generaal
Openbare Orde en Veiligheid. De drie ministeries vertaalden de bevindingen naar hun eigen
specifieke verantwoordelijkheid: arbeidsveiligheid (SZW), toezicht en controle (Justitie) en preventie
en preparatie (BiZa).

Opmerkelijk genoeg stelden twee ministeries die verantwoordelijkheid droegen voor (toezicht op) de
vergunningverlening (VenW en VROM) later zelf dat zij niet op de hoogte waren geweest van de
vuurwerkramp van Culemborg. Een belangrijk onderdeel van het ministerie van VenW (het Korps
Controleurs Gevaarlijke Stoffen, KCGS) is wel degelijk op de hoogte gesteld. Dit korps was
verantwoordelijkheid voor vergunningverlening en toezicht op het vervoer, het bezigen en het
afleveren van professioneel van vuurwerk. Het bedrijf waaraan dit korps een bezigings- en
afleveringsvergunning had verleend, was ontploft. Er zal toch zeker zijn teruggekoppeld dat de
vergunning moest worden ingetrokken. Daarnaast heeft het KCGS een overzicht geleverd van het
door MS Vuurwerk geimporteerde professioneel vuurwerk en heeft het—naar aanleiding van de
vuurwerkramp van Culemborg—een lijst aangeleverd met daarop alle vuurwerkbedrijven die
professioneel vuurwerk bezigden. Ten slotte heeft een medewerker van het KCGS het rapport van
PML-TNO ontvangen.

Het ministerie van VROM, dat verantwoordelijk was voor tweedelijnstoezicht op
vergunningverlening, toezicht en handhaving door gemeenten (VROM) was geinformeerd via de
lokale afdeling van de Inspectie Milieuhygiéne. Het ministerie van Defensie, dat via het bureau
Hinderwetzaken verantwoordelijk was voor de advisering van gemeenten, ontving het
onderzoeksrapport van PML-TNO door toezending van PML-TNO zelf.

In de reconstructie van de lessen van de vuurwerkramp van Culemborg is de nadruk komen te liggen
op het feit dat de gemeente Enschede niet was geinformeerd over de vuurwerkramp van
Culemborg.” Dit veronderstelde dat gemeentebesturen zelfstandig beleid hadden kunnen
ontwikkelen ten behoeve van hun vergunningverlening aan vuurwerkbedrijven op grond van een
dergelijk technisch rapport. Bovendien: het bevoegde gezag dat de Hinderwetvergunning aan MS
Vuurwerk zelf verleende (het college van Burgemeester en Wethouders van de gemeente
Culemborg) werd ook niet door de rijksoverheid geinformeerd over de uitkomsten van de
onderzoeken. Dat gebeurde pas toen het gemeentebestuur er zelf uitdrukkelijk om vroeg.

7> Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp. 28 februari 2001. Eindrapport, p. 229.
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HOOFDSTUK 4

OPVOLGING NA CULEMBORG: ONDERZOEK EN NORMEN VOOR
VEILIGHEIDSAFSTANDEN

In het vorige hoofdstuk bespraken wij de aanbevelingen die naar aanleiding van de vuurwerkramp
van Culemborg waren geformuleerd. In dit hoofdstuk buigen wij ons over de opvolging van de
aanbevelingen op het gebied van onderzoek. Drie onderzoekaanbevelingen hadden betrekking op de
oorzaken van de explosie. De eerste aanbeveling was dan ook om de oorzaken van de vuurwerkramp
van Culemborg te achterhalen, met het oog op het beheersen en kwantificeren van de
veiligheidsrisico’s bij vuurwerkbedrijven. Daarnaast werd er na de vuurwerkramp van Culemborg
aanbevolen om onderzoek te doen naar de veiligheid van het vuurwerk zelf. Waren er verschillen in
passende classificaties van vuurwerk in transport- en opslagcondities? Ook werd aanbevolen om de
classificatieprocedure te evalueren. Een vierde onderzoekaanbeveling had betrekking op de gevolgen
van de explosie. Deze aanbeveling stelde dat het nieuwe onderzoek uitsluitsel zou moeten geven
over passende veiligheidsafstanden en bijbehorende criteria.

In paragraaf 4.1 bespreken wij op welke wijze er opvolging is gegeven aan de eerste drie
onderzoekaanbevelingen naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg. In deze paragraaf
bespreken wij het onderzoek naar oorzaken van de vuurwerkramp en de veiligheid van vuurwerk
onder verschillende omstandigheden. In paragraaf 4.2 gaan wij nader in op de vierde
onderzoekaanbeveling. In deze paragraaf bespreken wij bespreken hoe de resultaten van het
onderzoek zijn vertaald in normen voor de praktijk van vergunningverlening en toezicht op de opslag
van (professioneel) vuurwerk. Wij richten ons daarbij op normen over veiligheidsafstanden omdat
deze centraal stonden in de aanbevelingen.

In dit hoofdstuk bespreken wij de periode tussen 1975 en 1994. In deze periode zijn de meeste
experimenten uitgevoerd.! Opmerkelijk genoeg is de ontwikkeling van nieuwe kennis over de
mogelijke gevaren van vuurwerkopslag na de vuurwerkramp van Culemborg nooit eerder het
onderwerp geweest van onderzoek. Een reconstructie van het onderzoek naar de gevaren van
vuurwerk naar aanleiding van de vuurwerkramp van Enschede—die wij presenteren in dit

Onderzoek in de periode tussen 1994 en 2000 hebben wij geintegreerd in hoofdstuk 5 waar wij de
ontwikkeling van beleid, wet- en regelgeving bespreken. Het betrof in die latere periode voornamelijk
onderzoeksactiviteiten gericht op het formuleren van richtlijnen. Onderzoek naar de gevaren van vuurwerk
die plaatsvonden na de vuurwerkramp van Enschede bespreken wij in hoofdstukken 8 en 9.
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hoofdstuk—is nieuw en niet eerder gepubliceerd.? De inspectierapporten noch de rapporten van de
Commissie onderzoek vuurwerkramp naar aanleiding van de vuurwerkramp in Enschede hebben
hieraan geen aandacht besteed.?

4.1 Onderzoek naar de gevaren van vuurwerk (1975 — 1994)

In het vorige hoofdstuk is duidelijk geworden dat de technische onderzoeken naar de explosie bij MS
Vuurwerk vragen opriepen. De enorme explosie kwam als een volslagen verrassing. Kennelijk was er
een mechanisme dat vuurwerk met een relatief ‘lichte’ transportclassificatie kon doen ontploffen in
een massa-explosie met verwoestende effecten. Veel aanbevelingen naar aanleiding van de
vuurwerkramp in Culemborg gingen dan ook over onderzoek dat gedaan moest worden naar de
oorzaken van de massa-explosie en de juistheid van de gevarenclassificatie van vuurwerk.

4.1.1 Kwam de explosie in Culemborg als een volslagen verrassing?

Bij de constatering dat de massa-explosie bij MS Vuurwerk als een volslagen verrassing kwam, hangt
natuurlijk de vraag ‘boven de markt’ of er niet eerder aanwijzingen waren gevonden voor de massa-
explosiviteit van relatief ‘licht’ vuurwerk bij opslag. Het blijkt dat het Prins Maurits Laboratorium van
TNO (PML-TNO) in mei 1990—een jaar voor de massa-explosie bij MS Vuurwerk—een aanwijzing
kreeg dat vuurwerk met een relatief ‘lichte’ transportclassificatie (1.3) toch massa-explosief kan
reageren wanneer het (in een kist) wordt opgesloten. Het is natuurlijk wijsheid achteraf om naar dit
onderzoek te refereren als een aanwijzing. Daarom geven wij eerst een kort overzicht van het
onderzoek naar vuurwerk dat hieraan voorafging. Daarbij hebben wij niet uitputtend al het
onderzoek besproken maar alleen de relevante rapporten—ook al zijn deze talrijk. Wij hanteren bij
de bespreking een chronologische volgorde.

Oriénterende brandproeven met vuurwerk (1975).* In augustus en september 1975 voerde het
Technologisch Laboratorium van TNO-EV (Explosieveiligheid) enkele oriénterende brandproeven uit
met vuurwerk in transportverpakking en opslagverpakking.® Uit de experimenten bleek dat:

2 Nade vuurwerkramp van Enschede hebben verschillende ministeries geprobeerd om het onderzoek van
TNO te reconstrueren. Daar zijn enkele interne notities over geschreven—sommige meer volledig dan
andere. Ook bij de processen tegen de Staat hebben eisende partijen geprobeerd om een reconstructie te
maken van het onderzoek. Deze reconstructies waren gekleurd vanuit de belangen van de partijen. Inzage
in de TNO-rapporten blijft uiterst problematisch omdat TNO steeds verwijst naar toestemming van
opdrachtgevers. In hoofdstuk 2 hebben wij kort uiteengezet op welke wijze wij toegang hebben verkregen
tot vrijwel alle relevante TNO-rapporten.

3 In hoofdstuk 7 gaan wij in op mogelijke verklaringen hiervoor.

4 Groothuizen, Th.M. en J. Romijn. 2 juni 1975. Oriénterende brandproeven met vuurwerk in transport en
opslagverpakking. Rijswijk: Technologisch Laboratorium RVO-TNO Externe Veiligheid. Kenmerk: TLT 4218.
Onderzoek in opdracht van DGA van SZW. In het rapport was geen verzendlijst opgenomen.

> Het directoraat-generaal van de Arbeid van het ministerie van SoZaWe wilde van TNO weten wat de
gevaaraspecten waren van vuurwerkbranden met “groot” en met “klein” vuurwerk. Het onderzoek werd
uitgevoerd in overleg met de werkgroep “Opslag vuurwerk en andere springstoffen” van de Commissie
Preventie van Rampen door gevaarlijke stoffen (CPR). Deze werkgroep was later niet meer actief.
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Klein vuurwerk na enige tijd grotendeels binnen de verpakking verbrandde.® Hoe compacter het
vuurwerk was opgeslagen, hoe geringer de brandstichtende effecten.

Groot vuurwerk al binnen vijftien seconden explodeerde. TNO adviseerde daarom voor groot
vuurwerk de ‘NAVO-richtlijnen’ aan te houden.” Omdat winkeliers dit soort vuurwerk vaak
opsloegen in vuurwerkkasten, adviseerde TNO om nader onderzoek te doen naar de effecten
van opslag van groot vuurwerk.®

Brandweer-experiment met “klein” vuurwerk (1977).° In 1977 deed de brandweer van Dordrecht
enkele brandproeven met consumentenvuurwerk dat detaillisten verkochten.’® Om een vergunning
te verkrijgen, moesten detaillisten de beschikking hebben over een brandwerende kluis (voor max.
50 kilogram vuurwerk) of een brandwerende kist (voor maximaal 5 kilogram vuurwerk). De Dordtse
brandweer wilde weten of deze voorzieningen ook enige zin hadden, mocht er brand ontstaan in de
winkel.

Bij de proef met een brandwerende kluis (gevuld met vuurwerk) in een brandend gebouw
gebeurde er niets.!! Na 30 minuten bluste de brandweer het gebouw.

Bij de proef met een kist, van binnen bekleed met brandwerend materiaal, pakte de brandweer
het anders aan. Enthousiast werden twee zakken met elk 40 kilogram vuurwerk in het vuur
gegooid. “Na 30 seconden ontstond er in de ruimte een waar inferno van trommelvuur dat
werkelijk schrikwekkend was,” zo rapporteerde de brandweer. Na 21 minuten explodeerde
vervolgens de kist met 5 kilogram vuurwerk.

Op grond van deze waarnemingen concludeerde de brandweer dat een brandweerman tijdens een
brand in een ruimte met correct opgeslagen vuurwerk gedurende 20 minuten genoeg beschermd
was om de brand ook veilig te kunnen blussen.

10

11

De proeven vonden plaats per eenheidsverpakking en in de buitenlucht. PML-TNO testte in de buitenlucht
telkens één kist/karton vuurwerk verpakt in de transportverpakking. De verpakkingen werden overgoten
met een liter petroleum en vervolgens met brandend houtwol ontstoken De proeven met groot vuurwerk
zijn gehouden op schietkamp De Harskamp van Defensie, die met klein vuurwerk bij PML-TNO.

Dit betreft klasse-2 explosieven conform NAVO-richtlijn AC/258-D/70. De explosies waren niet vergelijkbaar
met kruit en daarom door PML-TNO niet als massa-explosief geclassificeerd.

Zie: Groothuizen, Th.M. en J. Romijn. Augustus 1976. Gevaarlijkheid van vuurwerk in kasten bij de
detailhandel. Rijswijk: TL-TNO. Kenmerk: T 6075; Cruysberg, E.E.A. December 1979. Hittestralings-metingen
bij brandproeven met vuurwerk in kasten bij de detailhandel. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1979-IN58.
Zie: Leer, L.J. van der. 1977. Natuurgetrouwe beproeving van opslagruimte voor vuurwerk in Dordrecht.
Brand en Brandweer. Jaargang 1997/1, pp. 253-4. De beschrijving is gebaseerd op dit artikel.

Een jaar eerder had PML-TNO een vergelijkbaar onderzoek gedaan in opdracht van het Ministerie van
Sociale zaken, Directoraat-Generaal van de Arbeid. Daarin concludeerde PML-TNO dat eenvoudige
blusmiddelen weinig invioed op een dergelijke brand hadden en dat er toxische stoffen konden vrijkomen
bij een dergelijke brand. Zie: Groothuizen, Th.M. en J. Romijn. Augustus 1976. Gevaarlijkheid van vuurwerk
in kasten bij de detailhandel. Rijswijk: Prins Maurits Laboratorium TNO. Kenmerk: TL T 6075.

De Dordtse brandweer metselde een kluis in haar oefengebouw en vulde deze met 50 kilogram vuurwerk in
plastic zakken. Volgens opgave in het artikel werden de muren van de kluis opgebouwd uit halfsteens
metselwerk met daarop een dak, bestaande uit betonplaten van 5 cm dikte (met aangesmeerde naden). Er
werd een deur geplaatst van 19 mm. dikke multiplexplaat die tenminste 25 cm. over de betonplaten en
muren viel. Aan de binnenkant van de deur is een brandwerende plaat van 10 mm. gespijkerd. Vervolgens
werd de binnenruimte van het oefengebouw gevuld met kratjes gevuld met karton en daarna in brand
gestoken. De temperatuur boven op de kluis liep op tot 450° Celsius en in de kluis 32° Celsius.
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Veiligheid van MAVO-boxen voor vuurwerkopslag. (1981)** In opdracht van Defensie onderzocht
PML-TNO in 1981 hoe veilig MAVO-boxen zijn voor de opslag van vuurwerk. Uit het onderzoek bleek
dat de hoge temperaturen en de gering wanddikte van MAVO-boxen ertoe leiden dat deze boxen
een grote kans hebben op instorten. PML-TNO adviseerde daarom MAVO-boxen op een minimale
afstand te plaatsen van 15 meter van elkaar, of naast elkaar met daartussen een gemetselde wand
van 20 centimeter ertussen. Op grond van de NAVO-richtlijnen stelde PML-TNO dat een minimum
veilige afstand van 25 meter voor hoeveelheden tot 12.000 kilogram toereikend was.

Veiligheidsafstanden voor ‘klein’ vuurwerk (1984).* PML-TNO onderzocht in 1984
veiligheidsafstanden voor relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk. Het bureau wilde richtlijnen
opstellen voor de veilige opslag van 500 tot 20.000 kilogram vuurwerk van klasse 1.4. PML-TNO
onderzocht daarbij verschillen tussen vuurwerk dat al dan niet in transportverpakking was
opgeslagen. Bij de combinatie van onverpakt met verpakt vuurwerk ontbrandde eerst het onverpakt
vuurwerk. Pas daarna ontbrandden een voor een de verpakte eenheden. PML-TNO concludeerde
hieruit dat:
- Vuurwerk in transportverpakking niet in een keer zal ontbranden of (massa-)explosief zal
reageren. PML-TNO adviseerde daarom een veilige afstand van 25 meter.
- Brandend onverpakt vuurwerk in opsluiting (grote) vuurtongen geeft. PML-TNO adviseerde een
veilige afstand die varieerde van 25 meter (1.000 kg.) tot 84 meter (20.000 kg.).

Brandexperimenten met ‘klein’ vuurwerk (1986).%* PML-TNO onderzocht in opdracht van het bureau
Hinderwetzaken van Defensie in 1986 het effect van brandend vuurwerk in transportverpakking
onder verschillende verpakkings- en opsluitingscondities: in een kast en in een omslag/ ompakruimte.
Het bleek dat assortimentspakketten die uit de transportverpakking zijn gehaald op dezelfde wijze
verbrandden als los gestort klein vuurwerk. Bij vuurwerk dat verpakt was in kartonnen dozen bleek
na enkele ontbrandingen van aparte dozen een gelijktijdige ontbranding te volgen van alle dozen
(vergelijkbaar met onverpakt vuurwerk). Een brand in grotere hoeveelheden vuurwerk bleek ook
sneller te verlopen. Tenslotte bleek dat de opsluitingsconditie van een dak leidde tot een sneller
verlopende brand.?

2 Harmanny, A. Maart 1981. Onderzoek naar de opslag van vuurwerk in MAVO-boxen. Intern rapport.
Rijswijk: PML-TNO Kenmerk: L 3004/ A71/KL/118. Het interne concept-rapport was uitsluitend verstuurd
naar Dienst Materieel Koninklijke Landmacht, zie: Brief van PML-TNO aan DMKL-HW/OS van 17 maart 1981
over Mavo-boxen voor vuurwerkopslag. Kenmerk: 81 TR 193.

13 Harmanny, A. Juni 1984. Veiligheidsafstanden voor vuurwerk. Rijswijk: PML-TNO Kenmerk: PML 1984-48.
Het rapport werd alleen naar het bureau Hinderwetzaken van Defensie (DMKL) verstuurd, dat
opdrachtgever was.

14 Zie: Gool, M.A. van, H.H. Kodde en A. Harmanny. Juli 1986. Brandexperimenten met klein vuurwerk. Rijswijk:
PML-TNO. Kenmerk: PML 1986-65. De experimenten waren bedoeld om het bureau Hinderwetzaken een
betere onderbouwing te bieden voor advisering in het kader van de Hinderwet.

15 Dit is ten gevolge van warmteaccumulatie. In 1987 deed PML-TNO een vervolgonderzoek naar het effect
van een sprinklerinstallatie op het verloop van de brand. De conclusie was dat een sprinklerinstallatie een
flink blussend effect heeft op de ontwikkeling van een vuurwerkbrand. In hoofdstuk 9 besteden wij
aandacht aan het bestrijden van vuurwerkbranden. Zie: Meulenbrugge, J.J. Juni 1987. Effect van een
sprinklerinstallatie op een vuurwerkbrand. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1987-12.
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Inventarisatie van ‘groot’ vuurwerk in Nederland (1988).2° In opdracht van Defensie deed PML-TNO in
1988 een inventarisatie van de wijze waarop professioneel vuurwerk werd opgeslagen in Nederland.
Voor de inventarisatie werden zes Nederlandse bedrijven bezocht. PML-TNO concludeerde dat de
opslag van professioneel vuurwerk in het algemeen op ordelijke wijze plaatsvond. Tegelijkertijd
constateerde PML-TNO dat vuurwerk zowel verpakt als onverpakt werd opgeslagen—soms in
combinatie. Wat betreft de hoeveelheden professioneel vuurwerk stelde PML-TNO vast dat het
professioneel vuurwerk register—voorgeschreven door het KCGS—net zoveel verschijningsvormen
kende als er bedrijven waren. Op basis van het KCGS-register kon nooit op enig moment de totale
hoeveelheid professioneel vuurwerk die in Nederland aanwezig was, berekend worden. De reden
was dat de geproduceerde hoeveelheid niet was opgenomen in het register.

