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Samenvatting 

Inleiding 

Naar aanleiding van een grote brand eind 2005 op de Buncefield olieterminal in 

Engeland zijn de veiligheidsmaatregelen in Nederland voor opslagtanks in 2008 

aangescherpt. Deze maatregelen zijn vastgelegd in de ‘Richtlijn voor bovengrondse 

opslag van brandbare vloeistoffen in verticale cilindrische tanks’, de PGS 29 versie 

2008. 

Begin 2010 hebben overheid en bedrijfsleven de Taskforce Implementatie 

Buncefieldmaatregelen ingesteld onder voorzitterschap van het toenmalige 

ministerie van VROM. Deze Taskforce heeft een Plan van Aanpak vastgesteld om de 

maatregelen uit de PGS 29 bij de bedrijven door te voeren en te borgen in de 

omgevingsvergunning. De afspraken uit dat Plan van Aanpak liepen tot 1 januari 

2012 en betreffen drie achtereenvolgende stappen. Eerst gaan de bedrijven na of de 

feitelijke situatie bij het bedrijf overeenkomt met de PGS 29 versie 2008. Dit wordt 

een gap-analyse genoemd. Indien uit deze gap-analyse tekortkomingen blijken, stelt 

het bedrijf vervolgens een implementatieplan op met concrete maatregelen en 

termijnen waarbinnen deze tekortkomingen worden opgelost. Het Wabo bevoegd 

gezag, de provincies en gemeenten, actualiseert tenslotte de omgevingsvergunning 

van de bedrijven op basis van de PGS 29 versie 2008 en het implementatieplan.  

In opdracht van de Taskforce heeft de Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) het 

eindresultaat van het Plan van Aanpak in kaart gebracht. Daarbij zijn de gap-

analyses en implementatieplannen ook inhoudelijk beoordeeld. De naleving en de 

actuele veiligheidssituatie bij de bedrijven zijn in dit onderzoek niet beoordeeld. Dat 

is onderzocht in een afzonderlijk inspectieproject van de toezichthouders van de 

bedrijven waarop het Besluit risico’s zware ongevallen (Brzo) van toepassing is. 

 

Conclusie 

De ILT concludeert dat de afspraken uit het Plan van Aanpak van de Taskforce 

Implementatie Buncefieldmaatregelen niet hebben geleid tot het volledig doorvoeren 

en borgen van de maatregelen uit de PGS 29. Meer dan de helft van de 162 

bedrijven moet de afspraken nog nakomen en twee derde van de vergunningen 

moet nog door het Wabo bevoegd gezag worden geactualiseerd. 

 

 

Resultaten bedrijven 

 40% van de bedrijven voldoet aan de afspraken.  

Bedrijven voldoen aan de afspraken wanneer ze een gap-analyse hebben uitgevoerd 

en een volledig en concreet implementatieplan hebben opgesteld. Ze voldoen ook 

aan de afspraken als het bevoegd gezag heeft aangegeven dat deze stappen niet 

van toepassing zijn omdat het bedrijf een recent gepubliceerde (ontwerp)vergunning 

heeft op basis van de PGS 29 versie 2008. De stappen uit het Plan van Aanpak 

maken dan deel uit van de vergunningprocedure. 

 

 25% van de bedrijven heeft de stappen wel gezet, maar onvolledig of 

onvoldoende concreet. 

Deze bedrijven hebben wel een gap-analyse en implementatieplan opgesteld, maar 

het resultaat is door het bevoegd gezag en/of de ILT beoordeeld als onvolledig of 

onvoldoende concreet. Hier ontbreekt informatie in de gap-analyse of zijn geen 

concrete termijnen in het implementatieplan opgenomen. 
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 35% van de bedrijven heeft een achterstand bij het uitvoeren van het 

Plan van Aanpak. 

Deze bedrijven hebben geen gap-analyse uitgevoerd of hebben ondanks 

vastgestelde gaps geen implementatieplan opgesteld.  

 

 Bedrijven signaleren zelf de meeste tekortkomingen bij tankputten en de 

overvul-beveiligingen. 

Uit de inhoudelijke beoordeling van 118 uitgevoerde gap-analyses blijkt dat in 35% 

van de analyses door de bedrijven zelf tekortkomingen zijn geconstateerd bij de 

tankput en in 40% van de analyses bij de overvulbeveiliging. Bij 10% van de 

analyses zijn tekortkomingen geconstateerd bij de koel- en blusvoorzieningen en bij 

ruim 25% van de analyses bij de inspectieprogramma’s.  

