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NIEUWE HANDREIKING GELIJKWAARDIGHEID PGS

Routekaart voor
ondernemers

TEKST: DORINE VAN KESTEREN
FOTO: BISONDER PRODUCTIES

De Publicatiereeks Gevaarlijke Stoffen (PGS) kent het gelijk-
waardigheidsbeginsel. Dat houdt in dat bedrijven voor andere
maatregelen kunnen kiezen dan de richtlijnen voorschrijven —
onder de voorwaarde dat het alternatief gelijkwaardig is. Maar
wat gelijkwaardigheid nu precies is en hoe je dat aantoont, was
tot nu toe niet duidelijk. Een nieuwe handreiking brengt daar
verandering in.

Gelijkwaardigheid in principe mogelijk Gelijkwaardigheid waarschijnlijk niet mogelijk
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De handleiding Gelijkwaardigheid wordt straks gepubliceerd op de NEN
website onder het hoofdstuk handleidingen bij de andere PGS-richtlijnen
publicatiereeksgevaarlijkestoffen.nl/handreikingen/
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Stel, een bedrijf laat zijn vorkheftrucks in het magazijn rijden op rails of
inductielussen. Moet dit bedrijf zijn stellingen dan toch voorzien van fy-
sieke aanrijbeveiliging, zoals PGS 15 voorschrijft? Een ander voorbeeld.
PGS 31 bepaalt dat tanks beveiligd moeten zijn tegen overvullen, om te
voorkomen dat gevaarlijke stoffen vrijkomen. Maar wat als een bedrijf
de tanks op een weegschaal heeft staan, waarbij het vullen stopt zodra
er een bepaald gewicht is bereikt?

In de praktijk komt het regelmatig voor dat bedrijven die gevaarlijke
stoffen produceren, transporteren, opslaan of gebruiken, niet precies de
maatregelen willen of kunnen invoeren die de PGS-richtlijnen voor-
schrijven. Deze richtlijnen zijn opgebouwd rond doelen, scenario’s en
maatregelen. Zij beschrijven de belangrijkste risico’s van allerlei soorten
bedrijfsactiviteiten voor de omgevings- en brandveiligheid en de veilig-
heid en gezondheid van werknemers — en wat bedrijven moeten doen
om die risico’s te voorkomen, bestrijden en beheersen.

“Soms hebben bedrijven legitieme redenen om alternatieve maatregelen
te treffen. Bijvoorbeeld omdat de originele maatregel te kostbaar is of niet
past bij hun specifieke omstandigheden. Of omdat de situatie historisch
anders is gegroeid of omdat ze juist gebruikmaken van innovatievere
methoden”, zegt Alwin van Aggelen, de zelfstandig risicomanage-
mentconsultant die betrokken was bij het schrijven van de
handreiking.

Stroomschema

Alternatieve oplossingen zijn toegestaan zolang deze
gelijkwaardig zijn, aldus hoofdstuk 8 van iedere PGS.
Van Aggelen: “Maar het begrip gelijkwaardigheid wordt
niet voldoende toegelicht. Dat zorgt voor discussies tussen
bedrijven en de overheidsdiensten die toezicht houden en ver-
gunningen verlenen. Deze nieuwe handreiking is een hulpmiddel
voor beide partijen om in bestaande en nieuwe situaties gelijkwaar-
digheid te kunnen vaststellen.”

De handreiking bevat een stroomschema, dat bedrijven helpt om de
gelijkwaardigheid van hun alternatieve maatregel systematisch te onder-
bouwen en aan te tonen. “Het is een routekaart, een logisch beslisdo-
cument. Het begint met de vraag of de alternatieve maatregel gericht is
op hetzelfde doel. Volgende vraag is of het hetzelfde type maatregel is:
technisch of organisatorisch? Het uitgangspunt is dat hoe meer de alter-
natieve maatregel afwijkt van het origineel, hoe meer eisen er worden
gesteld aan de onderbouwing, bewijslast en verificatie, soms ook door
een onafhankelijk deskundige. Als er te veel wordt afgeweken, is gelijk-
waardigheid in principe niet mogelijk. Uiteindelijk gaat het erom dat de
alternatieve maatregel dezelfde mate van risicoreductie oplevert als het
origineel, en liefst meer.”