Explosieve stoffen en arbeidsveiligheid (1989).) In opdracht van SZW onderzocht PML-TNO in 1989
de veiligheid van explosieve stoffen in relatie met arbeid. Het was een omvangrijk rapport dat
bestond uit zes delen. In deel 2 werd aandacht geschonken aan de effecten die het gevolg zijn van
een explosie—aan de hand van de indeling van de explosieve stoffen in de gevarenklassen volgens de
VN-aanbeveling. Er werden diverse effectniveaus onderscheiden met bijbehorend scenario.®

Onderzoek naar de risico’s van ‘groot’ vuurwerk (1990).*° Tenslotte voerde PML-TNO in 1990 het
onderzoek uit dat achteraf ‘profetisch’ kan worden genoemd nadat de vuurwerkramp van Culemborg
zich een klein jaar later voltrok. PML-TNO kreeg de opdracht van bureau Hinderwetzaken van
Defensie om een onderbouwing te geven “van de werkelijke risico’s die verbonden zijn aan de in de
praktijk aangetroffen wijze van opslag van groot vuurwerk in Nederland.” Kennelijk was er voor het
bureau Hinderwetzaken, na de inventarisatie van 1988, aanleiding voor een onderzoek naar de
mogelijke gevaarlijke effecten die waren verbonden aan de opslag van professioneel (‘groot’)
vuurwerk. Het ging bureau Hinderwetzaken om drie effecten: (1) de optredende drukimpuls, (2) het

16 Rooijers, A.J.Th. 1988. Inventarisatie van legaal aanwezig groot-vuurwerk binnen Nederland. Rijswijk: PML-
TNO. Kenmerk: PML 1988-IN36. Dit rapport ontbreekt in de archieven van de rijksoverheid. Voor onze
beschrijving hebben wij gebruik gemaakt van een interne conceptnotitie van 4 april 2002, getiteld:
Overzicht en samenvatting van TNO-onderzoeken. De auteur van deze conceptnotitie is onbekend. De
notitie hebben wij aangetroffen in het archief van het ministerie van Justitie en Veiligheid.

17 Zie: Rooijers, A.J. Th. Januari 1989. Explosieve stoffen en arbeidsveiligheid. Rijswijk: Prins Maurits
Laboratorium TNO. Kenmerk: PML 1989-C25. Omdat ook dit rapport ontbreekt in de archieven van de
rijksoverheid (opdrachtgever SoZaWe) hebben wij voor onze beschrijving gebruik gemaakt van de interne
conceptnotitie van 4 april 2002.

18 In deel 4 van het rapport deed PML-TNO uitspraken over welke aspecten in ogenschouw moesten worden
genomen bij een toekomstige regelgeving. Bureau Hinderwetzaken constateerde later dat de
veiligheidsafstanden in dit rapport afweken van die uit 1984 en 1992 (die identiek waren). In het licht van
de vuurwerkrampen van Culemborg en Enschede had het zeer interessant geweest wanneer dit rapport nog
beschikbaar was geweest.

19 Zie: Amelsfort, R.J.M. van. 1990. Mei 1990. Inleidende beproevingen van enkele soorten groot vuurwerk.
Rijswijk: Prins Maurits Laboratorium TNO. Kenmerk: PML 1990-28. Het onderzoek was verstuurd naar de
afdelingen HWO van de Koninklijke Landmacht, de Koninklijke Luchtmacht en de Koninklijke Marine, naar
het bureau Hinderwetzaken van Defensie en naar DWOO (Brandweer, BiZa). Daarnaast was het rapport
verzonden naar de bedrijven MS Vuurwerk, Broekhoff Vuurwerk en JNS Pyrotechniek die het vuurwerk
hebben aangeleverd.
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hittestralingsniveau, (3) de uitworp van scherven en brokstukken.?® PML-TNO testte representatief
vuurwerk zowel apart (“enkelstuks”) als opgeslagen in de transportverpakking. Belangrijk is dat PML-
TNO de tests uitvoerde onder verschillende opsluitingscondities.?* Die opsluitingscondities
bestonden uit kartonnen dozen en kisten.??

Bij één experiment trad een heel sterk effect op.?® Een houten kist met 42 slagbommen van 8
centimeter (transportclassificatie 1.3) detoneerde volledig nadat twee slagbommen af waren gegaan.
De onderzoekers waren zeer verbaasd over de heftigheid van de explosie.?* Opvallend is dat PML-
TNO, ondanks haar verbazing over de grote omvang van de explosie van vuurwerk met
transportclassificatie 1.3, verder weinig aandacht besteedde aan het fenomeen. Het rapport
vermeldde dat “vooral de bommen (...) en hun wijze van verpakking (dozen, kisten) voor nader
onderzoek in aanmerking [komen]. Hierbij moeten vooral de blasteffecten worden beschouwd.”

Ook de opdrachtgever, het bureau Hinderwetzaken van Defensie, zag in de bevindingen geen
aanleiding om alarm te slaan.?® Het PML-TNO-rapport werd door Defensie niet verder verspreid. lets
minder dan een jaar later zou bij MS Vuurwerk te Culemborg veel vuurwerk dat niet als 1.1 was
geclassificeerd, toch massa-explosief exploderen.

4.1.2 Onderzoek naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg

Na de vuurwerkramp in Culemborg heeft PML-TNO verschillende onderzoeken uitgevoerd. In het
vorige hoofdstuk hebben wij al kort aandacht besteed aan het PML-TNO-onderzoek in opdracht van
het Openbaar Ministerie. Hieronder plaatsen wij dit onderzoek in de context van het lopende

20 Ter voorbereiding van het onderzoek bracht PML-TNO in 1989 een bezoek aan drie importeurs van groot

vuurwerk: MS Vuurwerk te Culemborg, Firma Broekhoff te Dronten en JNS te Leeuwarden. De drie
bedrijven stellen via de fabrikanten door hen gebruikt groot vuurwerk ter beschikking. Het rapport vermeldt
dat MS Vuurwerk het enige bedrijf was dat gegevens over de effecten van het door de leverancier
beschikbaar gestelde vuurwerk niet wilde delen met de onderzoekers.

21 Er werden verschillende soorten groot vuurwerk getest: bengaalbranders, slagbommen, kogelbommen,
mortieren, zwermpotten en ‘wonderful colours.” Enkelstuks werd getest op het terrein van PML-TNO.
Vervolgens werd uitgeweken naar schietterrein de Harskamp van Defensie om experimenten te doen met
verpakkingseenheden. Het vuurwerk dat in deze tweede serie werd gebruikt, had PML-TNO geselecteerd op
basis van beschikbaarheid. PML-TNO kwam erachter dat de afleveringsdatum van Chinees vuurwerk aan de
leverancier uiterst onbetrouwbaar was.

22 De opsluitingsconditie van een dak, zoals gerapporteerd in 1986, werd door PML-TNO dus niet opgenomen

in het onderzoek van 1990. De dozen en kisten werden in een metalen kooi geplaatst, met daaronder een

bak met dieselolie die tot ontbranding werd gebracht. Dit is de standaard voor experimenten
voorgeschreven door voorschriften van de VN “testserie 6¢.”

Bij twee andere experimenten, met 100 Bengaalbranders en met 80 mortieren werd geen piekdruk

geregistreerd. Er was dus geen sprake van een ‘blast’. De stralingsintensiteit was beperkt (1.4 kW/m?). Een

ander experiment, een doos met 50 kogelbommen van 100 mm, geleverd door MS Vuurwerk, ontbrandde
op felle wijze en gaf geen heel grote piekdruk (3.8 kPa) of stralingsintensiteit (25kW/m?) te zien. Het
overgebleven vuurwerk werd vernietigd zonder metingen. Opvallend genoeg plaatste het PML-TNO-rapport
een stil beeld uit een video-opname van de detonatie van een doos met 100 “wonderful colours.” De foto
getuigt van een zware explosie, waarbij vuurwerk zeer hoog omhoogschoot.

24 Het rapport beschrijft met uitroepteken de gemeten ‘blast’. De gemeten piekdruk op 5 meter bedroeg 63
kPa., hetgeen overeenkomt met circa 3,7 kg. TNT. De hitte was zo intens dat de sensoren dit niet meetten.

%5 Wij moeten ons daarbij realiseren dat het bij de proeven ging om vuurwerk van subklasse 1.3 dat niet in
transportverpakking was opgeslagen in de houten kist. Bij de explosie van MS Vuurwerk ging het om
vuurwerk van subklasse 1.3 dat in transportverpakking was opgeslagen.

23
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onderzoek van PML-TNO naar de gevaren van vuurwerk. Daarbij leggen wij een verband met de
stand van kennis die wij hierboven beschreven.

De explosie van de vuurwerkfabriek ‘MS Vuurwerk’ te Culemborg (1991).%° Een belangrijk aspect van
het PML-TNO-Culemborgrapport uit 1991 was de vaststelling van de ‘blast’.?” Deze moet enorm zijn
geweest.?® Opmerkelijk is dat het PML-TNO-rapport zelf niet benoemde dat de massa-explosie bij MS
Vuurwerk zo onverwacht groot was.?® Het andere aspect van het PML-TNO-rapport betrof de oorzaak
van de massa-explosie. PML-TNO stelde dat de gehele voorraad van MS Vuurwerk moet hebben
gereageerd als 1.1, dat wil zeggen: massa-explosief. Ondanks dat er geen zwart kruit aanwezig was in
het bedrijf moest de explosie op een of andere manier toch zijn ingeleid. Er bleven voor deze
inleiding volgens PML-TNO twee mogelijkheden over:

1. Verkeerd geclassificeerd vuurwerk was geéxplodeerd.

2. Hetzij onverpakt groot vuurwerk of gemodificeerd vuurwerk was geéxplodeerd.*

De volgende constatering van PML-TNO is uiterst belangrijk:

“[lIndien dergelijk [onverpakt of gemodificeerd] vuurwerk als 1.1 reageert, ervan
[kan] worden uitgegaan dat het overige mogelijk goed geclassificeerde vuurwerk
ook reageert als zijnde van gevarenklasse 1.1.”

Dit was het grote vraagstuk van de vuurwerkramp van Culemborg. Belangrijk daarbij is de zinsnede
“mogelijk goed geclassificeerd vuurwerk.” Dit impliceert dat het vuurwerk met de ‘lichtere’
transportclassificatie 1.3 of 1.4 mogelijk—in werkelijkheid—toch zwaarder kan zijn geweest.3! Het
achterhalen van de werkelijke gevarensubklasse van vuurwerk bleek keer op keer uiterst moeilijk te
zijn en tot onverwachte resultaten te leiden.3?

26 Zie: Mercx W.P.M. April 1991. Verslag van het Prins Maurits Laboratorium TNO-PML betreffende de explosie
van de vuurwerkfabriek ‘MS Vuurwerk’ te Culemborg op donderdag 14 februari 1991. Rijswijk: PML-TNO.
Kenmerk: PML 1991-C35.

27 TNO stelde de sterkte van de explosie vast aan de hand van twee benaderingsmethoden: op basis van

materiéle schade (ruitbreuk/ schade aan bebouwing in de directe omgeving) en op basis van een

vergelijking van de brokstukafstand en -verdeling met bekende experimenten.

In het vorige hoofdstuk hebben wij beschreven dat PML-TNO de (gereconstrueerde) overdruk in de

luchtschok vaststelde op een equivalent van gemiddeld 2.000 kg TNT. In specifieke oostelijke richting was

dat een equivalent van minimaal 8.500 kg TNT. TNT valideerde de overdrukmetingen in een analyse van de
afstanden van brokstukuitwerping. De effecten van de explosie strekten zich over een zeer grote
oppervlakte uit, zoals eerder beschreven (grote schade tot aan 300 meter, uitworp van betonnen
brokstukken tot aan 650 meter, lichte glasschade en bouwkundige schade tot vijf kilometer).

De onverwachte omvang van de blast werd wel benoemd door de functionarissen en instanties die binnen

de rijksoverheid rapporteerden over de ramp.

30 In het licht van het onderzoek uit 1990 was de bevinding dat niet-massaexplosief geclassificeerd vuurwerk
uit de transportverpakking massaexplosief kan reageren niet verrassend. Bovendien was sinds het rapport
van 1975 bekend dat hoe minder compact het vuurwerk is opgeslagen, des te heftiger het reageert.

31 Bijlage 8 van het rapport betrof een rapport Inventarisatie van het geéxplodeerde groot-vuurwerk in
combinatie met het verloop van de explosie. In deze bijlage werd naar het onderzoek van 1990 verwezen:
“groot vuurwerkartikelen waarvan bekend is dat zij een verhoogd risico hebben voor het geven van een
detonatie (...) meestal de artikelen [zijn] waar de pyrotechnische slagmengsels zijn verwerkt.”

32 Veel later, bij de grootschalige CHAF-proeven uit 2005, kwamen internationale onderzoeksinstanties
wederom tot de conclusie dat toegekende ADR-gevarensubklassen voor vuurwerk vaak niet
corresponderen met de werkelijke gevaarlijkheid van (professioneel) vuurwerk.
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Explosie-effecten van groot vuurwerk (1992).3 Al drie maanden na de vuurwerkramp in Culemborg
deed PML-TNO nieuwe proeven met ‘groot’ vuurwerk. Die vonden plaats tijdens de afronding van
het rapport voor het Openbaar Ministerie. De opdrachtgever, het bureau Hinderwetzaken van
Defensie, wilde naar aanleiding van het onderzoek uit 1990 weten welke consequenties er waren
verbonden aan afstand-hoeveelheid relaties bij vuurwerk dat de hoogste belasting voor de omgeving
gaf. Dat sloot potentieel nauw aan bij de nieuwe realiteit die was ontstaan na de vuurwerkramp in
Culemborg. Het nieuwe rapport kwam uit in februari 1992, een jaar na deze ramp.

Gezien de constatering in het PML-TNO-rapport uit 1991 over de vuurwerkramp van Culemborg—dat
onverpakt of gemodificeerd vuurwerk (dat reageert als 1.1) een massa-explosie kan inleiden van
overig goed geclassificeerd vuurwerk—zou je verwachten dat het onderliggende mechanisme werd
onderzocht. Maar dat blijkt niet geval te zijn geweest.

- In een eerste deelonderzoek bouwde PML-TNO voort op de kleinschalige experimenten uit 1990
naar het effect van opsluitingscondities op de explosie-effecten van groot vuurwerk. Daarbij
verwees het onderzoek niet terug naar de massa-explosie bij MS Vuurwerk. Dit onderzoek leverde
gemengde resultaten op.

- In een tweede deelonderzoek, toegevoegd naar aanleiding van de ramp in Culemborg, testte
PML-TNO één van de groot vuurwerkartikelen met subklasse 1.3 die was overgebleven uit een
restpartij van MS Vuurwerk. PML-TNO ontstak dit vuurwerk in de buitenlucht: zowel los als in een
kartonnen doos. Er traden daarbij geen massa-explosies op. Dit deelonderzoek liet zien dat het
zwaar ontplofte vuurwerk niet van gevarensubklasse 1.1 was.

Kortom, uit de experimenten direct na de vuurwerkramp van Culemborg kwam naar voren dat
vuurwerk zich onvoorspelbaar gedraagt onder verschillende opsluitingscondities.?* Het geeft aan dat
het voor PML-TNO niet mogelijk was om veiligheidsclassificaties toe te kennen aan vuurwerk in
opslag (onder verschillende opsluitingscondities). Het PML-TNO-rapport van 1992 noemde dit als
punt van discussie. “Niet bekend is wat het effect is van de opsluiting in een gebouw of
transportverpakking op de drukopbouw en de daardoor ontstane schokgolf. (...) Een aanwijzing voor
de laatste vraag geeft het ongeval in Culemborg.”*® Wij zien het minder als een discussiepunt, maar

33 Zie: Kodde H.H. Februari 1992. Explosie-effecten van enkele soorten groot vuurwerk ontstoken door een
externe brand. Rijswijk: TNO-PML. Kenmerk: PML 1992-7.

34 De gemengde resultaten uit het tweede deelonderzoek geven een goede illustratie van het onvoorspelbare
gedrag van vuurwerk onder verschillende opsluitingscondities. PML-TNO concludeerde uit de experimenten
dat vuurwerkbommen dienen te worden geclassificeerd als 1.1 en vuurpijlen—afhankelijk van de
constructie—als 1.2 of 1.3. Eerder, in 1990 gaven 42 slagbommen opgesloten in een kist een massa-explosie
met een equivalent van 3,7 kg. TNT. In 1991 werden er 56 van deze slagbommen in een kartonnen doos
geplaatst. Ditmaal trad er geen massa-explosie op. Wij zien dit als een aanwijzing dat de (sterkere)
opsluiting in de houten kist de cruciale opsluitingsconditie was die in 1990 leidde tot de massa-explosie.
PML-TNO gaf geen interpretatie. In een tweede test deed PML-TNO het omgekeerde. In het onderzoek van
1990 ontbrandden 50 kogelbommen van MS Vuurwerk in een kartonnen doos op zeer felle wijze. Er trad
geen massa-explosie op. In 1991 werden 27 kogelbommen (niet van MS Vuurwerk) in een houten kist
verpakt. In tegenstelling tot wat PML-TNO verwachtte, trad er ditmaal geen massa-explosie op. In een
derde test voerde PML-TNO de hoeveelheid op. Twee kartonnen dozen, met ieder 200 slagbommen,
werden in brand gestoken. De slagbommen explodeerden los van elkaar in een zeer felle reactie. Er trad
wederom geen massa-explosie op. Wel tekende PML-TNO aan dat, gegeven de felheid van de reactie, een
opsluitingsconditie (houten kist) wel had kunnen leiden tot een massale explosie. PML-TNO toetste deze
verwachting later niet.

35 Zie: Kodde H.H. Februari 1992. Explosie-effecten van enkele soorten groot vuurwerk ontstoken door een
externe brand. Rijswijk: TNO-PML. Kenmerk: PML 1992-7.
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eerder als het erkennen dat het voor PML-TNO fundamenteel onmogelijk was om op basis van de
transportclassificatie een passende classificatie toe te kennen aan specifieke vuurwerkartikelen die
werden opgeslagen.

PML-TNO gaf in haar rapport aan dat kennis ontbrak over het mogelijke gevaar van
opsluitingscondities bij de opslag van vuurwerk. Desondanks deed het PML-TNO rapport van 1992
geruststellende aanbevelingen:

- PML-TNO stelde in het rapport van 1992 dat: “groot vuurwerkartikelen (met uitzondering van
vuurwerkbommen en vuurpijlen), die zijn verpakt in de originele transportverpakking, in een
groot aantal gevallen geschikt kunnen worden beschouwd voor opslag als gevarenklasse 1.4.”

- PML-TNO deed in het rapport van 1992 aanbevelingen over veiligheidsafstanden. Hierbij nam
PML-TNO de tabel over uit het rapport over veiligheidsafstanden uit 1984 —alsof er in de
tussentijd niets zou zijn gebeurd.

Wij vinden deze aanbevelingen onnavolgbaar in het licht van het discussiepunt dat PML-TNO zelf
opwierp. De aanbeveling van PML-TNO dat het meeste professioneel (‘groot’) vuurwerk prima in
transportverpakking kon worden opgeslagen met gevarensubklasse 1.4 stond in schril contrast met
het discussiepunt eerder in het rapport. De veiligheidsafstanden die PML-TNO adviseerde werden
niet toegelicht en zijn niet te rijmen met het discussiepunt dat PML-opvoerde. In paragraaf 4.2 gaan
wij dieper in op de veiligheidsafstanden.

4.1.3 Twee parallelle onderzoeken met sterk uiteenlopende aanbevelingen
Onderzoek naar classificaties voor Defensie (1993)

Na het onderzoek naar de explosie-effecten van groot vuurwerk, uit 1992, bleef de
classificatieproblematiek van professioneel vuurwerk een belangrijk thema voor het bureau Adviseur
Milieuvergunningen van Defensie (eerder: bureau Hinderwetzaken).3® Zij gaven opdracht aan het
Prins Maurits Laboratorium van TNO om door middel van literatuurstudie te achterhalen in hoeverre
de (transport)classificatie van vuurwerk, afkomstig uit vier grote vuurwerkbedrijven,
correspondeerde met de chemische samenstelling van de vuurwerkproducten. In 1993 schreef PML-
TNO een conceptrapport over dit onderzoek.?” In dat concept-rapport formuleerde PML-TNO enkele
aanbevelingen die waren gebaseerd op de effecten van opsluitingscondities. De aanbevelingen van

36 |n 1992 deed PML-TNO nog uitgebreid onderzoek naar de stand van zaken rond de transportclassificatie van

vuurwerk. De resultaten werden in drie tranches gepubliceerd. In februari 1002 publiceerde PML-TNO een
eerste, lijvige literatuurstudie naar de pyrotechnische samenstelling van veel voorkomende soorten
vuurwerk. TNO beschreef de netto explosieve massa en de chemische samenstelling van het pyrotechnische
mengsel. Zie: Kodde, H.H. Februari 1992. Transport classifications of fireworks. Part |: Desk study and
datasheets of the fireworks. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1992-C153-1. Per producent werden zeer
veel verschillende typen van vuurwerk geclassificeerd (naar klassen: A, B1, B2, C, D of E). In twee andere
studies ging PML-TNO in op experimenten en gevarenclassificatie. Zie: Kodde, H.H. November 1992.
Transport classifications of fireworks. Part Il: Experiments. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1992-C153 en
Kodde, H.H. November 1992. Transport classifications of fireworks. Part Ill: Hazard division classification.
Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1992-C154.