 

 

Resultaten Wabo bevoegd gezag 

 35% van de omgevingsvergunningen is geactualiseerd op basis van de 

meest recente versie van de PGS 29. 

Als laatste stap in het Plan van Aanpak actualiseert het Wabo bevoegd gezag de 

vergunning op basis van de PGS 29 versie 2008 en het implementatieplan. In 35% 

van de vergunningen zijn maatregelen uit de meest recente PGS 29 versie 2008 

voorgeschreven. Bij de overige 65% is de vergunning nog niet geactualiseerd op 

basis van deze richtlijn. 
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1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 

Na een grote brand op de Buncefield olieterminal in Engeland in december 2005 

hebben diverse Europese landen de veiligheidseisen voor tankopslagbedrijven 

herzien. In Nederland was net daarvoor in maart 2005 nummer 29 van de 

Publicatiereeks Gevaarlijke Stoffen (PGS 29) uitgebracht, de ‘Richtlijn voor 

bovengrondse opslag van brandbare vloeistoffen in verticale cilindrische tanks’. De 

brand in Engeland heeft in 2008 geleid tot een aanscherping van deze richtlijn: de 

PGS 29 versie 2008. 

 

In 2009 onderzocht de toenmalige VROM-Inspectie de vergunningen van 20 grote 

tankopslagbedrijven om na te gaan in welke mate voorschriften uit de PGS 29 

(versie 2005 of 2008) waren opgenomen. Op dat moment was dat in zeer beperkte 

mate het geval. In de meeste gevallen was de inmiddels verouderde richtlijn CPR 

9.2 of 9.3 voorgeschreven. 

Daarop is begin 2010 door overheid en bedrijfsleven de Taskforce Implementatie 

Buncefieldmaatregelen1 ingesteld onder voorzitterschap van het toenmalige 

ministerie van VROM. Deze Taskforce heeft een Plan van Aanpak vastgesteld om de 

maatregelen uit de PGS 29 bij de bedrijven door te voeren en te borgen in de 

omgevingsvergunning. In dat Plan van Aanpak is opgenomen dat de VROM-Inspectie 

de voortgang van de afspraken zal monitoren en de Taskforce daarover zal 

informeren. De VROM-Inspectie heeft jaarlijks op basis van informatie van het 

bevoegd gezag voor de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo bevoegd 

gezag) een overzicht van de bedrijven en de stand van zaken opgesteld. 

 

1.2 Doel 

 

Tijdens haar afsluitende vergadering in januari 2012 heeft de Taskforce de Inspectie 

Leefomgeving en Transport (ILT) verzocht om de lijst van bedrijven waarop de PGS 

29 van toepassing is te completeren en de resultaten van de afspraken uit het Plan 

van Aanpak in beeld te brengen. In dit landelijk monitoringsonderzoek wordt 

gerapporteerd over de PGS 29-bedrijven waarvoor een provincie of gemeente het 

Wabo bevoegd gezag is. 

 

1.3 Leeswijzer 

 

In hoofdstuk 2 worden de onderzoeksgroep, de werkwijze en  het toetsingskader 

van het monitoringsonderzoek beschreven. In hoofdstuk 3 worden de resultaten van 

de afspraken uit het Plan van Aanpak van de Taskforce gepresenteerd. Daarbij 

wordt een onderscheid gemaakt tussen de acties van de bedrijven en van het 

bevoegd gezag. In hoofdstuk 4 wordt de conclusie van het onderzoek getrokken. In 

bijlage A worden de relevante voorschriften uit de PGS 29 kort toegelicht. 

 
1 De Taskforce Implementatie Buncefieldmaatregelen bestond uit vertegenwoordigers van het ministerie van VROM 

(nu I&M), VROM-Inspectie (nu ILT), Arbeidsinspectie (nu I-SZW), NVBR (nu Brandweer Nederland), provincies, 

VNPI, VOTOB, VNCI en Nove. 
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2 Aanpak 

2.1 Werkwijze 

 

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode van 1 oktober 2012 tot 1 juli 2013. Het 

bevoegd gezag is in oktober 2012 per brief verzocht om per bedrijf informatie aan te 

leveren over de gap-analyse, de implementatieplannen en de vergunningsituatie. Bij 

het bevoegd gezag met veel PGS 29-bedrijven is dit tijdens een gesprek door de ILT 

nader toegelicht. De informatie is vervolgens verwerkt in een overzicht dat in april 

2013 aan ieder bevoegd gezag is voorgelegd voor wederhoor. Bij een aantoonbaar 

foutieve verwerking van de informatie is dit gecorrigeerd. Ten slotte is de informatie 

in juni 2013 ook voor wederhoor voorgelegd aan alle betreffende bedrijven. Naar 

aanleiding van de reacties zijn nog enkele wijzigingen doorgevoerd. 