Dossier vormen

Dat het alternatief minimaal dezelfde bescherming biedt voor mens,
milieu en brandveiligheid, moeten bedrijven zelf onderbouwen. Van
Aggelen adviseert hier tijdig over na te denken en alle gegevens te
documenteren. “Vorm een dossier. Dat ligt dan klaar voor het moment
dat de Arbeidsinspectie langskomt of er onverhoopt een ongeval
plaatsvindt. Dit dossier kun je ook overleggen tijdens het vooroverleg

ROGER SLEGT, INDUSTRIE:

‘Duidelijkheid voor
bedrijfsleven én overheid’

“Soms is een alternatieve oplossing kosten-
effectiever of simpelweg beter dan de voor-
geschreven maatregel. Tot nu toe ontbraken
concrete afspraken over wat gelijkwaardigheid
is. Dat leidde tot uiteenlopende interpretaties

en discussies met de verschillende inspectie-
diensten. Daarom is het goed dat de handreiking
duidelijkheid biedt, zowel aan het bedrijfsleven
als aan de overheid.

Het stroomschema en de toelichting daarop

laten zien hoe je als bedrijf kunt onderbouwen
dat jouw alternatief gelijkwaardig is. Zeker het
midden- en kleinbedrijf heeft hier baat bij. Grote
bedrijven hebben immers vaker zelf de be-
nodigde specialistische kennis en kunde

in huis. De inspecties op hun beurt
weten nu hoe zij aanvragen moeten
toetsen. Dit zorgt voor een ge-
structureerder — en dus beter

— gesprek tussen over-
heid en bedrijfsleven.
Bedrijven kunnen hun

geld, tijd en energie maar

één keer besteden. De veilig-
heid is ermee gebaat als dit op de
meest doelmatige manier gebeurt.”

SJOERD POST, DCMR MILIEUDIENST RIJNMOND:
‘Grotere kans op acceptatie’

“Tijdens een vergunningaanvraag of melding
vragen bedrijven in afwijking van de PGS soms
een alternatieve gelijkwaardige maatregel aan.
Het bevoegde gezag kan deze vervolgens wel of
niet aanvaarden. Op deze manier wordt vooraf
de discussie gevoerd over de gelijkwaardigheid
van een maatregel. Maar niet alle diensten heb-
ben de mogelijkheid om de maatregelen vooraf
te beoordelen. Dit geeft een mate van onzeker-
heid over de toepasbaarheid van een alternatie-
ve maatregel. De handreiking beoogt om op een
zo uniform mogelijke manier de gelijkwaardig-
heid van een alternatieve maatregel uit de PGS
te onderbouwen. Door het toepassen van de
structuur en het schema wordt de kans op de
acceptatie van een alternatieve gelijkwaardige
maatregel vergroot.”
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met overheden over meldingen of vergunningaanvragen op het gebied
van omgevingsveiligheid.”

Even terug naar de praktijkvoorbeelden. Het bedrijf met de weegschaal
moet aantonen dat dit een even betrouwbare methode is om overvullen
te voorkomen, betoogt Van Aggelen. “Gaat er altijd hetzelfde product in
de tank? Wat als een monteur een gereedschapskist op de weegschaal
laat staan? Leg dat soort zaken maar uit. En het bedrijf met de automa-
tische magazijnsystemen moet uitleggen dat dit aanrijdingen van de
stellingen minstens zo effectief tegengaat. Daarbij hoort ook antwoord
op een vraag als: fysieke beveiliging staat er altijd, maar hoe zit het met
eventuele storingen in het automatische systeem? Overigens worden
in de nieuwe versie van PGS 15 deze magazijnsystemen waarschijnlijk
expliciet opgenomen als gelijkwaardig alternatief. Dit is voortschrijdend
inzicht; de PGS'en worden om de vijf jaar geactualiseerd, maar in de
tussentijd komen er natuurlijk steeds nieuwe technieken beschikbaar.”

Verwarring

Van Aggelen merkt dat er vaak verwarring is tussen de termen ‘gelijk-
waardigheid’, ‘gemotiveerd afwijken” en het ‘redelijkerwijs’-principe.
“"De PGS beschrijft doelen, scenario’s en maatregelen die 80 procent
van de gevallen afdekken. Deze drie begrippen komen met name voor
bij de resterende 20 procent — waar de omstandigheden net iets anders
zijn dan we in gedachten hadden bij het schrijven van de PGS."”