Zie: Kodde, H.H. November 1993. Conceptverslag massa-explosie eigenschappen van pyrotechnische
mengsels. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: onbekend. Het concept-rapport heeft geen verzendlijst. De
literatuurstudie gaat in op de gevaren(sub-)klasse van oxidatiemiddelen, reductiemiddelen en hulpstoffen.
Daarnaast gaat het rapport diep in op de gevaren van het werken met pyrotechnische mengsels (interne
veiligheid) en de opslag van groot vuurwerk.
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het concept-rapport uit 1993 waren veel scherper dan de eerdere—en voor ons onnavolgbare—
aanbevelingen uit het rapport van 1992. PML-TNO beval nu namelijk aan dat:

1. Als vuurwerkartikelen buiten de transportverpakking [worden] opgeslagen, of de
pyrotechnische samenstelling [wordt] veranderd, de massa-explosieve (1.1) eigenschappen
[gelden].

2. Voorkomen [moet worden] dat er sprake is van sterke opsluiting van pyrotechnische mengsels
in verband met het mogelijk optreden van een deflagratie-detonatie-overgang.

Dit waren heldere en nieuwe aanbevelingen voor de praktijk van vergunningverlening en
handhaving.3In een begeleidende brief van 10 februari 1994 aan de opdrachtgever (bureau Adviseur
Milieuvergunningen van Defensie) benadrukte PML-TNO bovendien nogmaals de risico’s van opslag.
In deze brief gaf PML-TNO aan dat “een punt van aandacht blijft, zoals is geconcludeerd, of de
extrapolatie van explosie-effectcriteria voor transporthoeveelheid ook geldig is voor
opslaghoeveelheden.”® Dit is een letterlijke herhaling van een van de aanbevelingen uit het PML-
TNO-rapport naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg—die drie jaar eerder plaatsvond.
Het concept-rapport verwees overigens niet terug naar de vuurwerkramp van Culemborg. PML-TNO
besteedde weliswaar aandacht aan het effect van opsluiting, maar niet aan de mogelijkheid dat een
gecombineerde massa-explosie kon optreden van 1.1 geclassificeerd vuurwerk met lichter
geclassificeerd vuurwerk.

Rapport naar arbeidsveiligheid voor SZW (1993)

Parallel met het werk aan het classificatieonderzoek in opdracht van Defensie deed PML-TNO ook
een onderzoek naar vuurwerk en arbeidsveiligheid in opdracht van het directoraat-generaal Arbeid
van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Wij beschrijven in hoofdstuk 5 hoe dit
ministerie bezig was om een ‘publicatieblad’ voor te bereiden ter bevordering van de
arbeidsveiligheid van vuurwerkbedrijven naar aanleiding van de vuurwerkramp in Culemborg.*® Een
publicatieblad was een instrument om Arborichtlijnen op te stellen. Het onderzoek van PML-TNO
voor het ministerie van SZW kan dus worden gezien als een onderbouwing voor beleidsregels en
richtlijnen ter opvolging van aanbevelingen na de vuurwerkramp van Culemborg.

In het rapport voor het ministerie van SZW lezen wij iets opmerkelijks. PML-TNO herhaalde in het
rapport voor SZW de eerste aanbeveling uit het conceptrapport voor Defensie, namelijk dat
“wanneer vuurwerkartikelen buiten de transportverpakking [worden] opgeslagen, of de

38 Wat de achterliggende reden is waarom dit rapport in de concept-status is blijven steken, hebben wij niet
kunnen achterhalen. In een brief van 10 februari 1994 (kenmerk: 94 D2/0203) aan het bureau AMV
refereerde PML-TNO aan een eerdere bijeenkomst met dit bureau van 17 november 1994 en het feit dat
het bureau AMV daarna geen wijzigingsvoorstellen meer had gedaan. Wellicht dat het ontbreken van een
expliciete goedkeuring door bureau AMV heeft geleid tot de concept-status van dit rapport.
Ondanks deze scherpere formulering voegt PML-TNO geen herziene tabel voor veiligheidsafstanden toe.
40 Op 20 december 1991 informeerde de directie Chemische Veiligheid de Arbeidsinspectie (brief met
kenmerk DGA/CV/9118723) dat “gewerkt wordt aan de opzet van een publicatieblad, waarvan de inhoud
zal gaan over het veilig omgaan met explosieve stoffen.” Hiermee zien wij het PML-TNO-onderzoek van
1993 als een directe opvolging van de vuurwerkramp van Culemborg. Het rapport zelf geeft niet aan wat de
aanleiding of opdracht van het ministerie was. Wel weten wij dat het offerteverzoek werd ingediend door
SZW op 2 juni 1992. Op 28 augustus 1992 werd de opdracht verstrekt (Commissie onderzoek
vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 366).
Het PML-TNO-rapport schreef dat het was bedoeld als een update van een eerder rapport over
arbeidsveiligheid dat vier jaar eerder was gepubliceerd (in 1989; PML 1989-C25). Het rapport van 1993
adviseerde over beheersmaatregelen om optredende risico’s en explosie-effecten te verminderen.
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pyrotechnische samenstelling [wordt] veranderd, de massa-explosieve eigenschappen (1.1)
[gelden].”*! Maar de tweede aanbeveling uit het conceptrapport voor Defensie ontbrak in het
rapport voor SZW. Dit was de aanbeveling dat “voorkomen [moet worden] dat er sprake is van sterke
opsluiting van pyrotechnische mengsels in verband met het mogelijk optreden van een deflagratie-
detonatie-overgang.” Kortom, in het rapport voor SZW liet PML-TNO de aanbeveling achterwege
over de gevaren van een massa-explosie van vuurwerk door opsluiting achterwege.*?

PML-TNO hechtte twee bijlagen aan haar rapport met aanbevolen veiligheidsafstanden.

- Voor klein vuurwerk hanteerde PML-TNO daarbij een eigen indeling in klein vuurwerk die vier
jaar eerder, in 1989, was ontwikkeld.*

- Hetzelfde gold voor de categorie “uitgepakt klein vuurwerk en assortimenten al dan niet in
transportverpakking.” Ook daar adviseerde PML-TNO de veiligheidsafstanden aan te houden uit
haar eerdere rapport van 1989.

De aanbevolen veiligheidsafstanden voor ‘uitgepakt klein vuurwerk’ (brandbare gassen bij brand,
1.4G) stonden in schril contrast met de aanbeveling van PML-TNO in hetzelfde rapport (massa-
explosief, 1.1. Immers PML-TNO stelde in dit rapport vast dat uitgepakt vuurwerk moet worden
beschouwd als corresponderend met 1.1. De veiligheidsafstanden opgenomen in de bijlage van het
rapport (en overgenomen van het rapport uit 1989) pasten daar helemaal niet bij.**

Ten slotte kwam in het rapport over arbeidsveiligheid niet de aanbeveling terug dat “voorkomen
[moet worden] dat er sprake is van sterke opsluiting van pyrotechnische mengsels in verband met
het mogelijk optreden van een deflagratie-detonatie-overgang.” De aanbevolen veiligheidsafstanden
in het rapport voor SZW hielden dus geen rekening met het gevaar van “sterke opsluiting.”*®

Het gevolg was wel dat in het rapport over arbeidsveiligheid PML-TNO voor grote hoeveelheden
vuurwerk met een transportclassificatie van 1.4 een veiligheidsafstand adviseerde die geen rekening
hield met het probleem dat transportclassificaties niet zomaar 1:1 kunnen worden omgezet in

41 Bij de conclusies over opslag wordt door PML-TNO namelijk, opmerkelijk genoeg, niet verwezen naar haar
parallelle conceptrapport van 1993 voor Defensie, maar wel naar het eerdere PML-TNO-rapport van 1992.
Enkele conclusies van het concept-rapport van 1993 voor Defensie over professioneel (‘groot’) vuurwerk
zijn letterlijk overgenomen in het rapport van 1993 voor SZW: vuurwerkbommen worden ingedeeld in
subklasse 1.1; vuurpijlen in subklassen 1.2 of 1.3; overige groot-vuurwerkartikelen in subklassen 1.3 of 1.4.

42 0ok werd geen aandacht besteed aan het gevaar van een combinatie van 1.1 en overig geclassificeerd
vuurwerk. In het rapport voor SZW ontbrak elke expliciete verwijzing naar de vuurwerkramp van
Culemborg, terwijl deze ramp de directe aanleiding was voor SZW was om te werken aan een publicatieblad
met richtlijnen voor de borging van de interne veiligheid van vuurwerkbedrijven.

43 Zie: Groothuizen, Th. M. 20 maart 1989. Advies over aan te houden veiligheidsafstanden bij de opslag van
klein vuurwerk. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: geen. De indeling die TNO zelf aanhield betrof drie
subcategorieén ‘klein’ vuurwerk: 1 t/m 3. De zwaarste categorie (3) zou veel brandbare gassen geven.

4 Als wij de veiligheidsafstanden van 1993 toepassen op de situatie van MS Vuurwerk in 1991, dan zou een
veiligheidsafstand van 800 meter bij 8.000 kilogram 1.1 geclassificeerd vuurwerk passend zijn. Maar,
wanneer wij dit vuurwerk zien als een aparte opslag van 50 kilogram 1.1 met daarnaast—separaat—
vuurwerk met classificaties 1.3 en 1.4, dan volgt hieruit een veiligheidsafstand van maximaal 150 meter.

4 Het onderzoek naar arbeidsveiligheid besprak ook ‘groot’ professioneel vuurwerk en niet alleen ‘klein’
consumentenvuurwerk. De effecten van opsluiting bij professioneel vuurwerk, zoals opgenomen in het
rapport voor Defensie, waren dus ook relevant voor het rapport over arbeidsveiligheid.
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classificaties voor opslag.*® Dat was nu juist wel de aanbeveling geweest in het PML-TNO rapport van
1991 naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg. Dat PML-TNO in het rapport over
arbeidsveiligheid van 1993 geen aandacht schonk aan eigen vraagtekens bij het opstellen van
veiligheidsafstanden was potentieel gevaarlijk—zeker omdat de voorgeschreven afstanden gebruikt
zouden worden voor het opstellen van richtlijnen in een publicatieblad van SZW.

4.1.4 Conclusie over onderzoek direct na de vuurwerkramp van Culemborg

Naar aanleiding van de vuurwerkramp in Culemborg heeft het Prins Maurits Laboratorium van TNO
verschillende onderzoeken gedaan naar de gevaren van ‘klein’ consumentenvuurwerk en ‘groot’
professioneel vuurwerk. Wij trekken over dit onderzoek direct na de vuurwerkramp van Culemborg
(tot 1994) de volgende drie conclusies.

1. Er is niet onderzocht waarom een geringe hoeveelheid vuurwerk van de zwaarste subklasse een
grote hoeveelheid lichter geclassificeerd vuurwerk tot massa-explosie kon brengen. Hierdoor bleef
de cruciale onderzoeksvraag na de vuurwerkramp van Culemborg onbeantwoord.
- PML-TNO heeft geen opdracht gekregen om deze vraag te onderzoeken. Ook heeft PML-TNO
niet zelf initiatief genomen om deze vraag te onderzoeken—ook al had het instituut dit na de
vuurwerkramp van Culemborg zelf aanbevolen.

2. Er was steeds weer sprake van onverwachte en onvoorspelbare effecten van het vuurwerk,
ongeacht de toegekende gevarensubklasse.
- PML-TNO gaf aan dat het moeilijk was om zonder testen vast te stellen of de juiste
gevarensubklasse was toegekend aan het vuurwerk.
- Onderzoek uit 1992 naar het effect van opsluitingscondities op de explosie-effecten van groot
vuurwerk leverde gemengde resultaten op.
- PML-TNO gaf aan dat voor alle vuurwerkartikelen die buiten de transportverpakking worden
opgeslagen, of waarvan de pyrotechnische samenstelling wordt veranderd, de massa-
explosieve (1.1) eigenschappen gelden.

3. Er was geen regie over de onderzoekagenda.

- PML-TNO gaf vrijwel nooit aan wat de aanleiding was geweest voor een onderzoek.

- Doordat PML-TNO verschillende opdrachtgevers had—en een strategie volgde die volgzaam
was aan de opdrachtgevers—was er geen sprake van een gecoérdineerde regie op het
onderzoek naar de onveiligheid van vuurwerk. Hierdoor was er ook geen sprake van onderzoek
dat een systematisch kennisfonds opbouwde.

4 PML-TNO adviseerde bijvoorbeeld een veilige afstand aan te houden van 25 meter voor hoeveelheden 1.4
geclassificeerd vuurwerk groter dan 5.000 kilogram. Voor gevoelige objecten, zoals ziekenhuizen, adviseert
PML-TNO een dubbele veiligheidsafstand van 50 meter. Zie p. A-6 van het rapport voor SZW. PML-TNO
voegde een aantal tabellen toe in de bijlage die inzicht geven in het letsel ten gevolge van detonatie (1.1) of
warmtestraling (1.3) op verschillende afstanden. De maximale hoeveelheid vuurwerk in deze tabellen werd
gesteld 3.000 kilogram.
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4. PML-TNO adviseerde veiligheidsafstanden die niet overeenkwamen met de bevindingen van het
eigen onderzoek.

- In het rapport van 1992, na de vuurwerkramp van Culemborg, gaf PML-TNO aan dat kennis
ontbrak over het mogelijke gevaar van opsluitingscondities bij de opslag van vuurwerk.
Desondanks deed PML-TNO geruststellende aanbevelingen:

¢ Professioneel vuurwerk, met uitzondering van vuurwerkbommen en vuurpijlen, verpakt in
de originele transportverpakking, is meestal geschikt voor opslag als gevarenklasse 1.4.
e PML-TNO adviseerde veiligheidsafstanden aan te houden uit 1984.

4.2 De ‘knip’ tussen onderzoek en veiligheidsnormen voor de uitvoeringspraktijk

Onderzoek zou aan de basis moeten liggen voor het ontwikkelen van nieuwe veiligheidsnormen ten
behoeve van de praktijk van vergunningverlening aan, en toezicht op, vuurwerkbedrijven. Een
vertaling van onderzoekresultaten is niet altijd eenvoudig. De wereld van beleid en regelgeving en de
wereld van technisch onderzoek zijn vaak gescheiden. Zoals wij in het vorige hoofdstuk
constateerden, waren er twee ministeries die zich vanuit de wereld van beleid en regelgeving
bezighielden met het vaststellen van veiligheidsnormen. Dit waren het ministerie van Defensie—als
adviseur van gemeenten bij het verlenen van een Hinderwetvergunning—en het ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid—vanuit de verantwoordelijkheid voor arbeidsveiligheid.

1. Het bureau Adviseur Milieuvergunningen van Defensie was primair verantwoordelijk voor het
stellen van normen ten behoeve van de externe veiligheid van vuurwerk (voor de omgeving). De
normen waren opgenomen in drie ‘Memoranda opslag vuurwerk’ en een hoofdstuk van het
‘Handboek milieuvergunningen,’ uitgegeven door Uitgeverij Samson, dat als losbladig
naslagwerk ter beschikking stond aan gemeenteambtenaren belast met vergunningverlening,
alsmede aan andere relevante functionarissen. Gemeenten hanteerden de tekst feitelijk als
(gedrags)richtlijnen.

2. Normen over het werken met explosieven en vuurwerk werden vastgesteld door de
beleidsafdeling Chemische Veiligheid van het directoraat-generaal Arbeid van het ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Deze beleidsafdeling was primair verantwoordelijk voor het
opstellen van richtlijnen ten behoeve van de interne veiligheid (arbeidsveiligheid binnen het
bedrijf). Zij stelde, via zogenaamde ‘Publicatiebladen’ richtlijnen over het omgaan met
explosieven en arbeidsveiligheid. Deze normstelling bespreken wij in paragraaf 4.2.4.

4.2.1 Aadviezen, richtlijnen en beleidsregels

Er zijn verschillende juridische vormen waarin wetenschappelijke en technische inzichten worden
vertaald ten behoeve van de praktijk van vergunningverlening en toezicht. Wij beschrijven hieronder
kort de vereisten vanuit de Algemene wet bestuursrecht, die inging in 1998. Deze wet codificeerde
de gangbare juridische doctrine daarvoor gold op basis van ongeschreven recht.

- Algemeen verbindende voorschriften (avv’s) zijn de meest dwingende juridische vorm waarin
veiligheidsnormen kunnen worden opgenomen. Deze voorschriften worden opgelegd bij besluit
op wettelijk grondslag. De voorschriften kunnen strekken tot verplichtingen voor burgers en
bedrijven—zoals in het Vuurwerkbesluit—en voor overheden—zoals bij instructieregels voor het
uitoefenen van hun bevoegdheden, zoals planning of vergunningverlening.

- Beleidsregels zijn beperkter in hun bindende werking. Het zijn, bij besluit op wettelijke
grondslag, vastgestelde algemene regels omtrent: de afweging van belangen; de vaststelling van
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feiten; of de uitleg van wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een
bestuursorgaan.*’ Beleidsregels zijn uitsluitend juridisch bindend voor het desbetreffende
bevoegd gezag.”®

Richtlijnen ontberen de wettelijke grondslag die sinds 1998 wel geldt voor beleidsregels. De
herkomst en het gezag van richtlijnen berusten doorgaans op onderliggende
(ervarings)deskundigheid, waarmee zij slechts een indirecte en beperkte juridische relevantie
hebben. Die beperkte relevantie volgt uit het beginsel dat een bevoegd gezag rekenschap moet
afleggen over richtlijnen vanuit algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De richtlijnen
moeten voortvloeien uit een veronderstelde onderliggende deskundigheid, met name via het
zorgvuldigheidsbeginsel en het motiveringsbeginsel). Daarbij hebben richtlijnen slechts het
inhoudelijke gezag van een ‘ongevraagd’ advies’ en kunnen bij besluitvorming alleen worden
betrokken indien en voor zover relevant geacht.

Nieuwe inzichten kunnen hun weg vinden naar avv’s, beleidsregels en richtlijnen. Niet zelden eerst in
richtlijnen, van de meest betrokken deskundige(n)(organisaties), en vervolgens naar beleidsregels of
avv’s, als inhoudelijke adoptie door tot (beleids)regelgeving bevoegde organen. In dit rapport richten
wij ons op ‘beleidsregels/richtlijnen’, omdat deze wat betreft codificatie van nieuwe kennis met
name onze aandacht vragen. Daarbij laten wij welbewust open dat sommige van dergelijke regels
tegelijk in verschillende contexten als beleidsregel hetzij als richtlijn kunnen functioneren.

47
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Zie: artikel 1:3, lid 4 Awb.