 

2.2 Onderzoeksgroep 

Het bedrijvenbestand van de Taskforce bevatte 202 bedrijven met één of meerdere 

PGS 29-opslagtanks. Van 40 bedrijven werd door het bevoegd gezag aangegeven 

dat deze niet tot de onderzoeksgroep behoorden. Daarvoor werden verschillende 

redenen vermeld: het bedrijf is gestopt, er vindt opslag plaats van product klasse 4 

of de tanks waren kleiner dan 150 m3. Voor 21 bedrijven werd geen nadere reden 

opgegeven. Deze uitsluitingen door het bevoegd gezag heeft de ILT niet nader 

beoordeeld. 

Daarmee resteren 162 bedrijven in de onderzoeksgroep. Deze bedrijven hebben 

samen ruim 4500 tanks waarin brandbare vloeistoffen worden opgeslagen. 

Ongeveer 70% van deze bedrijven valt ook onder de werking van het Besluit risico’s 

zware ongevallen (Brzo). 

 

2.3 Toetsingskader 

 

De afspraken uit het Plan van Aanpak implementatie Buncefieldmaatregelen en de 

maatregelen uit de meest actuele PGS 29 richtlijn versie 2008 vormen tezamen het 

toetsingskader voor dit onderzoek. 

 

Plan van Aanpak 

In het Plan van Aanpak zijn de afspraken van de deelnemers aan de Taskforce 

vastgelegd. Voor de uitvoering van het plan werd uitgegaan van een periode van 

ongeveer een jaar. Al snel bleek echter dat er aanzienlijk meer tijd nodig was. De 

termijnen zijn daarop door de Taskforce verlengd en de beoogde afronding werd 

verschoven naar 1 januari 2012. Het moment van dit onderzoek ligt daarmee ruim 

een jaar na het verstrijken van de looptijd van het Plan van Aanpak. Daarbij is 1 

april 2013 als peildatum gehanteerd. 

Als eerste stap dienen de bedrijven een zogenoemde gap-analyse uit te voeren 

indien ze nog niet beschikken over een vergunning die is gebaseerd op de PGS 29 

versie 2008. Daarmee worden verschillen tussen de feitelijke situatie bij het bedrijf 

en de best beschikbare techniek uit de PGS 29 in beeld gebracht. Vervolgens stellen 

de bedrijven een implementatieplan op om de tekortkomingen te herstellen. Het 

implementatieplan bestaat uit de lijst van maatregelen waarbij per maatregel is 
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aangegeven op welke datum de maatregel wordt uitgevoerd. Tenslotte actualiseert 

het Wabo bevoegd gezag de vergunning van het bedrijf op basis van de PGS 29 

versie 2008 en het implementatieplan.  

 

In het onderzoek is in beeld gebracht: 

 het aantal bedrijven dat indien nodig een gap-analyse heeft uitgevoerd; 

 het aantal bedrijven dat op basis van een gap-analyse een implementatieplan 

heeft opgesteld met concrete maatregelen en termijnen; 

 het aantal bedrijven waar de omgevingsvergunning is gebaseerd op de PGS 29 

versie 2008, de PGS 29 versie 2005, de CPR 9.2 (voor kleine tanks) of CPR 9.3 

(voor grote tanks).  

 

Wanneer het bevoegd gezag aangaf dat de stappen niet van toepassing zijn omdat 

het bedrijf reeds beschikte over een gepubliceerde (ontwerp)vergunning op basis 

van de PGS 29 versie 2008 is dit door de ILT beoordeeld als een situatie die 

overeenkomt met de afspraken. De stappen uit het Plan van Aanpak zijn dan 

namelijk doorlopen als onderdeel van de vergunningprocedure.  

 

Het komt ook voor dat bij een bedrijf meerdere vergunningen van kracht zijn, 

waardoor bijvoorbeeld op oude tanks de CPR 9.2 van toepassing is en op de nieuwe 

tanks de PGS 29 versie 2008. Voor de beoordeling van de vergunning is de oudste 

richtlijn doorslaggevend. 