Hij hoopt dat de handreiking helpt om ook hier helderheid te scheppen.
"Bij gemotiveerd afwijken wordt in een specifieke situatie een hoger

of lager veiligheidsniveau geaccepteerd. Dan neemt een bedrijf een
bepaalde PGS-maatregel niet, maar biedt ook geen alternatief aan. Bij-
voorbeeld omdat dit gewoonweg niet mogelijk is. Denk aan een bedrijf
dat een hek moet hebben om vandalisme en sabotage tegen te gaan,
maar waar de opslaglocatie grenst aan het water. Het redelijkerwijs-prin-
cipe houdt in dat een bedrijf een maatregel in redelijkheid niet hoeft te
nemen, omdat de veiligheidswinst niet opweegt tegen de kosten.”

Stevige discussies

Net als de PGS-richtlijnen zelf is de handreiking vastgesteld door
bedrijfsleven en overheid samen. Aan tafel zaten veiligheidsregio’s,
omgevingsdiensten, de brandweer, de Arbeidsinspectie, grote bedrijven
en brancheorganisaties, zoals de VVVF. Af en toe waren er stevige dis-
cussies, blikt Van Aggelen terug. “Zo schrijft de Arbowetgeving voor dat
een technische maatregel voér een organisatorische maatregel gaat. De
Arbeidsinspectie leidt daaruit af dat technische maatregelen niet mogen
worden vervangen door organisatorische. Het bedrijfsleven daarentegen
interpreteert het anders en zegt dat de voorkeur weliswaar uitgaat naar
technische maatregelen, maar dat dit niet verplicht is. Over deze kwes-
tie lopen verschillende rechtszaken.”

Hoe dan ook gaan de betrokken overheidsdiensten de handreiking
gebruiken om te beoordelen of een alternatieve maatregel gelijkwaardig
is. "We hebben gelijkwaardigheid concreet gemaakt en de beoorde-
lingscriteria vastgelegd. Dit maakt het oordeel minder afhankelijk van

de individuele inspecteur en het individuele bedrijf. Het gesprek kan
voortaan worden gevoerd op basis van de inhoud — en dat is een stap
voorwaarts.”

RENE VAN DORT, ARBEIDSINSPECTIE:

‘Arbeidsomstandighedenwet
blijft leidend’

"De werkgever is verantwoordelijk voor de
veiligheid en gezondheid van zijn werknemers.
Daarbij hoort dat een alternatieve gelijkwaardige
maatregel de werknemers minstens zo goed be-
schermt als de oorspronkelijke PGS-maatregel.
Bij het toezicht en ongevalsonderzoek zal de Ar-
beidsinspectie de gelijkwaardigheid van alterna-
tieve maatregelen beoordelen. Hierbij toetst de
inspecteur aan de Arbeidsomstandighedenwet.
Deze wet blijft altijd leidend ten opzichte van de
Handreiking Gelijkwaardigheid.

Het is belangrijk dat werkgevers zich realiseren
dat de Arbeidsomstandighedenwet een ander
beoordelingskader voorstaat dan de Omge-
vingswet en de Wet Veiligheidsregio's. Voor
maatregelen die naast bescherming van het
milieu ook bescherming bieden aan werkne-
mers, moeten zij ook de gelijkwaardigheid ten
opzichte van arbeidsomstandigheden beoorde-
len. In de Handreiking worden deze verschillen
toegelicht.”
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Evaluatie als input
voor bezinning

Jolanda Neeft, projectleider wetgeving bij de VVVF, zit
sinds 2021 namens Mengend Nederland/het bedrijfsle-
ven in de PGS-programmaraad, de sturende raad van alle
PGS-teams. Aanleiding voor haar was het ongenoegen van
industrievertegenwoordigers in de PGS-teams bij non-con-
sensuspunten. Bij de totstandkoming van een PGS zijn veel
verschillende partijen betrokken, zoals de Arbeidsinspectie,
brandweer, omgevingsdiensten, industrievertegenwoordi-
gers, en anderen. Als de visies in de PGS-teams haaks op
elkaar stonden, bleek het erg lastig om met alle betrokke-
nen toch tot een oplossing te komen.
Meerdere partijen signaleerden dit struikelblok, reden voor
een evaluatie in 2020 en 2021. De eindrapportage van de
evaluatie leidde tot een aantal projecten om het PGS-proces
te verbeteren. Met name over bestaande situaties bleek er
veel discussie binnen de PGS-teams te zijn. Eén van de ac-
ties was het Project Gelijkwaardigheid waarin verschillende
partijen zoals de Arbeidsinspectie onder voorzitterschap van
Jolanda Neeft, hebben gewerkt aan de Handreiking Gelijk-
waardigheid. “In het project hebben alle deelnemers zich
constructief ingezet. Dat leidde soms tot pittige discus-
sies, maar ook tot een mooi resultaat wat veel toege-
voegde waarde heeft voor industrie en overheden”,
aldus Neeft.