Zie: artikel 4:84 Awb, Een uitzondering wordt gemaakt als, wegens bijzondere omstandigheden, de
beleidsregel onevenredige gevolgen zou hebben voor een of meer belanghebbenden. Omdat beleidsregels
worden aangemerkt als besluiten, dienen zij te worden gepubliceerd (conform art. 3:42 Awb).



| Hoofdstuk 4: Opvolging na Culemborg: onderzoek en normen voor veiligheidsafstanden

Tabel 4.1 Veiligheidsafstanden in meters geadviseerd in PML-TNO-rapporten en opgenomen in memoranda van
Defensie, publicatieblad van SZW en Samson handboeken tussen 1984 en 1999

[1] [2] [3] [4] Bureau AMV [5] Bureau AMV [6] PML-TNO [7] vVan den Bos [8,9]
PML- PML- PML- Memorandum Memorandum Concept-publicatieblad Samson
TNO TNO TNO klein groot SZW
1984 1989 1992 1992 1992 1993° 1994 1997/9
Kg." 14 14 >1.4 1.4G 13 14 13 1.1 14 1.3¢ 1.1¢ 1.4 13 11 1.4G
,05 7 150 27
1 27 10 200 47
,5 19 19 10 30 80 20 400 10 30 105
,6 20 20
7 22 22
,8 23 23
,9 24 24
1 25 20/30 25 6 30 20 50 105 20/30 30 500 12 50 150 6
1,2 27 27
14 29 29
1,6 30 30
1,8 32 32
2,0 33 20/50 33 15 50 20 75 20/50 15 75 15
2,5 36 36
3,0 39 39
3,5 42 42
4,0 44 20/75 44 75 90 18 90
5,0 48 20 48 20 90 20 100 20 60 20 100 20
6,0 52 52
7,0 55 55
8,0 58 58
9,0 61 61
10 64 20 64 25 100 30 110 20 100 1.000 30 110 25
12 69* 69
14 73 73
16 77 77
18 81 81
20 84 84 30 40 40 30
30 35 110 35
40 40 130 40
50 250 2.000
60 45 145 45
80 50 160 50
100 55 170 300 2.500 55

Noot. Er zijn geen specifieke normen geformuleerd over vuurwerk van gevarensubklasse 1.2. "In 1000 kilogram. In 1981 adviseerde PML-TNO een
veiligheidsafstand van 25 meter voor 25.000 kg. vuurwerk in MAVO-boxen. Zie [1]. 2PML-TNO hanteert hier een eigen indeling die afwijkt van
ADR. Groep-2 is warmtestraling met weinig rook en brandbare gassen (geen vlamtong); ® Groep-3 is veel brandbare gassen: uitgepakt vuurwerk
en assortimenten al dan niet in transportverpakking. ¢ Grove schatting gebaseerd op figuur 2, p. A-6 van het rapport. ¢ Schatting gebaseerd op
figuur 1, p. A-2 van het rapport. De veronderstelling die wij maken is dat een drukniveau van 2 tot 3 kPa. Acceptabel is. Dit is equivalent met een
oppervlakkige schade aan niet-versterkte gebouwen, enig persoonlijk letsel ten gevolge van rondvliegende glasscherven maar geen persoonlijk
letsel ten gevolge van de blast.

Bronnen.

[1]  Harmanny, A. Juni 1984. Veiligheidsafstanden voor vuurwerk. Rijswijk: PML-TNO Kenmerk: PML 1984-48.

[2]  Groothuizen, Th.M. 1989. Advies over de aan te houden veiligheidsafstanden bij de opslag van klein vuurwerk. Rijswijk: PML-TNO..

[31 Kodde H.H. Februari 1992. Explosie-effecten van enkele soorten groot vuurwerk ontstoken door een externe brand. Rijswijk: TNO-PML.
Kenmerk: PML 1992-7.

[4]  Bureau Hinderwetzaken DMKL. Augustus 1992. Memorandum Veiligheidsafstanden Opslag Klein Vuurwerk.

[5]  Bureau Hinderwetzaken DMKL. Mei 1992. Memorandum Veiligheidsafstanden Opslag Groot Vuurwerk.

[6] Kodde, H.H. Oktober 1993. Explosieve stoffen en arbeidsveiligheid: springstoffen, pyrotechnische mengsels, munitie en
beheersmaatregelen. Rijswijk: PML-TNO. Kenmerk: PML 1993-C101.

[7] Brief van J. van den Bos Milieuadvies aan de beleidsafdeling Chemische Veiligheid, directoraat-generaal Arbeid van het ministerie van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid. 22 februari 1994. Betreffende “P-blad Explosieve Stoffen en arbeidsveiligheid. Kenmerk: JB011/94.

[8]  MEBO Milieu adviesbureau. April 1997. Opslag van vuurwerk. Hfst 91 Handboek milieuvergunningen. Alphen a/d Rijn: Samson (35 pp.).

[9] MEBO Milieu adviesbureau i.s.m. DMKL. April 1999. Opslag van vuurwerk. Handboek milieuvergunningen SBI 5148; 5249. Alphen a/d Rijn:
Samson (24 pp.).
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4.2.2 Veiligheidsafstanden vergeleken

Bij de bespreking van de normstelling beperken wij ons tot veiligheidsafstanden omdat daarop de
nadruk lag in de aanbevelingen na de vuurwerkramp van Culemborg.*® In tabel 4.1 geven wij een
overzicht van normen ten aanzien van de veiligheidsafstanden in meters: met de oudste normen in
de tweede kolom en de meest recente normen in de meest rechterkolom. De normen betreffen
algemene veiligheidsafstanden: er was niets gespecificeerd over afstanden tot ziekenhuizen of
andere kwetsbare objecten. In de verdere bespreking in deze paragraaf verwijzen wij regelmatig
terug naar deze tabel.

Tabel 4.1 bestrijkt de periode tussen 1984 en 2000. Opgenomen in tabel 4.1 zijn normen over
veiligheidsafstanden die in vier PML-TNO-rapporten tussen 1984 en 1993 zijn geadviseerd.>®
Daarnaast hebben wij in tabel 4.1 de normen opgenomen die het bureau Hinderwetzaken (later:
bureau Adviseur Milieuvergunningen, AMV) van Defensie in 1992 opnam in twee memoranda; de
normen uit het publicatieblad voor SZW van 1994 en de normen voor veiligheidsafstanden uit de
Samson-handboeken Milieuvergunningen van 1997 en 1996. In vet gedrukt zijn de maximale
veiligheidsafstanden in meters met bijbehorende hoeveelheden die in de tabellen voorkomen. Zo
kan worden afgelezen dat PML-TNO voor de jaren tot 1993 geen veiligheidsafstanden heeft
opgenomen voor hoeveelheden van meer dan 20.000 kilogram vuurwerk.

4.2.3 Memoranda van het bureau Hinderwetzaken van Defensie

In de archieven van de ministeries hebben wij drie memoranda uit 1992 aangetroffen van het bureau
Hinderwetzaken (later: bureau Advisering Milieuvergunningen, AMV) van Defensie die betrekking
hebben op vuurwerk.>! Het zijn memoranda die, onder meer, normen stellen ten aanzien van de
veiligheidsafstanden die in acht zouden moeten worden genomen bij de opslag van vuurwerk. De
memoranda zijn in augustus 1992 opgesteld door het toenmalige Bureau Hinderwetzaken, Directie
Materieel van de Koninklijke Landmacht, het latere bureau Advisering Milieuvergunningen (AMV). In
de memoranda worden de onderzoeken van PML-TNO vertaald naar normen voor
veiligheidsafstanden.>

4 Meer specifiek: veiligheidsafstanden zonder de aanwezigheid van een sprinklerinstallatie. Hierdoor zijn

verschillen in normen voor veiligheidsafstanden tussen rapporten of memoranda (richtlijnen) of over de tijd
beter vergelijkbaar.

Drie belangrijke PML-TNO-rapporten die hierboven besproken zijn, hebben wij niet gebruikt voor de tabel—
om de eenvoudige reden dat deze rapporten geen normen adviseerden voor veiligheidsafstanden. Het gaat
om het rapport over de risico’s van “groot” vuurwerk (PML 1990-28) dat uitkwam in mei 1990; het rapport
over de vuurwerkramp van Culemborg (PML 1991-C35) dat uitkwam in april 1991; en het concept-rapport
over de massa-explosiviteit van vuurwerk van november 1993.

Deze memoranda hebben wij bijeengesprokkeld uit de archieven van de ministeries van Defensie,
Infrastructuur en Waterstaat en Justitie en Veiligheid. Opmerkelijk genoeg heeft het ministerie van Defensie
zelf slechts incomplete versies in bezit. Twee memoranda zijn gedateerd augustus 1992: die van “opslag
vuurwerk algemeen” en die van “opslag klein vuurwerk.” Op een mee-gekopieerd stempel is op het
memorandum “vuurwerk algemeen” nog net leesbaar de datum “31 aug. 1992”. Het memorandum “opslag
groot vuurwerk” is gedateerd mei 1992. Aan het einde van het document staat de datum “februari 1990”.
Dit suggereert dat de versie van mei 1992 een bijgewerkte versie is van februari 1990, waarbij men
vergeten is om de eerdere datum te verwijderen.

Dit blijkt uit een ongedateerd overzicht, verkregen van het ministerie van Defensie, waarin per
memorandum de daaraan gerelateerde PML-TNO-rapporten worden opgesomd.
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De memoranda van 1992 hebben betrekking op te hanteren veiligheidsafstanden. Het zijn: (1)
memorandum “veiligheidsafstanden opslag vuurwerk algemeen”, (2) memorandum
“veiligheidsafstanden opslag klein vuurwerk”, (3) memorandum “veiligheidsafstanden opslag groot
vuurwerk”. De memoranda zijn gebruikt als normering ten behoeve van veiligheidsafstanden bij de
advisering aan het bevoegd gezag: de gemeenten in Nederland die vergunningen verstrekten voor de
opslag van meer dan 1000 kilogram vuurwerk.

Bureau Hinderwetzaken is kritisch op het PML-TNO-onderzoek

In het memorandum Veiligheidsafstanden Opslag Vuurwerk Algemeen liet bureau Hinderwetzaken
zich kritisch uit over het PML-TNO-onderzoek. Het memorandum stelde: “een groot aantal
onderzoeksresultaten is in de memoranda groot resp. klein vuurwerk tot normstelling omgezet.
Vervolgens constateerde het bureau dat de afstand-hoeveelheidsrelaties in het PML-TNO-rapport
van 1989 niet aansluiten op de veiligheidsafstanden van de rapporten van 1984 en 1992. Het bureau
Hinderwetzaken had hier zeker een punt. Eerder in dit hoofdstuk constateerden wij al dat, terwijl het
PML-TNO-rapport van 1992 de veiligheidsafstanden uit het rapport van 1984 overnam, deze
afstanden moeilijk verenigbaar waren met de (stevige) conclusies van het rapport uit 1992 zelf.

753

Hoewel begrijpelijk, is de kritiek van bureau Hinderwetzaken op PML-TNO ook opmerkelijk. Immers,
het bureau Hinderwetzaken was de opdrachtgever van de PML-TNO-onderzoeken naar de gevaren
van vuurwerk. Bovendien is het opmerkelijk dat het bureau van Defensie een punt maakte van
verschillen tussen de PML-TNO-rapporten in de geadviseerde normen voor veiligheidsafstanden.
Dergelijke verschillen kunnen juist wijzen op leereffecten: geadviseerde normen kunnen immers
veranderen op grond van nieuw verkregen kennis. Het bureau Hinderwetzaken maakte juist weer
geen punt van inconsistenties tussen de conclusies van PML-TNO en de geadviseerde
veiligheidsafstanden die wij in de vorige paragraaf hebben uitgelicht.

Naast de opmerking over verschillen in geadviseerde veiligheidsafstanden tussen PML-TNO-
rapporten had het memorandum Veiligheidsafstanden Opslag Vuurwerk Algemeen nog een punt van
kritiek. Dit kritiekpunt was dat het PML-TNO-onderzoek veel onzekerheden openliet. Het
memorandum verwees daarbij naar het geringe aantal experimenten en veel aannames die PML-
TNO maakte bij extrapolatie. Het memorandum stelde daarbij dat “er is (...) gepoogd, grote risico’s
uit te sluiten — zonder onwerkbare advisering te veroorzaken.”>* Die laatste opmerking is ook weer
zeer opmerkelijk. De uitdrukking “onwerkbare advisering” vormt een sterke aanwijzing dat het
bureau Hinderwetzaken bij het opstellen van veiligheidsafstanden in haar memoranda een afweging
maakte tussen veiligheid en ingrijpen in bestaande situaties bij bedrijven. Immers, sommige normen
voor veiligheidsafstanden zouden kunnen tot “onwerkbare advisering” wanneer de normen niet
binnen bestaande situaties bij vuurwerkbedrijven gerealiseerd konden worden. Nieuwe, strengere
normen zouden in de praktijk voor vuurwerkbedrijven mogelijk zeer kostbare wijzigingen inhouden,
met verplaatsing als uiterste consequentie. Uit de tekst van het memorandum Veiligheidsafstanden
Opslag Vuurwerk Algemeen blijkt dat het bureau Hinderwetzaken van Defensie op eigen gezag risico-
afwegingen maakte en deze verankerde in eigen normen, waardoor het bevoegd gezag (de
gemeentebesturen) geen inzicht kreeg in de gemaakte risicoafweging.

53 Zie: Bureau Hinderwetzaken Directie Materieel Koninklijke Landmacht. Mei 1992. Memorandum
Veiligheidsafstanden Opslag Vuurwerk Algemeen, p. 2.

54 Zie: Bureau Hinderwetzaken Directie Materieel Koninklijke Landmacht. Mei 1992. Memorandum
Veiligheidsafstanden Opslag Vuurwerk Algemeen, p. 3.
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Bureau Hinderwetzaken stelt eigenstandig en eenmalig veiligheidsafstanden vast

De verwijzing naar inconsistenties en resterende onzekerheden uit de PML-TNO-rapporten, vormde
voor het bureau Hinderwetzaken een reden om op eigen gezag de PML-TNO-onderzoeksresultaten te
vertalen in normen voor veiligheidsafstanden. Zij voelden zich vrij om cruciale afwegingen te maken
tussen het continueren van bestaande situaties voor vuurwerkbedrijven en in acht te nemen
afstanden die de veiligheid van bedrijfsmedewerkers en omwonenden moesten garanderen. Na de
normeringen uit 1992 heeft het bureau Hinderwetzaken de veiligheidsafstanden niet meer
aangepast.

Uit tabel 4.1 kan in detail worden afgeleid hoe de geadviseerde veiligheidsafstanden uit PML-TNO-
onderzoek zich verhouden tot de normen in de memoranda van het bureau Hinderwetzaken. Tabel
4.1 maakt duidelijk dat het bureau Hinderwetzaken meer gedifferentieerde veiligheidsafstanden
hanteerde dan geadviseerd door PML-TNO, mede ook naar aanleiding van de scepsis over de
generaliseerbaarheid van het PML-TNO-onderzoek bij medewerkers van het bureau.* Let wel: bij de
normering van veiligheidsafstanden hield bureau Hinderwetzaken geen rekening met de
waarschuwing van PML-TNO dat relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk zich onder
opsluitingscondities massa-explosief (equivalent aan 1.1) kon gedragen.

Transportclassificatie 1.4. Wat betreft vuurwerk met een transportclassificatie 1.4 stelde het bureau:

- In het memorandum ‘Veiligheidsafstanden opslag klein vuurwerk’ in 1992 een norm voor
veiligheidsafstand die een factor twee tot drie kleiner was dan de veiligheidsafstanden die PML-
TNO in 1984 adviseerde. De normen komen grofweg overeen met de veiligheidsafstanden die
PML-TNO in 1989 adviseerde voor de lichtste categorie 1.4 geclassificeerd vuurwerk.

- In het memorandum ‘Veiligheidsafstanden opslag groot vuurwerk’ adviseerde bureau
Hinderwetzaken voor 1.4 een veiligheidsafstand aan te houden die vanaf 5 ton een factor twee
kleiner was dan PML-TNO in 1984 adviseerde voor 1.4 vuurwerk en in 1992 overnam voor groot
vuurwerk.

Transportclassificatie 1.3. Wat betreft vuurwerk met een classificatie 1.3 stelde het bureau:

- In het memorandum ‘Veiligheidsafstanden opslag klein vuurwerk’ een norm voor
veiligheidsafstand die grofweg een factor anderhalf groter was dan geadviseerd door PML-TNO
in 1992 voor groot vuurwerk. Bovendien betrok het bureau Hinderwetzaken hoeveelheden tot
100 ton, waar PML-TNO zich beperkte tot 20 ton.

- In het memorandum ‘Veiligheidsafstanden opslag groot vuurwerk’ adviseerde bureau
Hinderwetzaken voor 1.3 een veiligheidsafstand aan te houden die een factor twee groter was
dan geadviseerd door PML-TNO in 1984 en door PML-TNO werd overgenomen in 1992. Een jaar
later, in 1993, stelde PML-TNO de geadviseerde veilige afstand bij tot een factor twee keer
groter dan bureau Hinderwetzaken hanteerde voor hoeveelheden boven 50 ton. Deze nieuwe
norm is nooit overgenomen of verwerkt door bureau Hinderwetzaken.

Transportclassificatie 1.1. Wat betreft vuurwerk met een transportclassificatie 1.1 stelde het bureau
Hinderwetzaken:

55 In haar rapport schonk de Commissie Onderzoek Vuurwerkramp wel aandacht aan een verschil in
gehanteerde veiligheidsafstanden, maar gaf als (onbevredigende) verklaring dat het bureau
Hinderwetzaken zonder opgaaf van reden een eigen weg koos. De onderbouwing door bureau
Hinderwetzaken in het memorandum Veiligheidsafstanden algemeen—vanuit kritiek op inconsistenties en
onzekerheden in de rapporten van PML-TNO noemde de Commissie Onderzoek Vuurwerkramp niet in haar
rapport.

90



| Hoofdstuk 4: Opvolging na Culemborg: onderzoek en normen voor veiligheidsafstanden

- In het memorandum ‘opslag groot vuurwerk’ van 1992 een norm voor veiligheidsafstand die een
factor vier groter is dan geadviseerd door PML-TNO in 1992. PML-TNO stelde een jaar later—in
het rapport van 1993 voor SZW—de veiligheidsafstanden voor 1.1 zeer sterk naar boven bij.
Hierdoor werden de door bureau Hinderwetzaken gehanteerde afstanden plots een factor vijf
kleiner dan PML-TNO adviseerde. Waar bureau Hinderwetzaken bij 1.000 kilogram 1.1 een norm
hanteerde van een veilige afstand van 110 meter, rekte PML-TNO in 1993 deze veilige afstand
op tot 500 meter. Deze nieuwe norm is nooit overgenomen of verwerkt door bureau
Hinderwetzaken.

Wij komen tot de slotsom dat bureau Hinderwetzaken zich niet zoveel aantrok van de
veiligheidsnormen die PML-TN adviseerde—ook al had PM-TNO onderzoek gedaan in opdracht van
bureau Hinderwetzaken zelf. Bureau Hinderwetzaken stelde veel kleinere veiligheidsafstanden voor

(ruimere normen) bij ‘klein’ (consumenten) vuurwerk dan PML-TNO. Bij ‘groot’ (professioneel)

vuurwerk stelde bureau Hinderwetzaken eerst veel grotere veiligheidsafstanden voor (strengere
normen) die later werden achterhaald door de nog veel strengere normen van PML-TNO.

Zorgen over gedrag van vergunninghouders groot vuurwerk

In de memoranda veiligheidsafstanden gaf bureau Hinderwetzaken uitdrukking aan grote zorgen
over de praktijk bij vergunninghouders van groot vuurwerk. Zo stelde het bureau dat “de bereidheid
van de vergunninghouders om voorschriften met betrekking tot soorten vuurwerk strikt na te leven,
nopen tot toepassing van een extra veiligheidsfactor bij grotere opslagcapaciteit, en een beperking in
maximale opslagcapaciteit ten opzichte van klein vuurwerk.”>®

In het memorandum over vuurwerk algemeen gaf Bureau Hinderwetzaken ook—interessant
genoeg—aan dat bij “groot” vuurwerkbedrijven het risico bestaat dat een verkeerde categorie
vuurwerk wordt opgeslagen in een bepaalde bewaarplaats.>” Hieruit blijkt dat bureau
Hinderwetzaken in 1992 alert was dat er mogelijk gevaarlijker (professioneel) vuurwerk werd
opgeslagen door vuurwerkbedrijven dan stond aangegeven op de verpakking of was toegestaan
volgens de Hinderwetvergunning van de gemeente.*®

Opvolging aanbevelingen Culemborg door bureau Hinderwetzaken

De normen voor veiligheidsafstanden die bureau Hinderwetzaken in 1992 opstelde zijn slechts ten
dele ontleend aan de resultaten van PML-TNO-onderzoek. Het bureau stelde zelfstandig normen op,
waarbij het een eigenstandige afweging maakte tussen externe veiligheidseisen en “onwerkbare
advisering.” Zo ontstond een ‘knip’ tussen het onderzoek van PML-TNO en de normering van
veiligheidsafstanden door de instantie die het bevoegde gezag (de gemeentebesturen) moest
adviseren bij vergunningverlening en toezicht.

Bureau Hinderwetzaken heeft in haar memoranda het PML-TNO-rapport over Culemborg genegeerd.
Ook dit is weer buitengewoon opmerkelijk. Er ontploft een vuurwerkbedrijf en de instantie die het
bevoegd gezag moet adviseren doet niets met het onderzoek daarnaar. Het bureau Hinderwetzaken
moet bekend zijn geweest met dit rapport, wat het stond op de verzendlijst van PML-TNO. Bij het

56 Zie: Bureau Hinderwetzaken, Directie Materieel Koninklijke Landmacht. Mei 1992. Memorandum

Veiligheidsafstanden Opslag Groot Vuurwerk, p. 3.