 

Als het bevoegd gezag vermeldde dat er een gap-analyse of een implementatieplan 

aanwezig was, is verzocht om toezending van de documenten ter verificatie. Zonder 

schriftelijk bewijs is de aanwezigheid van gap-analyse of implementatieplan niet 

overgenomen. 

 

Indien er termijnen in het implementatieplan of in de vergunning zijn opgenomen 

wordt ervan uitgegaan dat het bevoegd gezag  deze termijnen bewaakt en indien 

nodig handhavend zal optreden. 

 

Maatregelen PGS 29 versie 2008 

De gap-analyses en implementatieplannen zijn door de ILT ook inhoudelijk 

onderzocht. Daarvoor zijn vier onderwerpen uit de PGS 29 geselecteerd die verband 

hielden met het Buncefield-ongeval. Het betreft voorschriften voor de tankput, de 

overvulbeveiliging, koel- en blusvoorzieningen en de aanwezigheid van een 

inspectieprogramma dat bedrijven zelf moeten uitvoeren. Voor negen voorschriften 

(zie bijlage A) die daarop betrekking hebben is nagegaan hoe vaak door de 

bedrijven tekortkomingen zijn geconstateerd. Vervolgens is nagegaan of bij een 

geconstateerde gap ook een concrete maatregel in het implementatieplan was 

opgenomen om de tekortkoming te herstellen. Tenslotte is gekeken welke termijn in 

het implementatieplan is opgegeven voor het herstellen van de tekortkoming. 

Een maatregel in het implementatieplan is in dit onderzoek gedefinieerd als een 

concrete maatregel conform de PSG 29 versie 2008. Indien geen maatregel maar 

bijvoorbeeld een studievoorschrift zonder nadere termijn was opgenomen is dit door 

de ILT niet als een concrete maatregel beschouwd. 
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2.4 Relatie landelijk inspectieproject Brzo-bedrijven 

 

Tijdens de looptijd van het onderzoek is onder aansturing van het LAT-RB2 een 

landelijk inspectieproject uitgevoerd waarbij een groot aantal Brzo-bedrijven met 

PGS 29-tanks is geïnspecteerd. Dat project is uitsluitend gericht op de Brzo-

bedrijven met PGS 29-tanks. Gezien de raakvlakken en gedeeltelijke overlap van 

beide trajecten heeft steeds afstemming plaatsgevonden over de planning, de 

werkzaamheden en de informatievoorziening naar de bedrijven. De resultaten van 

dat inspectieproject zullen afzonderlijk door LAT-RB worden gerapporteerd. 

 

2.5 Afbakening onderzoek 

 

De cijfers in dit rapport geven de stand van zaken weer bij de bedrijven en het 

bevoegd gezag per 1 april 2013. Er zijn geen bedrijfsbezoeken uitgevoerd om na te 

gaan of de informatie die van het bevoegd gezag of de bedrijven is ontvangen juist 

is. 

 

In het rapport wordt een beeld gegeven van de uitvoering van de stappen uit het 

Plan van Aanpak dat is vastgesteld door de Taskforce. Dat betekent dat de 

geactualiseerde vergunningen van de bedrijven niet zijn beoordeeld. Ook de 

naleving en de actuele veiligheidssituatie bij de bedrijven zijn in dit onderzoek niet 

beoordeeld. De naleving door de bedrijven is wel onderzocht in het inspectieproject 

van LAT-RB dat is beschreven in paragraaf 2.4.  

 

 
  

 
2 LAT-RB: Landelijke Aanpak Toezicht Risicobeheersing Bedrijven is een programma van de beleidsdepartementen 

I&M, SZW en V&J, de rijksinspecties  en de uitvoerende overheden in samenwerking met het bedrijfsleven om te 

komen tot een optimale risicobeheersing op het gebied van veiligheid, arbeidsomstandigheden, milieu en water. 
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3 Resultaten Plan van Aanpak Taskforce 

3.1 Bedrijven: afspraken gap-analyse en implementatieplan 

Voor de afspraken uit het Plan van Aanpak is gekeken naar het aantal bedrijven 

waarvan een gap-analyse (GA) en een implementatieplan (IP) beschikbaar was. Als 

dat ontbrak is beoordeeld of daarvoor door het bevoegd gezag of het bedrijf een 

reden werd opgegeven. 