Tijdpad

Omdat de Handreiking Gelijkwaardigheid een
informatief document is, hoeft er geen openbare
consultatie plaats te vinden. Op dit moment worden
de laatste puntjes op de ‘i’ gezet en de achterbannen
geinformeerd. De officiéle publicatie vindt naar
verwachting rond de zomer plaats. Daarna
worden waarschijnlijk alle bestaande
PGS’en aangepast. Dat betekent

onder meer dat de hoofdstukken
8 in alle PGS’en worden
vereenvoudigd.

FRANK LELIEVELD, VEILIGHEIDSREGIO
ROTTERDAM-RIJNMOND:

‘Tijdwinst en minder frustratie’

"De handreiking helpt bedrijven om vooraf te beoordelen
of een verzoek om gelijkwaardigheid enige kans van slagen
heeft en de juiste argumenten op papier te zetten. De
overheid op haar beurt wordt geholpen om de juiste discus-
sies te voeren en goed te beargumenteren waarom een
gekozen oplossing wel of niet gelijkwaardig wordt geacht.
Dit leidt tot gerichtere, efficiéntere discussies, tijdwinst,
minder frustratie aan beide zijden en een helder, goed
beargumenteerd eindresultaat.

Voor ons als brandweer en Veiligheidsregio zijn inspecties
doorgaans een veel te laat moment om het over gelijkwaar-
digheid te hebben. Wil een bedrijf een activiteit ontplooien
waarvoor een vergunning nodig is en schrijft de PGS net
niet passende maatregelen voor? Dan is het verstandig dit
al vroeg in de procedure voor een Omgevingsvergunning
aan te kaarten bij de Omgevingsdienst. Zij zullen dan de
Veiligheidsregio vragen te adviseren. De handreiking helpt
het bedrijf, Omgevingsdienst én Veiligheidsregio om dan
de juiste gesprekken te voeren véor de aanvraag definitief
wordt ingediend.”

Eigen rol

“"De Omgevingswet en het Besluit activiteiten leefomge-
ving (Bal) zullen hierin wat veranderen voor meldingsplich-
tige bedrijven. In het Bal staat dat gelijkwaardigheid in veel
gevallen gemeld mag worden. Het bevoegd gezag hoeft
dan dus niet vooraf een oordeel te geven en zal dit pas
tijldens inspecties doen. In beide situaties zien wij de hand-
reiking als nuttige tool om gelijkwaardigheid te beoordelen.
Brandweer Nederland en het Landelijk ExpertiseCentrum
Industriéle Veiligheid (LEC-1V) zullen dan ook zeker het
gebruik ervan onder onze collega’s promoten.

Ik zou vooral willen zeggen: gebruik de handreiking! Zowel
bedrijfsleven als overheid zijn daarbij gebaat. Bedenk wel
dat iedere overheidspartij een eigen rol heeft en een ander
belang vertegenwoordigt. Zorgt een oplossing ervoor

dat de kans op een incident verlaagd wordt, dan zullen
overheidspartijen daar blij mee zijn. Maar als maatregelen
rond incidentbestrijding uit de PGS worden ingeperkt,

dan worden wij daar minder vrolijk van. En een oplossing
waarbij personeel moet ingrijpen bij een incident kan voor
omgevingsveiligheid misschien best acceptabel zijn, maar
de alternatieve maatregel moet de gezondheid en veilig-
heid van het personeel wel op minimaal hetzelfde niveau
beschermen. Neem al deze aspecten in ogenschouw bij
het bepalen van gelijkwaardigheid. En zorg dat je als bedrijf
en overheid elkaar daarin weet te vinden.”
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