Zie: Bureau Hinderwetzaken Directie Materieel Koninklijke Landmacht. Mei 1992. Memorandum
Veiligheidsafstanden Opslag Vuurwerk Algemeen, p. 2.

In hoofdstuk 6 maken wij dit aannemelijk vanuit ons onderzoek naar de praktijk van vergunningverlening en
opslag van vuurwerkbedrijven die professioneel vuurwerk bezigden en verhandelden.
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opstellen van de memoranda was bekend dat PML-TNO zich zorgen maakte over het effect dat
opsluiting in een gebouw of transportverpakking kan hebben op de drukopbouw en de daardoor
ontstane schokgolf, waardoor een massa-explosie van relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk kon
optreden. Maar, een jaar na de vuurwerkramp van Culemborg heeft bureau Hinderwetzaken het
PML-TNO Culemborg-rapport niet gebruikt als bron bij het opstellen van normen voor
veiligheidsafstanden in haar memoranda. Behalve het opstellen van normen voor drukontlasting
door toegangsdeuren heeft bureau Hinderwetzaken in haar memoranda geen normen gesteld over
opsluitingscondities.*

Vervolgonderzoek van PML-TNO werd door bureau Hinderwetzaken later niet verwerkt in haar
memoranda. Het bureau stelde eigenstandig en eenmalig, in 1992, normen voor veiligheidsafstanden
vast. Deze observatie van ons staat in schril contrast met het beeld dat is ontstaan dat de
memoranda werden geactualiseerd op basis van voortschrijdend inzicht. Aan de Commissie
onderzoek vuurwerkramp verklaarde het toenmalige hoofd van AMV dat de memoranda zijn
bijgesteld op basis van voortschrijdend inzicht. De commissie neemt deze verklaring over in haar
rapport, waarna een beeld is overgekomen dat de memoranda een soort werkdocument waren. Wij
hebben geen enkele versie van de memoranda van na 1992 aangetroffen in de brondocumenten die
ons ter beschikking zijn gesteld.

De memoranda zijn dus in 1992 opgesteld en daarna nooit meer bijgewerkt. Een laatste, sterke
aanwijzing daarvoor hebben wij aangetroffen in het archief van de gemeente Enschede. Op 15 mei
2000, twee dagen na de vuurwerkramp, stuurde het plaatsvervangend hoofd van bureau AMV een
exemplaar van het geldende memorandum “veiligheidsafstanden opslag groot vuurwerk” naar de
gemeente Enschede.®® Dit exemplaar was een exacte kopie van het memorandum van 1992,

4.2.4 Handboek milieuvergunningen

De memoranda van het bureau Hinderwetzaken (later: bureau Adviseur milieuvergunningen) van
Defensie waren uitgewerkt in de handboeken Milieuvergunningen die als losbladig systeem
uitgegeven werden door uitgeverij Samson. In ons bronnenmateriaal hebben wij de beschikking
gekregen over uitgaven van 1995, 1997 en 1999.%! In deze handboeken was een hoofdstuk
opgenomen over opslag en verkoop van vuurwerk (later alleen opslag van vuurwerk). Het hoofdstuk

59 Pasin het concept-rapport van PML-TNO (in opdracht van Defensie in 1993) kwam opsluitingscondities aan
de orde, zoals wij eerder zagen. Maar toen waren de memoranda al geschreven en bleven deze
onveranderd. Bovendien bleef, zoals eerder opgemerkt, het PML-TNO-rapport van 1993 een concept.
Faxbericht van het plaatsvervangend hoofd van bureau Adviseur Milieuvergunningen, Directie Materieel
Koninklijke Landmacht aan de gemeente Enschede. 15 mei 2000. Er was vlak na de vuurwerkramp van
Enschede een verschil van inzicht ontstaan tussen de gemeente Enschede en bureau AMV over het
memorandum. Bureau AMV stelde dat de gemeente Enschede de beschikking had over een kopie van dit
memorandum. De gemeente Enschede ontkende dit. Daarop stuurde het bureau AMV de betreffende fax,
met als begeleidende tekst “Naar aanleiding van uw vraag zend ik ter vervanging van uw zoekgeraakte
exemplaar ons intern memorandum”. De fax toont aan dat het memorandum acht jaar tijd ongewijzigd
bleef. In de later achterhaalde werkwijze van bureau AMV is nooit aan de orde gekomen dat gemeenten
zouden beschikken over de memoranda van bureau AMV.

61 Zie: Bles, A. de en H.E.J. van der Meulen. December 1995. Opslag en verkoop van vuurwerk. Hoofdstuk 111.2
in Handboek milieuvergunningen. Alphen a/d Rijn: Samson (32 pp.). MEBO Milieu adviesbureau. April 1997.
Opslag van vuurwerk. Hoofstuk 91 Handboek milieuvergunningen. Alphen a/d Rijn: Samson (35 pp.). MEBO
Milieu adviesbureau i.s.m. DMKL. April 1999. Opslag van vuurwerk. Handboek milieuvergunningen SBI
5148; 5249. Alphen a/d Rijn: Samson (24 pp.).
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in de editie van 1999 was geschreven door een medewerker van het bureau Adviseur
milieuvergunningen van Defensie (het eerdere bureau Hinderwetzaken) en door een milieu-
hygiénisch adviseur bij MEBO Milieuadviesbureau. De latere edities zijn geschreven door MEBO
Milieuadviesbureau.

De hoofdstukken uit de handboeken beschrijven de eisen die wettelijk gesteld zijn aan de aanvoer en
opslag van vuurwerk. Niet gespecificeerd is om welke gevarenklasse het gaat. De normen die worden
gehanteerd, lijken het beste te passen bij vuurwerk met een transportclassificatie 1.4. De
hoofdstukken zijn relatief toegankelijk geschreven uitwerkingen van de memoranda van bureau
Hinderwetzaken uit 1992.

Voor het onderhavige onderzoek hebben wij de normen voor veiligheidsafstanden vergeleken tussen
de drie edities en met die van de memoranda uit 1992 van bureau Hinderwetzaken. Tabel 4.1 geeft
hierin inzicht voor de edities van 1997 en 1999. Het blijkt dat de veiligheidsafstanden van de
handboeken direct zijn overgenomen van het Memorandum Opslag Klein Vuurwerk van 1992. In de
daaropvolgende jaren zijn de veiligheidsafstanden niet geactualiseerd. Ook dit is een aanwijzing dat
bureau Adviseur milieuvergunningen de eigen memoranda van 1992 niet heeft geactualiseerd. Het
gevolg was dat gemeenteambtenaren hun vergunningverlening en toezicht—geadviseerd door
bureau AMV—baseerden op verouderde normen voor veiligheidsafstanden.

4.2.5 Publicatieblad van het ministerie van SZW
SZW neemt haar verantwoordelijkheid

Enkele maanden voor de ramp in Culemborg, op 29 november 1990, boog de directie Veiligheid van
het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid zich over een voorstel van het Nederlands
Instituut voor Arbeidsveiligheid voor het opstellen van een publicatieblad over veilig omgaan met
explosieve stoffen. Het is waarschijnlijk dat dit initiatief voor het opstellen van een publicatieblad (p-
blad) voortvloeide uit het PML-TNO-rapport over explosieve stoffen en arbeidsveiligheid uit 1989
(PML 1989-C25).52 De directie Chemische Veiligheid van het ministerie besloot dit voorstel niet te
honoreren en in plaats daarvan zelf aan de slag te gaan met het opstellen van een publicatieblad
over dit onderwerp.®® Op 14 februari vond dan de explosie van MS Vuurwerk in Culemborg plaats,
waarover de Arbeidsinspectie haar rapport schreef. In hoofdstuk 3 hebben wij uitgebreid beschreven
hoe de vuurwerkramp van Culemborg aanleiding was voor het directoraat-generaal Arbeid (Directie
Veiligheid, beleidsafdeling Chemische Veiligheid) van het ministerie van SZW om verder te werken
aan het p-blad over explosieve stoffen en arbeidsveiligheid.

62 Het was ook een half jaar nadat het PML-TNO-onderzoek naar de risico’s van “groot” vuurwerk (PML 1990-

128) werd gepubliceerd in opdracht van Defensie. Er hoeft geen oorzakelijk verband te bestaan tussen de
publicatie van het PML-TNO-rapport uit 1990 in opdracht van Defensie en het initiatief van SZW om een p-
blad op te stellen over het veilig omgaan met explosieve stoffen. Uit de verzendlijst blijkt dat het PML-TNO-
rapport van 1990 niet was verstuurd naar (een onderdeel van) het ministerie van SZW. Het lijkt erop dat het
opdrachtgeverschap van verschillende ministeries ertoe leidde dat PML-TNO de rapportages verkokerd naar
de rijksoverheid stuurde. Het is daarom mogelijk dat SZW voortbouwde op de PML-TNO-publicatie over
arbeidsveiligheid van 1989 en geen weet had van de recentere TNO-rapportage in opdracht van Defensie.
Volgens opgave van de Commissie Onderzoek Vuurwerkramp, zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp,
Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 366.
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De Arbeidsinspectie dringt aan

Op 14 oktober 1991 heeft de beleidsafdeling Chemische Veiligheid een concept p-blad gereed,
waarvan een onderdeel gaat over “klassificatie en opslag groot vuurwerk.” Waarschijnlijk heeft de
Arbeidsinspectie van het vierde district—die het rapport van de vuurwerkramp in Culemborg
schreef—geen weet gehad van het werk van haar eigen ministerie. De Arbeidsinspectie schreef op 28
november 1991 een waarschuwingsbrief aan haar ministerie om te komen tot afstemming van
richtlijnen en voorschriften met betrekking tot industriéle activiteiten zoals MS Vuurwerk.5* Dit was
nodig omdat de Arbeidsinspectie, in nauwe afstemming met het bureau Hinderwetzaken van
Defensie, moest adviseren op de herbouw van MS Vuurwerk.

In de brief refereerde de Arbeidsinspectie zeer dringend en expliciet aan de grote risico’s van een
“destructieve oppervlakte-explosie” die aan de bedrijfsvoering van tenminste vier a vijf vergelijkbare
Nederlandse bedrijven was verbonden. In ieder geval, zo stelt de Arbeidsinspectie, zal “een interne
en externe veiligheidssituatie gebaseerd op het ‘Maximum Credible Accident’ (MCA) principe hiervan
deel uitmaken.”%> Culemborg, met andere woorden, stond volgens de Arbeidsinspectie niet op
zichzelf. Dit is een uiterst zorgwekkend bericht dat wederom laat zien hoe groot de urgentie was bij
betrokken ministeries.

Op 20 december 1991 informeerde de beleidsafdeling Chemische Veiligheid de Arbeidsinspectie van
het vierde district dat “gewerkt wordt aan de opzet van een publicatieblad, waarvan de inhoud zal
gaan over het veilig omgaan met explosieve stoffen.”®® In de brief werd een tipje van de sluier gelicht
wat betreft de inhoud van het publicatieblad: (a) de productie, opslag en intern transport van
kruiten; (b) de productie/samenstellen en opslag van pyrotechnische voorwerpen, (c) het
samenstelen en de opslag van munitie, (d) het omgaan met springstoffen, anders dan voor
sloopwerkzaamheden. Wat betreft de risico’s zou in het publicatieblad aan de orde komen: welke
risico’s zich kunnen voordoen, op welke wijze deze risico’s moeten worden beoordeeld en welke
maatregelen denkbaar zijn om deze riskante situaties te verbeteren.

Het ministerie kan het toch niet zelf

Het lukte de beleidsafdeling Chemische Veiligheid uiteindelijk toch niet om het publicatieblad zelf
binnen het eigen ministerie, zonder inbreng van andere partijen, uit te werken. Dit bleek uit twee
trajecten die de beleidsafdeling inzette. Het eerste traject was een onderzoekaanvraag bij PML-TNO.
Een half jaar na de waarschuwingsbrief van de Arbeidsinspectie vroeg de beleidsafdeling Chemische
Veiligheid aan PML-TNO om vervolgonderzoek te doen op het eerdere PML-TNO-onderzoek uit 1989
(PML 1989-C25).5” PML-TNO kreeg de opdracht op 28 augustus 1992 en publiceerde dit rapport—
zoals hierboven uitgebreid is beschreven—in oktober 1993. Kortom, pas 2% jaar na de vuurwerkramp

64 Brief “inzake explosie te Culemborg” van de Arbeidsinspectie aan de directeur Veiligheid SZW. 28 november
1991. Kenmerk: kenmerk: 9750/91/dK1.

8 Brief van de Arbeidsinspectie aan de directeur Veiligheid, directoraat-generaal Arbeid, ministerie van
Sociale Zalen en Werkgelegenheid. 28 november 1991. Kenmerk: 9750/91/dK1.

8 Brief van de afdeling Chemische Veiligheid van SZW aan de Arbeidsinspectie, vierde district. 20 december
1991. Kenmerk: DGA/CV/9118723.

57 Op 2 juni 1992 stuurde de beleidsafdeling Chemische Veiligheid een offerteverzoek aan PML-TNO. PML-
TNO krijgt de opdracht op 28 augustus 1992. Zie Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De
Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 366.
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in Culemborg en twee jaar na de waarschuwingsbrief van de Arbeidsinspectie had de beleidsafdeling
Chemische Veiligheid uiteindelijk de kennis verkregen die nodig was om beleidsregels op te stellen.

Maar die beleidsregels stelde de beleidsafdeling Chemische Veiligheid vervolgens toch maar niet zelf
op. Het ministerie van SZW zette in plaats daarvan een tweede traject in. Het besteedde het maken
van een indeling voor het publicatieblad uit. Reeds op 20 januari 1993 had het ministerie van SZW
een overleg gevoerd met het bureau Hinderwetzaken van Defensie. Vervolgens heeft het ministerie
van SZW het bureau Hinderwetzaken van Defensie om hulp gevraagd bij het voorbereiden van een
voorstel voor de indeling van een publicatieblad.®® Op 3 maart 1993 stuurde het directoraat-generaal
Arbeid dit uitbestedingsverzoek aan bureau Hinderwetzaken van Defensie. PML-TNO kreeg ook een
verzoek om te offreren.® Drie maanden later, op 27 mei 1993, vestigde het plaatsvervangend hoofd
van het bureau Hinderwetzaken een eigen bedrijf bij de Kamer van Koophandel.” Dit
plaatsvervangend hoofd besprak vervolgens met PML-TNO, uit hoofde van diens functie bij bureau
Hinderwetzaken, een conceptversie van het rapport dat PML-TNO later, in oktober, zou uitbrengen
over arbeidsveiligheid in opdracht van SZW.”* In september had het plaatsvervangend hoofd als
zelfstandig ondernemer een offerte uitgebracht voor de indeling van een publicatieblad.”? Ook PML-
TNO stuurt in september 1993 een offerte in ten behoeve van de indeling van een publicatieblad. Het
bureau Hinderwetzaken zelf offreerde niet. In november 1993 werd het opstellen van de indeling van
een publicatieblad vergund aan de zelfstandige adviseur die eerder plaatsvervangend hoofd was
geweest van het bureau Hinderwetzaken van Defensie.”®

Eindelijk een concept-publicatieblad

Op 22 februari 1994 stuurde de zelfstandig adviseur de eindversie van het publicatieblad “Explosieve
stoffen en arbeidsveiligheid” aan het ministerie van SZW.”* Het is een gedetailleerd document van 37
pagina’s dat definities geeft van explosieve stoffen, de gevaaraspecten bespreekt en algemene/
specifieke beheersingsmaatregelen behandelt. De voorbeelden die in het publicatieblad worden
genoemd over gevarenclassificatie gaan over vuurwerk en munitie. De beheersing van gevaren
vertrekt in het document vanuit een risicobeperkingsbenadering (bijvoorbeeld eisen aan het werken
met explosieven), aangevuld met een effectbeperkingsbenadering (bijvoorbeeld normen voor
veiligheidsafstanden). Wat betreft vuurwerk waren de normstellingen voor ‘groot vuurwerk’ in het

68  Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp.

28 februari 2001, p. 367.

Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp.

28 februari 2001, p. 367.

70 Gegevens openbaar beschikbaar bij de Kamer van Koophandel.

7L Zie PML-TNO-rapport 1993-C101.

72 Uit de ons beschikbare broninformatie kunnen wij niet afleiden of het plaatsvervangend bureauhoofd op
het moment van uitbrengen van de offerte aan SZW in september 1993 nog werkzaam was bij het bureau
Hinderwetzaken. Het latere PML-TNO-rapport (van oktober 1993) vermeldt dat het met hem is besproken
uit hoofde van diens functie bij het bureau Hinderwetzaken.

73 De Commissie Onderzoek Vuurwerkramp benoemde heel uitdrukkelijk dat de prijs leidend zou zijnh geweest
bij het besluit om de opdracht te verstrekken aan het voormalige plaatsvervangende hoofd van het bureau
Adviseur Milieuvergunningen. Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE
Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 370. Het plaatsvervangend hoofd wist waarschijnlijk wat
de tarieven van TNO waren en kon met die kennis offreren.

74 Brief van J. van den Bos Milieuadvies aan de beleidsafdeling Chemische Veiligheid, directie Veiligheid,
directoraat-generaal Arbeid van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. 22 februari 1994.
Betreffende “P-blad Explosieve Stoffen en arbeidsveiligheid.” Kenmerk: JB011/94.
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publicatieblad identiek aan die het bureau Adviseur Milieuvergunningen van Defensie hanteerde in
het ‘Memorandum opslag groot vuurwerk’ van 1992.7°

Net zoals in dit memorandum wordt in het concept p-blad geen melding gemaakt van mogelijke
gevaren van de massa-explosiviteit van relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk onder
opsluitingscondities. Tabel 4.1 geeft inzicht in de geadviseerde veiligheidsafstanden van het
publicatieblad. Wat betreft de veiligheidsafstanden voor vuurwerk met transportclassificatie 1.4 en
1.3 nam de zelfstandig adviseur de normen over van het ‘Memorandum opslag klein vuurwerk’ van
diens voormalige bureau uit 1992.7 Voor het vuurwerk met transportclassificatie 1.1 vergrootte hij
de afstanden uit het memorandum. Waarom deze afwijking naar boven bij 1.1 blijft
ondoorgrondelijk. De Commissie onderzoek vuurwerkramp vermeldde dat hij geen antwoord kon
geven op de vraag hoe hij aan de veiligheidsafstanden in het publicatieblad is gekomen.”’ Dit
suggereert ten onrechte dat hij maar wat heeft gedaan: de veiligheidsafstanden voor 1.3 en 1.4
geclassificeerd vuurwerk zijn wel degelijk ontleend aan het Memorandum opslag klein vuurwerk van
zijn voormalige bureau. Dit impliceert dat de normen voor veiligheidsafstanden die opgenomen
zouden worden in het publicatieblad van het ministerie van SZW dezelfde manco’s hadden als wij
rapporteerden voor de memoranda van het bureau Hinderwetzaken.

4.2.6 Conclusie over normen voor veiligheidsafstanden

In deze paragraaf hebben wij ons geconcentreerd op de wijze waarop normen werden geformuleerd
voor veiligheidsafstanden. Wij hebben geconstateerd dat deze wijze buitengewoon problematisch
was. Hierdoor was er geen heldere relatie tussen de meest recente kennis van PML-TNO en de
normen. Bovendien zijn de bevindingen over de vuurwerkramp van Culemborg niet meegenomen bij
het formuleren van normen voor veiligheidsafstanden. Later onderzoek, dat plaatsvond naar
aanleiding van de vuurwerkramp van Enschede, laat zien dat de medewerkers van het bureau
Adviseur Milieuvergunningen geen opleiding hadden genoten op het gebied van explosieve stoffen,
dat het bureau sterk onderbezet was, en dat het bureau geisoleerd was binnen de
organisatiestructuur van de directie Materieel Koninklijke Landmacht. Bij het ministerie van SZW was
onvoldoende expertise aanwezig om normen op te stellen en werd het opstellen ervan uitbesteed
aan het voormalige plaatsvervangend bureauhoofd van Hinderwetzaken.

Geen adequate normen voor veiligheidsafstanden. De twee belangrijkste normstellende instanties
(bureau Hinderwetzaken van het ministerie van Defensie en het ministerie van SZW) hebben de door
PML-TNO geadviseerde veiligheidsnormen niet adequaat of transparant vertaald in richtlijnen voor
veiligheidsafstanden.

75 Zwart (bus)kruit werd geclassificeerd als 1.1 (tenzij het tegendeel is aangetoond, bijvoorbeeld door de

verpakkingswijze). Het overige vuurwerk in gevarenklassen 1.1 (vuurwerkbommen), gevarenklasse 1.2
(vuurpijlen) of 1.3/ 1.4. Het publicatieblad stelde ook dat “veel van de sassen die worden gebruikt massa-
explosief” [zijn]. Net zoals in de memoranda van het bureau Adviseur Milieuvergunningen werd in het
concept publicatieblad een aparte opslag en bewerkings-/ verwerkingsruimten verplicht gesteld. De opslag
van subklasse 1.1 moest apart geschieden en vuurwerk moest in transportverpakking worden opgeslagen.
We hebben eerder besproken dat deze afstanden veel kleiner waren dan uit de PML-TNO-rapporten van
1993 kan worden afgeleid als veilige afstanden—zelfs wanneer de combinatie van 1.1 en 1.3/ 1.4 onder
opsluitingscondities niet wordt aangemerkt als massa-explosief.

Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp.
28 februari 2001, p. 367. Dit is bijzonder omdat het publicatieblad gewoon een bronvermelding had.
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a. Bureau Hinderwetzaken noch het ministerie van SZW) baseerden hun normen voor
veiligheidsafstanden op de resultaten van onderzoek naar de gevaren van vuurwerk.

b. Geen van beide instanties baseerden hun normen voor veiligheidsafstanden bovendien op het
mogelijke risico dat een grote hoeveelheid relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk onder
bepaalde opsluitingscondities massa-explosief kon reageren.

c. Het bureau Hinderwetzaken van Defensie stelde in haar memoranda zelfstandig normen vast
voor veiligheidsafstanden waarbij het een eigenstandige afweging maakte tussen de externe
effecten van vuurwerkopslag en de consequenties voor vuurwerkbedrijven. Het bevoegde gezag
(gemeentebesturen) hadden geen inzicht in deze afweging.

d. De normen voor veiligheidsafstanden uit de Handboeken Milieuvergunningen, waarop
gemeenteambtenaren zich baseerden bij vergunningverlening en toezicht op
vuurwerkbedrijven, waren sterk verouderd en niet gebaseerd op recente inzichten uit
onderzoek.

De geformuleerde normen hebben een belangrijke implicatie voor de aard van de bedrijven MS

Vuurwerk en SE Fireworks.

MS Vuurwerk en SE Fireworks moesten aan dezelfde normen voldoen. Gegeven de destijds
geldende normen kunnen MS Vuurwerk en SE Fireworks als vergelijkbare vuurwerkbedrijven worden
beschouwd—met als enige belangrijke verschil de hoeveelheid vergund vuurwerk.

Na de vuurwerkramp van Enschede is wel betoogd dat MS Vuurwerk een fabriek zou zijn geweest en
dat SE Fireworks een opslagbedrijf was. Bij MS Vuurwerk werden pyrotechnische mengsels
vervaardigd. Bij SE Fireworks werd vuurwerk opgeslagen. Dit onderscheid maakte evenwel geen
enkel verschil voor de normen die van toepassing waren op de twee bedrijven. Die waren identiek.
Noch uit het onderzoek van PML-TNO, de memoranda van het bureau Hinderwetzaken of de
Handboeken milieuvergunningen, kan worden opgemaakt dat er een verschil zou bestaan tussen
bedrijven waar: (1) pyrotechnische mengsels worden vervaardigd, (2) deze mengsels worden
gemodificeerd, of (3) waar vuurwerk wordt uitgepakt. In al deze situaties classificeerde PML-TNO het
vuurwerk als 1.1, dat wil zeggen: massa-explosief. In beide bedrijven bevond zich ook uitgepakt
vuurwerk. Wat betreft de normen die werden gehanteerd ten aanzien van de werkruimte bestond er
tussen MS Vuurwerk in 1991 en bij SE Fireworks in 2000 dus geen enkel verschil.”®

Pas veel later werd hiervan een belangrijk punt gemaakt. Omdat MS Vuurwerk een fabriek zou zijn
geweest, en SE Fireworks alleen een opslagplaats, waren de lessen van Culemborg minder relevant
voor SE Fireworks, zo was de redenering. Deze redenering werd gevolgd in de benadering van de

processen tegen de staat.” In 2021 werd deze redenering herhaald door de oud-burgemeester van

8 Een mogelijke reden voor het ontstaan van deze fictie is dat het de aandacht zou vestigen op een
bedrijfsongeval bij MS Vuurwerk. Een bedrijfsongeval kan worden gezien als een incident in de sfeer van
arbeidsveiligheid in plaats van de uitdrukking van een structurele tekortkoming in de externe veiligheid van
vuurwerkopslag.

79 Zo stelde het ministerie van VROM op 30 september 2003 in een advies aan de minister dat de
vuurwerkramp van Culemborg geen aanleiding had gegeven voor een aangescherpt toezichtsbeleid. Als een
van de redenen voerde het ministerie aan dat: “[d]e explosie van de vuurwerkfabriek in Culemborgin 1991
daartoe evenmin aanleiding [gaf] omdat de oorzaak van de explosie (...) nooit is komen vast te staan. Er
bestond dus geen aanleiding om tot een zinvolle herziening van het toezichtsbeleid met betrekking tot
vuurwerkopslagplaatsen als die van S.E.Fireworks over te gaan.” Zie: Dienst Juridische zaken, ministerie van
VROM. 20 september 2003. Advies aan de minister inzake de brief van de Minister van BZK aan de M-P,
Voorzitter van de Ministerraad d.d. 3 oktober 2003 inzake civiele procedures tegen de Staat n.a.v. de
vuurwerkramp Enschede. Kenmerk: DJZ-11.

97




LEREN VAN TWEE VUURWERKRAMPEN

Enschede.® In de rapporten van de Commissie onderzoek vuurwerkramp, destijds in 2001, werd het
onderscheid tussen ‘fabriek’ en ‘bedrijf’ niet gemaakt.®

4.3 Conclusie en samenvatting

In hoofdstuk 3 hebben wij de aanbevelingen besproken die het Prins Maurits Laboratorium van TNO,
de Arbeidsinspectie en de Inspectie voor het Brandweerwezen formuleerden naar aanleiding van de
vuurwerkramp van Culemborg. De aanbevelingen over onderzoek vormen een goede ‘kapstok’ om
een korte terugblik te geven van de stand van het technische onderzoek naar de gevaren van
(consumenten- en professioneel) vuurwerk na 1991. Hieronder geven wij de aanbevelingen
nogmaals kort weer, inclusief onze beoordeling van hun opvolging.

Tabel 4.2 Aanbevelingen van Culemborg wat betreft het creéren van nieuwe kennis

1. Doe onderzoek naar oorzaken, juistheid
classificaties, en passende veiligheidsafstanden | Leren als nieuwe kennis over:

a.) Creéer nieuwe kennis over de oorzakelijkheid van | Niet opgevolgd. Er is geen nader onderzoek gedaan naar de

de calamiteit in Culemborg ten behoeve van de mechanismen en omstandigheden die ertoe leiden dat een relatief

beheersing en kwantificering van de geringe hoeveelheid massa-explosief vuurwerk een massa-

veiligheidsrisico’s bij vuurwerkbedrijven. explosie teweeg kan brengen in een grote hoeveelheid ‘lichter’
geclassificeerd vuurwerk.

b.) Creéer nieuwe kennis over een passende Gedeeltelijk opgevolgd. Vuurwerk bleek onvoorspelbaar te

classificatie voor iedere toestand van specifieke reageren op verschillende condities. Het was daarom niet mogelijk

vuurwerkartikelen. om op basis van de transportclassificatie een passende classificatie

toe te kennen aan vuurwerkartikelen onder verschillende
opsluitingscondities. Ondanks deze verontrustende bevinding
werd geadviseerd dat het meeste professioneel (‘groot’) vuurwerk
in transportverpakking kon worden opgeslagen onder
gevarensubklasse 1.4.

c.) Creéer nieuwe kennis over passende Niet opgevolgd. De resultaten van het onderzoek zijn niet
veiligheidsafstanden en bijbehorende criteria. systematisch en transparant vertaald in herziene normen voor
veiligheidsafstanden. De normen werden veel ruimer
geformuleerd dan waartoe de stand van kennis aanleiding gaf.

4.3.1 Onderzoek naar de oorzaken van de vuurwerkramp in Culemborg

De eerste onderzoekaanbeveling die voortkwam uit de rapporten naar aanleiding van de
vuurwerkramp in Culemborg luidde: “creéer nieuwe kennis over de oorzakelijkheid van de calamiteit
in Culemborg ten behoeve van de beheersing en kwantificering van de veiligheidsrisico’s bij
vuurwerkbedrijven.” De Inspectie voor het Brandweerwezen benoemde dit meer specifiek: “diepte-
onderzoek door TNO naar de effecten van combinaties van 1.1 en 1.3 klasse materiaal lijkt gewenst.
Deze aanbeveling is niet opgevolgd.

”

80  Zie: documentaire van Robert Fleury, De Waarheid, uitgezonden op 26 februari 2021. Oud-burgemeester
Mans doet de uitspraak op 1:05.46. Een lid van de Commissie onderzoek vuurwerkramp schreef veel
eerder, op 16 januari 2001, bij een concept van Deel I, hoofdstuk 5 van het rapport in de marge van het
manuscript dat MS Vuurwerk “primair een fabriek was dus een ander type bedrijf dan SE Fireworks.”

81 Zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp.
28 februari 2001). De commissie hanteerde de termen ‘bedrijf’ en “fabriek’ door elkaar. Zo verwees het
rapport van de Commissie naar de gemeente Enschede die SE Fireworks betitelde als ‘vuurwerkfabriek
Smallenbroek’ (pagina 130). Verderop in het rapport, vanaf pagina 357, wordt ook voor MS Vuurwerk de
term ‘vuurwerkfabriek’ gereserveerd.
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PML-TNO heeft geen opdracht gekregen voor een dergelijk onderzoek, of binnen een gegeven
opdracht hiernaar een onderzoek gedaan. Het is moeilijk verklaarbaar waarom het bureau
Hinderwetzaken van Defensie of het ministerie van SZW dit hebben nagelaten. De massa-explosie
van relatief ‘licht’ vuurwerk onder opsluitingscondities had toch alle alarmbellen moeten doen
afgaan bij deze opdrachtgevers van PML-TNO.

Wij hebben ook geen aanwijzingen gevonden dat TNO een dergelijk onderzoek had willen initiéren—
ondanks de eigen aanbeveling. Ook dat is moeilijk verklaarbaar. Een jaar voor de vuurwerkramp van
Culemborg, in 1990, werd PML-TNO in een onderzoek al geconfronteerd met een onverwacht grote
massa-explosie van 1.3 geclassificeerd vuurwerk verpakt in een houten kist.

PML-TNO heeft wel, in een rapport voor bureau Hinderwetzaken van het ministerie van Defensie uit
1993, nogmaals expliciet gewezen op de gevaren van opsluitingscondities voor de massa-explosiviteit
van vuurwerk. PML-TNO herhaalde in dat rapport de bevinding van Culemborg, namelijk dat
wanneer verkeerd geclassificeerd, uitgepakt of gemodificeerd vuurwerk “als 1.1 reageert, ervan [kan]
worden uitgegaan dat het overige mogelijk goed geclassificeerde vuurwerk ook reageert als zijnde
van gevarenklasse 1.1.” Dit rapport is altijd een concept gebleven—waarschijnlijk omdat bureau
Hinderwetzaken het niet heeft geaccordeerd. Bureau Hinderwetzaken heeft in haar memoranda met
normen en richtlijnen voor de opslag van professioneel vuurwerk nooit verwezen naar het gevaar
van massa-explosiviteit van niet massa-explosief geclassificeerd vuurwerk.

In een rapport van 1993 voor het ministerie van SZW, over arbeidsveiligheid, benoemde PML-TNO
niet dat relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk massa-explosief kon reageren als gevolg van een
massa-explosie van verkeerd geclassificeerd, uitgepakt of gemodificeerd vuurwerk. Dat is vreemd,
omdat PML-TNO dit rapport parallel schreef aan het concept-rapport voor het bureau
Hinderwetzaken. Bureau Hinderwetzaken van Defensie accordeerde dus niet een rapport waar de
waarschuwing was opgenomen. Het ministerie van SZW accordeerde dus wel een rapport waarin de
waarschuwing niet was opgenomen. Het gevolg was dat het hele veiligheidsvraagstuk waarop de
eerste onderzoekaanbeveling was gebaseerd, vanaf 1993 uit de aandacht verdween.

In hoofdstuk 5 zullen wij laten zien hoe PML-TNO vanaf 1995 weer de aandacht van
verantwoordelijke ministeries probeerde vestigen op het probleem van de massa-explosiviteit van
‘licht’ vuurwerk onder opsluitingscondities (paragraaf 5.6.2). Vier jaar daarna, in 1999, zou de
Commissie Preventie van rampen door gevaarlijke stoffen het gevaar pas onder ogen (willen) zien.
Een projectplan voor een (herziene) richtlijn van het ministerie van VROM was uiteindelijk gereed op
16 maart 2000—acht weken voordat SE Fireworks explodeerde.

4.3.2 Onderzoek naar een passende classificatie

De tweede onderzoekaanbeveling die voortkwam uit de rapporten naar aanleiding van de
vuurwerkramp in Culemborg stelde dat er onderzoek moest komen naar een passende classificatie
voor iedere toestand van specifieke vuurwerkartikelen. Dat de transportclassificatie niet altijd een
goede afspiegeling was van de gevaarlijkheid van niet-vervoerd vuurwerk was al veel eerder aan het
licht gekomen. Onderzoek van TNO uit 1975 en 1986 liet al zien dat ‘uitgepakt’ of ‘onverpakt’
vuurwerk veel explosiever was dan hetzelfde vuurwerk in transportverpakking. Het leidde ertoe dat
slechts kleine hoeveelheden uitgepakt of onverpakt vuurwerk mochten worden opgeslagen in
werkbunkers. Uitgepakt of onverpakt vuurwerk werd beschouwd als gevarensubklasse 1.1. In 1993
benoemde PML-TNO dit nogmaals expliciet in het concept-rapport voor Defensie en in het rapport
voor SZW. Dat was niet gebaseerd op nieuw onderzoek.
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Na de vuurwerkramp van Culemborg werd in één keer duidelijk dat het toekennen van een
transportclassificatie van gevarensubklasse 1.3 aan vuurwerk geen garantie was dat het vuurwerk
zich ook zo zou gedragen in opslag. Immers, een grote hoeveelheid van dit vuurwerk had zich massa-
explosief gedragen bij de explosie van MS Vuurwerk te Culemborg en een jaar eerder in een proef
van PML-TNO in een houten kist. Ook hier was geen sprake van nieuw onderzoek.

Nieuwe onderzoek startte drie maanden na de vuurwerkramp in Culemborg. Toen deed PML-TNO
nieuwe proeven met ‘groot’ vuurwerk en rapporteerde daarover in februari 1992. Uit de proeven
kwam naar voren dat vuurwerk zich onvoorspelbaar gedroeg onder verschillende
opsluitingscondities. Het PML-TNO-rapport noemde dit een punt van discussie. “Niet bekend is wat
het effect is van de opsluiting in een gebouw of transportverpakking op de drukopbouw en de
daardoor ontstane schokgolf. (...) Een aanwijzing voor de laatste vraag geeft het ongeval in
Culemborg.”

Het geeft aan dat het voor PML-TNO niet mogelijk was om veiligheidsclassificaties toe te kennen aan
vuurwerk in opslag (onder verschillende opsluitingscondities). PML-TNO voerde dit op als een
‘discussiepunt’. Wij zien het eerder als een fundamenteel antwoord op de tweede
onderzoekaanbeveling. De proeven uit 1992 lieten immers zien dat de gevarensubklassen die waren
toegekend aan transport niet hoefden te gelden voor vuurwerkartikelen die werden opgeslagen.

Ondanks dat PML-TNO in haar rapport stelde dat kennis ontbrak over het mogelijke gevaar van
opsluitingscondities bij de opslag van vuurwerk, deed het desalniettemin geruststellende
aanbevelingen. PML-TNO stelde dat het meeste professioneel (‘groot’) vuurwerk in
transportverpakking kon worden opgeslagen onder gevarensubklasse 1.4. Wij vinden dat deze
aanbeveling in schril contrast stond met het discussiepunt dat het rapport opwierp. Als de
gevarensubklassen voor transport niet hoefden te gelden voor vuurwerkartikelen die werden
opgeslagen—waarom zou je dan stellen dat het meeste professioneel (‘groot’) vuurwerk in
transportverpakking toch kon worden opgeslagen onder gevarensubklasse 1.4? Dat creéerde een
gevoel van schijnveiligheid.

Het discussiepunt dat PML-TNO in 1992 naar voren bracht, is overigens nooit bediscussieerd. In
hoofdstuk 9 bespreken wij uitgebreid hoe een internationaal onderzoekconsortium in 2005 tot
dezelfde conclusie komt.®2 Bij de grootschalige CHAF-proeven van 2005 in Polen kwam dit
consortium namelijk wederom tot de conclusie dat toegekende ADR-gevarensubklassen voor
vuurwerk vaak niet corresponderen met de werkelijke gevaarlijkheid ervan, of bij opslag. Nog op 25
mei 2022 publiceerde de Inspectie Leefomgeving en Transport van het ministerie van Infrastructuur
en Waterstaat een belangrijk signaalrapportage.®® Het was namelijk gebleken dat een bepaalde
transportverpakking tot een massa-explosie kon leiden van vuurwerk dat als veilig was
geclassificeerd (gevarensubklasse 1.4). Wij komen tot de conclusie dat het ook nu—dertig jaar later—
niet mogelijk is om op basis van de transportclassificatie een passende gevarenclassificatie toe te
kennen aan vuurwerkartikelen die worden opgeslagen.

82 Zie: Chapman, D. 2006. Quantification and Control of the Hazards Associated with the Transport and Bulk
Storage of Fireworks (CHAF). Final publishable report. Project Duration 1 Jan 2003 - 30 June 2006. Contract
no: EVG1-CT-2002-00074-CHAF.

8 Inspectiesignaal ILT over gaasverpakkingen en risico voor massa-explosies, gepubliceerd op 25 mei 2022.
Deze rapportage is op 27 juni 2022 met de Tweede Kamer gedeeld.
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4.3.3 Onderzoek naar passende veiligheidsafstanden

De derde onderzoekaanbeveling die voortkwam uit de rapporten naar aanleiding van de
vuurwerkramp in Culemborg stelde nieuwe kennis moest worden gecreéerd over passende
veiligheidsafstanden en bijbehorende criteria. Deze aanbeveling is niet opgevolgd.

De veiligheidsafstanden die PML-TNO opnam in haar rapporten kwam niet overeen met de nieuw
opgebouwde kennis, maar greep in plaats daarvan terug op oude normen. In 1992 trok PML-TNO
bijvoorbeeld de conclusie dat er een gevaar bestond van massa-explosiviteit van relatief ‘licht’
geclassificeerd vuurwerk onder opsluitingscondities. Desondanks hield PML-TNO vast aan de
veiligheidsafstanden uit 1984. In 1993 stelde PML-TNO bepaalde typen klein (consumenten)vuurwerk
de veiligheidsafstanden uit 1984 naar beneden bij en stelde dus een minder strenge norm.
Tegelijkertijd werd PML-TNO iets strenger voor klein vuurwerk dat veel brandbare gassen produceert
en maakte de veiligheidsafstanden iets groter.

Wat betreft professioneel vuurwerk verdween vanaf 1993 elke verwijzing door PML-TNO naar het
gevaar van massa-explosiviteit van relatief ‘licht’ geclassificeerd vuurwerk onder opsluitingscondities.
Maar PML-TNO werd voor professioneel vuurwerk wel veel strenger. Voor de gevarensubklasse
klassen 1.3 vergrootte PML-TNO de veiligheidsafstanden uit 1984 bij grote hoeveelheden: bij 10.000
kilogram was deze vergroting 30 procent. Voor 1.1 geclassificeerd vuurwerk vergrootte PML-TNO de
veiligheidsafstanden zelfs met een factor 15.

Voor het bureau Hinderwetzaken van Defensie—dat memoranda opstelde over, onder meer,
veiligheidsafstanden, maakten de aanbevelingen van PML-TNO helemaal niets uit. Dit bureau
baseerde haar normen voor veiligheidsafstanden niet op het onderzoek van PML-TNO maar op
eigen—niet-transparante—afwegingen tussen bestaande situaties bij vuurwerkbedrijven en risico’s
voor de externe veiligheid. Het resultaat was dat de veiligheidsafstanden relatief klein bleven
(ruimere normen).

De veiligheidsafstanden uit het Handboek milieuvergunningen—waarop ambtenaren van
gemeentelijke milieudiensten hun vergunningverlening en toezicht baseerden—waren direct afgeleid
van de normen voor ‘klein’ vuurwerk van bureau Hinderwetzaken. Het Handboek behandelde alleen
eisen die werden gesteld aan inrichtingen voor de opslag van (en handelingen aan) vuurwerk
bestemd voor de verkoop aan de particuliere gebruiker. Dat was dus consumentenvuurwerk, dat
eigenlijk onder het toezicht van de politie viel in hoeveelheden onder 1000 kilogram. Wanneer er
professioneel vuurwerk was opgeslagen, waren gemeentelijke milieuambtenaren volledig afhankelijk
van de adviezen van bureau Hinderwetzaken. Dat bureau baseerde zich niet op verworven kennis
van de gevaren van professioneel vuurwerk en liet zich ook niets gelegen aan de door PML-TNO
geadviseerde veiligheidsafstanden.
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HOOFDSTUK 5
OPVOLGING NA CULEMBORG: BELEID, WET- EN REGELGEVING

In het vorige hoofdstuk bespraken wij de opvolging van aanbevelingen in onderzoek naar aanleiding
van de vuurwerkramp van Culemborg. In dit hoofdstuk buigen wij ons over de opvolging van de
aanbevelingen op het gebied van beleid, wet- en regelgeving. Wij bespreken de ontwikkeling in
beleid, wet- en regelgeving op het gebied van externe veiligheid en vuurwerk in de periode tussen
eind jaren ‘80 en 2000. Het hoofdstuk is opgeknipt in twee delen: de periode 1991-1994 (wanneer
het proces stagneert) en de periode 1994-2000 (wanneer het proces weer wordt opgepakt, maar
zonder succes). Het markeert ook de overgang van het kabinet Lubbers-Ill naar het Kabinet Kok-I.

Wij beginnen met de periode van 1991 tot medio 1994. In paragraaf 5.1 geven wij een uiteenzetting
van de ontwikkeling van het externe veiligheidsbeleid op nationaal niveau. Dit vervolgen wij in
paragraaf 5.2 met de ontwikkeling van regelgeving voor professioneel vuurwerk binnen de
departementen en in paragraaf 5.3 met het interdepartementaal overleg. Vervolgens richten wij ons
op de periode van medio 1994 tot 2000, het moment van de vuurwerkramp van Enschede. Paragraaf
5.4 bespreekt de verdere ontwikkeling van een besluit voor professioneel vuurwerk in deze periode,
gevolgd in paragraaf 5.5 met de ontwikkeling van een erkenningsregeling voor vuurwerkbedrijven. In
paragraaf 5.6 bespreken wij het interdepartementaal overleg in de periode 1994-2000. Wij
beéindigen dit hoofdstuk met een conclusie. In deze conclusie bespreken wij in hoeverre de
aanbevelingen over beleid, wet- en regelgeving naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg
zijn opgevolgd en trekken wij lessen hieruit.

5.1 Politiek-bestuurlijke strijd om externe veiligheid: 1992 — 1993

Het is belangrijk om aandacht te schenken aan de politieke en bestuurlijke discussies over het
externe veiligheidsbeleid in Nederland. Vuurwerk was een domein binnen het externe
veiligheidsbeleid. Afwegingen en discussies over het externe veiligheidsbeleid hadden dus (mogelijk)
consequenties voor het omgaan met de risico’s van vuurwerk. Er was een politiek-bestuurlijke strijd
in het kabinet gaande over de manier waarop met risico’s zou moeten worden omgegaan, zoals het
vervoer van gevaarlijke stoffen, de veiligheid van luchthavens, of de chemische industrie. Deze
afwegingen en discussie vonden plaats tussen 1992 en 1993.

5.1.1 Wie bouwt er nu een luchthaven in een woongebied?

Op 4 september 1992 tekenden de Nederlandse en Amerikaanse regeringen een uniek bilateraal
‘open skies’ verdrag. Dit verdrag gaf de strategische alliantie tussen het Nederlandse KLM en
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Amerikaanse Northwest toegang tot de Europese en Amerikaanse markt voor luchtverkeer.! Het gaf
deze maatschappijen een enorme voorsprong op de markt voor luchtverkeer en markeerde de
toekomst van Schiphol als internationale ‘hub’ voor transitpassagiers. Om dat te faciliteren, moest
Schiphol natuurlijk flink uitbreiden. Maar, die uitbreidingsplannen kwamen al heel snel sterk onder
druk te staan. Precies een maand na het tekenen van het ‘open skies’ verdrag, op 4 oktober 1992,
stortte een vrachtvliegtuig van El Al neer in de Bijlmermeer in Amsterdam. Het explodeerde midden
in de woongebouwen Groeneveen en Klein-Kruitberg.

Meteen na de Bijlmerramp werden vanuit de samenleving grote vraagtekens geplaatst bij de
uitbreidingsplannen voor ‘mainport’ Schiphol. Is het wel veilig om de luchthaven uit te breiden,
terwijl deze toch al zo dicht tegen bewoond gebied is aangelegen? Het is een vraag die een sterke
gelijkenis heeft met de vraag die acht jaar later, in mei 2000, werd gesteld na de vuurwerkramp van
Enschede: “Hoe kan het dat het vuurwerkbedrijf SE Fireworks gelegen was in een woonwijk?”

Wie bouwt er nu een luchthaven in een woongebied? Twee dagen na de Bijlmerramp kwam Minister
Maij-Weggen (CDA) van Verkeer en Waterstaat met een antwoord op deze vraag. Hiermee kwam zij
lijnrecht tegenover gemeenten en maatschappelijke belangenorganisaties te staan, omdat zij
verklaarde dat “het nog veel te vroeg is om daar nu iets op te moeten zeggen.” Politiek werd zij
hierin overigens gesteund door een meerderheid van de Tweede Kamer.2 Maar, de sterk verontruste
roep vanuit de samenleving bleef klinken: waarom waren de vliegvelden Zestienhoven (Rotterdam
The Hague airport) en Schiphol zo dicht bij de bebouwde kom gesitueerd—en werden zij
uitgebreid—terwijl buitenlandse luchthavens zich meestal vele kilometers van woongebieden
bevonden? De aanscherping van normen voor Schiphol wat betreft externe veiligheid kwam zo op de
politieke agenda te staan.?

Op 17 november 1992 besloot het ministerie van VenW tot een nieuw veiligheidsonderzoek voor
Schiphol. Hierdoor werd de uitbreiding van Schiphol met een half jaar vertraagd tot de zomer van
1993.% Ondertussen werd er door het ministerie van VROM een Planologische Kernbeslissing (PKB)
Schiphol voorbereid. Het kabinet moest daarbij een bestuurlijke afweging maken “tussen milieu- en
mainportcriteria.”> Met deze afweging werd de externe veiligheid van de luchthaven een van de
“harde randvoorwaarden voor de ontwikkeling van Schiphol.” Zo dacht VROM er in ieder geval over.

Terwijl in de herfst van 1992 een maatschappelijke discussie ontstond over de vraag waarom
luchthavens moesten uitbreiden in stedelijk woongebied, stond de Tweede Kamer stil bij de vraag in
hoeverre het vervoer van gevaarlijke stoffen door woonwijken kon worden toegestaan. Deze vraag
werd besproken op 21 oktober 1992 in een belangrijk Tweede Kamer debat over het risicobeleid van

Drie jaar eerder, in 1989, werd KLM voor 20 procent mede-eigenaar van de Amerikaanse
luchtvaartmaatschappij Northwest Airlines.

2 Zie: ‘Politiek: Schiphol nu niet ter discussie’. NRC Handelsblad, 6 oktober 1992.

Zie: ‘Grote luchthavens horen niet in woongebieden’. NRC Handelsblad, 8 oktober 1992. ‘Besluitvormers en
politici zijn ruw met de neus op de feiten gedrukt’. Trouw. 9 oktober 1992.

Dit gaat om een nieuw onderzoek naar de veiligheidsrisico’s van Schiphol als opvolger van eerdere
‘Technica-onderzoeken’ die enigszins kritisch waren op de externe veiligheid van Schiphol en de
daaropvolgende, veel positievere, contraexpertise door het Nationaal Lucht- en Ruimtevaartcentrum (NLR)
in opdracht van de Rijksluchtvaartdienst. Zie: ‘Uitbreiding Schiphol half jaar vertraagd. NRC Handelsblad. 17
november 1992. ‘Schiphol accepteert vertraging’. Trouw, 17 november 1992.

Zie: Notitie inzake criteria bij de mogelijke omzetting van de 10.000 handhavingszone in een gereserveerde
12.600—geluidszone voor Schiphol. Bijlage 1 bij de besluitenlijst Ministerraad 16 en 19 juli 1993.
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VROM.® Het ging in dit debat over de risico’s van het vervoer van gevaarlijke stoffen—met name bij
spoorwegemplacementen. Daarnaast werd in het debat verwezen naar de grote explosie van fabriek
Cindu in Uithoorn. Dit was een explosie die enkele maanden eerder, op 8 juli 1992, het leven kostte
aan drie medewerkers van de bedrijfsbrandweer en 11 andere personen zwaar verwondde.

Minister Alders van VROM werd in het Kamerdebat van 21 oktober 1992 het vuur aan de schenen
gelegd over de afweging tussen veiligheidsnormen en “maatschappelijke belangen” die op deze
normen inbreuk zouden kunnen maken. Zou je het vervoer van gevaarlijke stoffen moeten omleiden
uit woonkernen? Zou je huizen, of zelfs hele woonwijken, moeten afbreken vanwege strenge
risiconormen? Een meerderheid van de Tweede Kamer vond het risicobeleid van het ministerie van
VROM te streng. VROM had namelijk een norm van “verwaarloosbaar risico” voorgesteld. Maar, zo
stelde de Tweede Kamer, wanneer een risico verwaarloosbaar klein moet zijn, dan zou dit wel heel
grote gevolgen hebben voor allerlei belangrijke maatschappelijke en economische activiteiten.
Misschien zouden er geen gevaarlijke stoffen meer door Nederland vervoerd kunnen worden.

Het Kamerdebat vormde de voorbode van een voortdurende botsing van de twee perspectieven,
risicoacceptatie en effectbeperking, op externe veiligheid die spelen tot op de dag van vandaag en
die wij in hoofdstuk 2 introduceerden. Aan de ene kant werd gepleit voor het verminderen van
schadelijke effecten. Aan de andere kant werd gepleit voor het—in meer of minder beperkte mate—
accepteren van risico’s.

Via een motie van Kamerleden Feenstra (PvdA) en Esselink (CDA) stelde de Tweede Kamer op 21
oktober 1992 voor om in plaats van het “verwaarloosbare risico” een andere norm te hanteren in het
risicobeleid. Deze norm was het “maximaal toelaatbaar” risico.” Het risicobeleid van minister Alders
zou dan—volgens de Tweede Kamer—moeten worden gebaseerd op een maximaal toelaatbaar risico
dat werd bepaald door toepassing van het “ALARA”-beginsel (“As Low As Reasonably Achievable”).
Wat redelijk en haalbaar is, kan natuurlijk alleen vastgesteld worden na onderhandelingen met de
sectoren die het vervoer van gevaarlijke stoffen verzorgen. Minister Alders slikte de norm van
‘verwaarloosbaar’ risico in en zegde de Tweede Kamer toe om een document op te stellen met
uitvoeringsregels die uitgingen van het ALARA-principe.

Deze fundamentele discussie in het Kamerdebat van 21 oktober 1992 over het verruimen van risico-
afwegingen in het externe veiligheidsbeleid vond, ironisch genoeg, twee weken na de Bijilmerramp
plaats. Het is—in dat licht—bijzonder te noemen dat in het Kamerdebat geen enkel moment naar de
Bijlmerramp werd gerefereerd—dit terwijl de kranten die dagen vol stonden over de (on)veiligheid
van Schiphol.®

Het ministerie van VROM werkte vervolgens aan de beloofde uitvoeringsregels. Deze concept-
circulaire werd vervolgens—ter reactie—gedeeld met de Vereniging Nederlandse Gemeenten, de
Stichting Natuur en Milieu, de Provincie Zuid-Holland, het Bureau Milieu en Ruimtelijke Ordening van
VNO/NCW en de Vereniging Nederlandse Chemische Industrie (VNCI). Het stuk bleek niet alleen een

Dit betrof het begrotingsdebat van het ministerie van VROM voor 1993. Zie: Handelingen Tweede Kamer.
21 oktober 1992. TK 12-685-875.

7 Motie van de leden Esselink en Feenstra, vastgesteld 21 oktober 1992. Zie: TK (1992-93) 22 800 XI, nr. 23.
De norm van “verwaarloosbaar risico” werd later vastgesteld op een factor 100 strenger dan de norm van
“maximaal toelaatbaar” risico. In het begrotingsdebat van het ministerie van VROM voor 1993. Zie:
Handelingen Tweede Kamer. 21 oktober 1992. TK 12-685-875.

Wel werd door minister Alders van VROM gerefereerd naar het industriéle ongeluk bij Cindu, dat nog vers
in het geheugen lag. De vuurwerkramp van Culemborg kwam in dit debat niet ter sprake.
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bron van conflict tussen de industrie en het ministerie van VROM. Het bleek ook de opmaat te
vormen voor een hoogoplopend conflict over het externe veiligheidsbeleid tussen de minister van
VROM en zijn collega-bewindspersonen, waaronder minister-president Lubbers.

5.1.2 Tweede Kamer geinformeerd over de vuurwerkramp van Culemborg

Op 8 april 1993 boden de ministers van BiZa, van Justitie, van VROM, van VenW en van SZW de
Veiligheidsrapportage 1993 aan de Tweede Kamer aan.® Het stuk van 127 pagina’s vormde een
‘integrale veiligheidsrapportage’, waarin werd ingegaan op “de onveiligheid van Nederland, de
verdeling van verantwoordelijkheden bij de aanpak van onveiligheid en de bijdrage die het openbaar
bestuur vanuit zijn verantwoordelijkheid voor openbare orde en veiligheid kan leveren aan
vergroting van de veiligheid in Nederland?* 0

De vuurwerkramp van Culemborg werd uitgebreid besproken in dit Kamerstuk. Daarmee werd de
Tweede Kamer twee jaar na de vuurwerkramp van Culemborg voor het eerst schriftelijk over deze
vuurwerkramp geinformeerd door het kabinet.! In hoofdstuk 3 van de Veiligheidsrapportage werd
speciale aandacht besteed aan industriéle ongelukken als ernstige bedreigingen voor de veiligheid.
De vuurwerkramp van Culemborg werd prominent besproken, naast een incident bij DSM-Botlek en
de explosie van Cindu in Uithoorn.'? De keuze voor deze onderwerpen was, naar schrijven van het
kabinet, deels ingegeven door de “veroorzaakte onrust, deels vanwege hun signaal-karakter: het feit
dat ze kunnen verwijzen naar een achterliggende, ernstige bedreiging voor orde of veiligheid.”3

Met bovenstaand citaat uit de Veiligheidsrapportage 1993 stellen wij vast dat de vuurwerkramp van
Culemborg een onderdeel was van een signaal—vanuit het kabinet in 1993.%* Maar welk bestuurlijk
signaal gaf het kabinet dan af naar aanleiding van de vuurwerkramp van Culemborg? Uit de
Veiligheidsrapportage 1993 blijkt dat de vuurwerkramp van Culemborg werd gezien als één uit een
reeks van dertien incidenten met kruit sinds 1863. Het kabinet beschreef het geluk bij dit ongeluk dat
sprake was van gunstige weersomstandigheden, waardoor de effecten van de explosie beperkt
waren gebleven.' Vervolgens ging de Veiligheidsrapportage 1993—opmerkelijk genoeg—niet in op

Zie: Brief van de ministers van BiZa, van Justitie, van VROM, van VenW en van SZW aan de Voorzitter van de
Tweede Kamer. 8 april 1993. TK (1992-93) 23 096, nr. 1 en de bij de brief behorende Veiligheidsrapportage
1993. TK (1992-93) 23 096, nr. 2.

10 TK (1992-93) 23 096, nr. 2, p. 4.

11 De Commissie onderzoek vuurwerkramp rapporteerde in 2001 dat “de Culemborgexplosie in de Tweede
Kamer geen nadere aandacht heeft gekregen (zie: Commissie onderzoek vuurwerkramp, Deel A. De
Vuurwerkramp. SE Fireworks, de overheid, de ramp. 28 februari 2001, p. 362). Het is daarbij natuurlijk de
vraag wat het begrip “aandacht” is. In de Handelingen Tweede Kamer zijn geen referenties te vinden naar
de vuurwerkramp van Culemborg. Hieruit leiden wij af dat de vuurwerkramp geen onderwerp is geweest
van mondelinge inbreng door Kamerleden.

Daarnaast besteedde de rapportage ook aandacht aan grote verkeersongevallen, vliegtuigrampen (de
Bijlmerramp en het F-16 ongeluk in Hengelo), en grote branden (Zwolle en Lijnden).

13 TK (1992-93) 23 096, nr. 2, p. 33.

14 Opmerkelijk genoeg werd de veiligheidsrapportage 1993 van het kabinet niet genoemd in het rapport
“Follow-up Culemborg” van vier gezamenlijke rijksinspecties, noch in het rapport van de Commissie
onderzoek vuurwerkramp. De Veiligheidsrapportage 1993 was ook niet aan de orde gekomen in de vragen
van de Tweede Kamer of het debat naar aanleiding van de vuurwerkramp van Enschede.

Dit is incorrect. Door het wolkendek kaatste de drukgolf terug naar de oppervlakte en richtte meer schade
aan dan wanneer er—zoals bij de vuurwerkramp van Enschede—sprake was geweest van een heldere
hemel.

12

15
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een achterliggende, ernstige bedreiging die uit de vuurwerkramp van Culemborg naar voren zou
komen. Dit is opmerkelijk omdat de vuurwerkramp van Culemborg een uiterst krachtige explosie
betrof die niet verklaarbaar was. Wel besprak het kabinet de codrdinatie van de rampenbestrijding.
Daarnaast ging het kabinet bij de bespreking van de vuurwerkramp van Culemborg in op het
vraagstuk van overheidsaansprakelijkheid. Het kabinet vond dat: “de overheids— en
bedrijfsaansprakelijkheid bij rampen en de financiéle afwikkeling van claims punten van aandacht
[vormden].”% Dit laat zien dat het kabinet in 1993 (vooral) beducht was voor staatsaansprakelijkheid
bij (vuurwerk)rampen.

5.1.3 Risicobeleid bij industriéle ongelukken

De Veiligheidsrapportage 1993 ging natuurlijk niet alleen over de vuurwerkramp van Culemborg. De
rapportage aan de Tweede Kamer ging uitdrukkelijk in op de “bestuurlijke beinvloedbare (... risico's
[van] ongevallen ten gevolge van industriéle activiteiten met gevaarlijke stoffen (industrie en
transport).”?” Het kabinet introduceerde een ‘paradox van kwetsbaarheid’: door toenemende
afhankelijkheden wordt de risicobeheersing steeds complexer. Het kabinet wilde inzetten op het
beter kennen en waarderen van risico’s voor de externe veiligheid.’*8

Benaderingen voor oordeelsvorming. Het kabinet gaf in de Veiligheidsrapportage 1993 twee
benaderingen aan ten behoeve van de oordeelsvorming.'® De ene richting is die van het beperken
van de kans. “Dit geschiedt”, zo schrijft het kabinet, “door middel van zoveel mogelijk risicoreductie,
waaraan alle onderdelen van de veiligheidsketen hun bijdrage leveren. Een restrisico wordt niet per
definitie onaanvaardbaar geacht.” De aanvaardbaarheid van restrisico’s was natuurlijk het
onderwerp van een verschil van inzichten binnen het kabinet. Wat te doen met een kleine kans op
een groot incident? Daarover beschreef het kabinet in de voortgangsrapportage veiligheid 1993 de
andere richting: “Het accepteren van een risicobron kan beperkingen opleggen aan de
toelaatbaarheid van bevolkingsconcentraties en eisen opleggen aan de organisatie. Het risico van
rampen kan worden verminderd door gevaarlijke activiteiten niet toe te staan, maatregelen te
nemen om een activiteit veiliger te maken, te zorgen dat er weinig mensen in de buurt aanwezig zijn
en een goede voorbereiding op de bestrijding van de gevolgen.” Kortom, bij risicoacceptatie hoorde
volgens het kabinet ook een beperking van de negatieve gevolgen van gevaarlijke activiteiten.

Knelpunten. Het kabinet signaleerde in de nota veel knelpunten in het risicobeleid. Als hoofdknelpunt

noemde het kabinet een gebrek aan samenhang bij de besluitvorming en uitvoering door het grote

aantal betrokken partijen op verschillende bestuurlijke niveaus. Gewerkt moest worden aan:

1. Meer rekening moest worden gehouden met mogelijkheden om restrisico's voor de omgeving
adequaat te bestrijden bij besluitvorming over het toestaan van risicovolle activiteiten.

2. Toezicht en handhaving zijn onmisbaar.

16 TK (1992-93), 23 096, nr. 2, p. 38.

17" TK (1992-93), 23 096, nr. 2, p. 44. Dit was het domein van de Commissie Preventie van Rampen door
gevaarlijke stoffen (CPR). Wij beschrijven in het vervolg van dit hoofdstuk hoe dezelfde ministeries die de
Veiligheidsrapportage 1993 schreven in de CPR niet in staat waren om een richtlijn te formuleren voor
professioneel vuurwerk.

18 TK (1992-93), 23 096, nr. 2, p. 61-62.

19 Zie: TK (1992-93), 23 096, nr. 2, p. 62. De onderstaande citaten zijn ontleend aan deze referentie.
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3. Een goede voorbereiding op rampenbestrijding is altijd noodzakelijk omdat ongevallen en
rampen nooit kunnen worden uitgesloten.?

4. Bevorderd zou moeten worden dat in de loop van 1993 op rijksniveau, bij provincies en bij
gemeenten een goed inzicht ontstaat in de (groeps-)risico's op ongevallen en rampen.?!

De bovenstaande verbeterpunten uit 1993 klinken bijna profetisch in het licht van de vuurwerkramp
van Enschede die zeven jaar later zou plaatsvinden. Zoals uit dit rapport blijkt, ging het op alle
bovengenoemde punten daar mis.

5.1.4 Een bestuurlijk conflict

In de zomer van 1993 stond de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol op de agenda van de
ministerraad van 16 en 19 juli.?? De bestuurlijke afweging tussen milieu- en mainportcriteria zou niet
gemakkelijk worden voor het kabinet. Naar het oordeel van minister-president Lubbers drukte
minister Alders van VROM daarbij een te groot stempel op het overleg. Dit blijkt uit de vraag die
minister-president Lubbers opwierp tijdens de besprekingen in de ministerraad: “hoe staat [het] met
de formele verantwoordelijkheidstoedeling inzake externe veiligheid?” Minister-president Lubbers
schreef vervolgens een brief aan de ministerraad waarin hij “constateert dat dit niet wettelijk is
geregeld en dat ook uit taakomschrijvingen niet blijkt wie verantwoordelijk is.” Het is duidelijk dat de
minister-president aanstuurde op een mogelijke herschikking van verantwoordelijkheden.

Niet alleen de kwestie Schiphol speelde op dat moment. Er smeulde ook een kwestie over de
grenswaarden voor groepsrisico’s die VROM wilde gaan vaststellen. Het ging daarbij over de
bestuurlijke afweging tussen economische belangen en externe veiligheid bij zware industrie en het
vervoer van gevaarlijke stoffen. Op 19 juli 1993, de dag van de tweede ministerraadvergadering,
stuurde de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG) een brief naar minister Alders van VROM.
Aanleiding was de concept-circulaire Externe veiligheid van het ministerie van VROM. De VNG deed
een radicaal voorstel: zij pleitte voor het afschaffen van het begrip ‘groepsrisico’, zich beroepend op
de motie Esselink/ Feenstra van 21 oktober 1992. De VNG was bang dat woningen afgebroken
zouden moeten worden wanneer VROM strikte grenswaarden voor groepsrisico’s zou vaststellen.
Dan zag de VNG liever dat het groepsrisico helemaal verdween uit het risicobeleid ten aanzien van

20 TK (1992-93) 23 096, nr. 2, p. 64. Het kabinet concludeerde dat “[v]oor zover nu afwegingsprocessen

plaatsvinden zijn ze veelal toegespitst op geisoleerde risico-activiteiten, bijvoorbeeld de vestiging van één
bepaald bedrijf, en te weinig op het geheel, de cumulatie van risico's als gevolg van het geheel aan risico-
activiteiten en -objecten.
21 TK (1992-93) 23 096, nr. 2, p. 80-81. Daarbij merkte het kabinet op dat ook de rampenbestrijding moest
worden meegewogen en geactualiseerd, waarbij achterstanden moesten worden weggewerkt.
Verantwoordelijk hiervoor was de minister van BiZa.
De documenten die wij hebben gebruikt voor de onderstaande analyse zijn rond de dertig jaar oud.
Hiermee is de geheimhoudingsplicht van twintig jaar vervallen die gebruikelijk rust op documenten die
betrekking hebben op het beraad van individuele ministers. In het kader van Wet openbaarheid van bestuur
zijn vergelijkbare documenten over de vuurwerkramp eerder gepubliceerd.
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het vervoer van gevaarlijke stoffen.?® Het standpunt van de VNG kwam overeen met de reacties van
VNO, NCW en de Vereniging Nederlandse Chemische Industrie (VNCI).2*

Het ministerie van VROM ondervond niet veel later ook grote weerstand op een ander onderdeel van
haar risicobeleid. Het ministerie van VROM overwoog namelijk een “risicocontour externe veiligheid”
in te stellen voor bedrijven die verplicht waren om een externe veiligheidsrapportage (EVR) op te
stellen. Deze risicocontour zou normen stellen voor toelaatbare veiligheidsafstanden tussen
buurbedrijven. Net zoals bij vuurwerkbedrijven strengere normen voor veiligheidsafstanden een
bedreiging kunnen vormen voor de bedrijfsvoering, speelde dit ook bij grote industriéle activiteiten.
Het leidde tot een zeer bezorgde brief van de Stichting Europoort/Botlek Belangen op 17 september
1993 aan de minister van VROM.?* De brief werd geschreven namens maar liefst een dertigtal EVR-
plichtige bedrijven, lees: de zware industrie in dit gebied. De schrijvers stelden dat de bedrijven
technologisch zo sterk verweven waren dat het invoeren van veiligheidsafstanden niet werkbaar was
bij deze grootschalig geintegreerde industriéle activiteiten.

Er verstreken tien dagen. Op 27 september 1993 stuurden VNO en NCW een alarmerende brief aan
de minister-president met zware bedenkingen tegen het gevoerde risicobeleid van minister Alders
van VROM. Zij zagen een “botsing tussen enerzijds het beleid gericht op de ontwikkeling van onze
infrastructuur als essentiéle voorwaarde voor de economische ontwikkeling van Nederland, en
anderzijds het beleid voor externe veiligheid, dat gebrekkig is onderbouwd en ons inziens
fundamenteel moet worden herzien.” Zij koppelden dit ook aan de continuiteit van industriéle
activiteiten. De beide werkgeversbonden speelden het zeer hoog op. Zij verzochten een overleg op
korte termijn met een delegatie van het kabinet, waarin zij zich zouden laten vergezellen door de
topbestuurders van NS, KLM, VNCI en Schiphol.?® Het was een week voor de herdenking van de
Bijlmerramp die een jaar eerder plaatsvond.?”

2 Wij hebben niet de beschikking over de brief van de VNG maar wel een reactie op de brief die was

geschreven door de Stichting Natuur en Milieu aan minister Alders van VROM, van 2 september 1993,
kenmerk: LR/IR/9308.047. Het VNG-voorstel stond haaks op de drie maanden eerder door de gezamenlijke
ministeries aan de Tweede Kamer gecommuniceerde verbetermaatregel uit de Veiligheidsrapportage 1993,
namelijk dat “wordt bevorderd dat in de loop van 1993 niet alleen op rijksniveau maar ook bij provincies en
gemeenten een goed inzicht ontstaat in de (groeps-)risico's op ongevallen en rampen.”

Andere maatschappelijke organisaties maakten een andere afweging. De Provincie Zuid-Holland pleitte
voor afspraken tussen bedrijven onderling en pleitte daarnaast voor brongerichte maatregelen als er sprake
was van ruimtelijke beperkingen op grote afstand. De Stichting Natuur en Milieu vond dat normen voor
groepsrisico’s gehandhaafd moesten blijven en ervaarde het “maximaal-toelaatbare risico” als een te ruim
beginsel voor normeringen in externe veiligheid. In: Hoofdpunten reacties op concept-circulaire Extern
veiligheid. Bijlage bij Nadere uitwerking externe veiligheidsbeleid. Herziene Versie. Bijlage bij brief van de
plaatsvervangend directeur-generaal Milieubeheer aan de minister van VROM. 17 september 1993.
Kenmerk: DGM/SVS/17993003.

Brief van de Stichting Europoort/Botlek Belangen aan de minister van VROM betreffende Risicocontour
externe veiligheid. 17 september 1993. De brief werd in afschrift verstuurd naar de Vereniging Nederlandse
Chemische Industrie (VNCI), het College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, VNO en NCW.

Brief van de Raad van Nederlandse Werkgeversbonden VNO en NCW aan minister-president Lubbers met
als onderwerp externe veiligheid. 27 september 1993. Kenmerk: 18.250/Gra/Ko.

In een brief van 8 oktober 1993 richtte Minister Alders de discussie op Schiphol. Alders wees erop dat een
specifieke afwijking van het beoordelingskader voor het externe veiligheidsbeleid alleen ten behoeve van
Schiphol goed onderbouwd moest worden. Daarbij wees Alders op de maatschappelijke discussie over
Schiphol en de Bijimerramp. Volgens Alders was er door Schiphol geen onderbouwing geleverd voor een
specifieke, afwijkende luchtvaart-veiligheidsnorm. Zie: Brief van de minister van VROM aan de minister-
president. 8 oktober 1993. Kenmerk: ontbreekt.
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5.1.5 Escalatie: wie is er nu eigenlijk de baas?

Op 20 oktober 1993 liet minister-president Lubbers schriftelijk van zich horen.?® In een brief aan de
minister van VROM schetste hij een beeld dat zijn collega-minister, via circulaires, zich steeds meer
verantwoordelijk zou zijn gaan voelen voor het externe veiligheidsbeleid—vanuit een ontwikkeling
van veiligheid als milieuaspect. Maar een al te activistische opstelling van de minister van VROM
werd niet op prijs gesteld. Lubbers gaf namelijk in zijn brief vervolgens aan dat signalen vanuit het
luchtvaartdossier en de industrie ertoe hadden geleid dat ook andere ministers hun
‘portefeuilleverantwoordelijkheid’ voor externe veiligheid waren gaan ervaren. “Alhoewel historisch
verklaarbaar”, zo constateerde de minister-president, “waren de grondslagen voor een
verantwoordelijkheid van VROM voor externe veiligheid zwakker geworden.” Lubbers concludeerde
dat formele garanties noodzakelijk waren voor de inbreng door sectorministers of zelfs voor hun
autonome verantwoordelijkheid op het terrein van externe veiligheid.

Het belette minister Alders niet om vijf dagen later, op 25 oktober 1993, in een uitgebreide brief de
Tweede Kamer te informeren over de wijze waarop VROM de motie van Esselink en Feenstra ging
vertalen naar een circulaire over de externe veiligheidsaspecten van de aanwezigheid van gevaarlijke
stoffen in inrichtingen.?® Ondanks de kritiek van de VNG en het bedrijfsleven handhaafde hij het
groepsrisico ten behoeve van een normstelling voor gevaarlijke activiteiten. Wel gaf hij aan dat het
bevoegd gezag altijd de discretionaire bevoegdheid had om gemotiveerd af te wijken van de
normen.%°

Het ministerie van VROM bouwde ondertussen aan een verdedigingslinie tegen de aanval op haar
bevoegdheden. Op 29 oktober 1993 verwees minister Alders, in een brief aan minister-president
Lubbers, naar een groot aantal wettelijke grondslagen voor de normering van externe veiligheid die
zijn vastgelegd in de Wet milieubeheer.?! Het maakte op de minister-president weinig indruk. Hij liet
op 3 november zijn collega weten dat er, naar zijn oordeel, aspecten zijn van externe veiligheid
waarbij niet de kwaliteit van het milieu voorop staat. Minister-president Lubbers noemde daarbij
expliciet de veiligheid van de luchtvaart en het vervoer van gevaarlijke stoffen als voorbeelden. 32

In het najaar van 1993 had VROM het initiatief naar zich toegetrokken. Doordat de minister van
VROM nota’s en circulaires uitvaardigde met normeringen, stond de ministerraad (met andere
vakministers) buitenspel. Lubbers wilde daarom dat de ministerraad, indien nodig, zou moeten
beraadslagen en besluiten over nota’s en circulaires.® Een dag later sloten beide bewindspersonen
van het ministerie van Economische Zaken zich aan bij het standpunt van de minister-president.3* Dit
voorstel is niet aangenomen.

28 Brief van de minister-president aan de minister van VROM. 20 oktober 1993. Kenmerk: 93M007815.

2 Tweede Kamer (1993-94) 22 666, nr. 3.

30 De voorgestelde norm voor het groepsrisico is een kans van 1: 1.000 per jaar voor een ongeval met 10
doden in bestaande situaties en 1: 100.000 per jaar voor nieuwe situaties. Voor individuele risico’s werden
normen vastgesteld die een factor 10 kleiner zijn. Tweede Kamer (1993-94) 22 666, nr. 3, p. 2-3.

31 Brief van de minister van VROM aan de minister-president. 29 oktober 1993. Kenmerk: 932610/1422.

32 Brief van de minister-president aan de minister van VROM. 3 november 1993. Kenmerk: 93M008173.

33 Brief van de minister van VROM aan de minister-president. 29 oktober 1993. Kenmerk: 932610/1422.

34 De minister en staatssecretaris van Economische Zaken schreven een brief aan de ministerraad waarin zij
hun zorgen uitten over het door VROM gevoerde risicobeleid. Zie: brief van de minister en staatssecretaris
van Economische Zaken aan de voorzitter en leden van de ministerraad. 4 november 1993. Kenmerk:
ES/RBM/MRO 93082295.b31.
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| Hoofdstuk 5: Opvolging na Culemborg: beleid, wet- en regelgeving

In een brief van vier kantjes aan de Tweede Kamer bekritiseerden beide bewindspersonen van
Economische Zaken het risicobeleid van VROM.* Zij noemden, onder andere, de concurrentiepositie
en werkgelegenheid die zouden worden bedreigd bij een te stringent risicobeleid. Zij stelden in hun
brief dat het departement van Economische Zaken zelf onderzoek verrichtte naar Omgaan met
risico’s ‘en dat dit een katalyserende rol’ zou kunnen vervullen in de discussie over de verdere
vormgeving en het juridisch kader van het risicobeleid. Het risicobeleid zou generiek moeten gelden,
in plaats zich specifiek te richten op bepaalde sectoren.

Dit standpunt van Economische Zaken had tot gevolg dat een vuurwerkbranche—wat betreft het
risicobeleid—gewoon kon ‘meeliften’ op de belangen van de zware industrie en Schiphol. In de
volgende paragraaf zullen we zelfs zien dat conflicten tussen de ministeries van VenW en VROM over
de regulering van professioneel vuurwerk de invoering van belangrijke wetgeving op het gebied van
het vervoer van gevaarlijke stoffen zou tegenhouden.

Het “regeren per circulaire” door minister Alders bleef Minister-president Lubbers een doorn in het
00g. Op 7 december 1993 stuurde hij een brief naar minister Alders van VROM waarin hij zijn zorgen
hierover uitte —met als belangrijkste zorg “of daarmee een ordelijke besluitvorming in de
ministerraad plaatsvindt.”3® Maar de brief van Lubbers lijkt weinig effect te hebben gehad. Half
december beloofde Minister Alders (ter uitvoering van de motie van Esselink en Feenstra) de Tweede
Kamer om alvast een circulaire te delen vooruitlopend op een Algemene Maatregel van Bestuur
(AMvB). Dit was weer tegen het zere been van de minister-president, die hierin wederom een actie
zag van de minister VROM om de ministerraad buitenspel te zetten.?” Lubbers informeerde de
ministerraad van 17 december 1993 dat hij had besloten tot een evaluatie van de normstelling voor
externe veiligheid van inrichtingen volgens de wet Milieubeheer. Daarnaast zou er speciale aandacht
worden besteed aan de bevoegdheidsverdeling ten aanzien van externe veiligheid, de formele
grondslag in wet- en regelgeving en de basis voor de normstelling in de verschillende sectoren.®
Uiteindelijk stemde het ministerie van VROM in met dit voorstel van de minister-president.®® Het
betekende dat het ministerie van VROM niet de eindverantwoordelijkheid zou krijgen over
vraagstukken van externe veiligheid.

35 Zie: TK (1988-89) 21 137, nr. 5. Nationaal Milieubeleidsplan. Omgaan met Risico’s.

36 Hijj drukte Alders op het hart voorzichtig te zijn. Lubbers eindigde de brief met het voorstel aan Alders om
hun bilateraal te maken afspraken zo sober en praktisch mogelijk te houden—om “collegiale ongelukken te
vermijden”. Het conflict liep dus zeer hoog op. In zijn memoires, opgetekend door Theo Brinkel, is Ruud
Lubbers positief in zijn oordeel over Alders. Hij typeert hem als een (nog) niet ervaren bestuurder, wiens
komst op VROM een politieke benoeming is, maar die hard werkt en zeker het nodige zal presteren. Zie:
Ruud Lubbers en Theo Brinkel. 2020. Haagse jaren: De politieke memoires van Ruud Lubbers. Amsterdam:
Ambo Anthos, p. 240 en p. 268.

37 Immers, over een AMvB moet in de ministerraad na beraad worden besloten, over een circulaire hoeft de
ministerraad zich niet te buigen. Minister-president Lubbers besloot vervolgens op eigen houtje een
actiepunt te amenderen die in het Nationaal milieubeleidsplan-2 stond ten behoeve van de ministerraad
van 17 december 1993. Zie: Brief van de minister-president aan de minister van VROM. 13 december 1993.
Kenmerk: 93M009302.

38 Er ging een groot aantal brieven over en weer. Er ontstond discussie over de vraag hoe breed de scope van
de evaluatie zou worden: het externe veiligheidsbeleid in volle breedte of beperkt tot de Seveso-richtlijn
(milieuaspecten van straling, gevaarlijke stoffen, of inrichtingen). De evaluatie werd beperkt tot het laatste.
Zie: brief van de plaatsvervangend directeur-generaal Milieubeheer aan de minister van VROM. 14
december 1993. Kenmerk: DGM/SVS/15093002.

39 Zie: bijlage 2 bij brief van de minister-president aan de leden van de ministerraad, 16 december 1993.
Kenmerk: 93M009528.

111



LEREN VAN TWEE VUURWERKRAMPEN

5.1.6 Conclusie

De context waarbinnen beleid, wet- en regelgeving op het gebied van vuurwerk werd ontwikkeld,
kenmerkte zich tussen 1989 en 1994 door politiek-bestuurlijke strijd. Het ministerie van VROM stelde
scherpe richtlijnen voor de beperking van de effecten van gevaarlijke (risicovolle) activiteiten. De
Tweede Kamer stelde voor om redelijkheids- en haalbaarheidscriteria te formuleren in richtlijnen.
Toen de minister van VROM toch doorzette, ontstond er een hoogoplopend conflict met de minister-
president die bang was dat scherpe normen nadelig waren voor risicovolle activiteiten in Nederland,
zoals bij de luchthaven Schiphol, spoorwegemplacementen of zware industrie.

Politiek conflict binnen het kabinet creéerde onduidelijkheid in beleid en bevoegdheden van

ministeries op het gebied van externe veiligheid. Binnen het kabinet bestond er tussen 1989 en

1994 geen overeenstemming over aanvaardbare normen in het veiligheidsbeleid. Het ministerie van

VROM werd door de Tweede Kamer gedwongen om ruimere veiligheidsnormen te hanteren.

- Er was onduidelijkheid in hoeverre veiligheidsrisico’s konden worden geaccepteerd, en in
hoeverre effecten van ongelukken moesten worden beperkt.

- Bovendien werden geen specifieke normen voor sectoren vastgesteld. Hierdoor kon de
vuurwerkbranche meeliften op de b