 

40% van de 162 bedrijven voldoet aan de afspraken uit het Plan van Aanpak. 

 Er zijn 34 bedrijven die een volledige GA hebben uitgevoerd en een volledig en 

concreet IP hebben opgesteld. 

 Er zijn 33 bedrijven zonder GA en/of IP waarbij het bevoegd gezag heeft 

aangeven dat deze stappen niet van toepassing zijn omdat er sprake is van een 

recent gepubliceerde (ontwerp)vergunning die is gebaseerd op de PGS 29 versie 

2008. Daarvan hebben 18 bedrijven geen GA en hebben 15 bedrijven wel een 

GA maar geen IP. 

 

25% van de 162 bedrijven heeft wel een GA en een IP opgesteld, maar daarbij is 

het Wabo bevoegd gezag en/of de ILT van mening dat één of beide documenten 

onvolledig zijn of onvoldoende concreet. 

 Er zijn 10 bedrijven waarbij het Wabo bevoegd gezag het resultaat heeft 

afgekeurd. 

 Er zijn 30 bedrijven waarbij ILT van mening is dat GA en/of IP niet voldoet. 

 

35 % van de 162 bedrijven loopt achter met het uitvoeren van de afspraken. 

 Er zijn 55 bedrijven zonder GA en/of IP en waarbij het bevoegd gezag van 

mening was dat deze opgeleverd moesten worden. In enkele gevallen beschikte 

het bedrijf desondanks over een vergunning op basis van PGS 29 versie 2008. 

Daarvan hebben 25 bedrijven geen GA en hebben 30 bedrijven wel een GA, 

maar is geen IP beschikbaar. 

 

 

 
Figuur 1: aantal bedrijven dat beschikt over een gap-analyse en implementatieplan. 

 

 

34 

33 
30 

10 

55 

Gap-analyses en implementatieplannen 
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situatie voldoet  

GA en IP, onvoldoende (ILT) 

GA en IP, onvoldoende (BG) 
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In enkele gevallen heeft het bevoegd gezag ambtshalve voorschriften in de 

vergunning opgenomen om het bedrijf te verplichten een GA of IP op te stellen. 

 

De cijfers voor de Brzo-bedrijven zijn vrijwel gelijk aan de cijfers voor bedrijven die 

niet onder het Brzo vallen. Van de Brzo-bedrijven voldoet 40% aan het Plan van 

Aanpak, bij 30% is het GA of IP onvolledig of onvoldoende concreet en bij 30% is 

een achterstand geconstateerd. 

 

3.2 Inhoudelijke beschouwing gap-analyse en implementatieplan 

 

De ILT heeft in de gap-analyses en de implementatieplannen van de bedrijven vier 

onderwerpen uit de PGS 29 nader bekeken. Het betreft voorschriften voor de 

tankput, de overvulbeveiliging, de blus- en koelvoorzieningen en het 

inspectieprogramma dat de bedrijven zelf moeten uitvoeren (bijlage A). 

 

Uit de inhoudelijke beschouwing van 118 uitgevoerde gap-analyses blijkt dat door 

de bedrijven zelf in ca. 35% van de analyses tekorten zijn geconstateerd bij de 

tankput en in ca. 40% van de analyses bij de overvulbeveiliging. Bij ca. 10% van de 

analyses zijn tekorten geconstateerd bij de koel- en blusvoorzieningen en bij ruim 

25% van de analyses bij de inspectieprogramma’s. 

 

De termijnen die worden gehanteerd in de implementatieplannen variëren per 

maatregel en per bedrijf. Voor het verbeteren van de hoogte van de putdijken wordt 

bijvoorbeeld een termijn gehanteerd van 5 tot 8 maanden maar ook van meer dan 

24 maanden. Deze grote range is eveneens aangetroffen bij het verbeteren van de 

hoogniveau-alarmering, het verbeteren van de opvangcapaciteit van de tankput of 

het aanbrengen van de overvulbeveiliging. 

 

3.3 Wabo bevoegd gezag: afspraken vergunningen 

 

Als laatste stap uit het Plan van Aanpak actualiseert het bevoegd gezag de 

omgevingsvergunning van de bedrijven op basis van de PGS 29 versie 2008. Uit de 

ontvangen informatie blijkt dat 35% van de bedrijven een vergunning heeft die voor 

alle tanks is geactualiseerd op basis van de  meest recente PGS 29 versie 2008. 

Voor 25% van de bedrijven is de PGS 29 versie 2005 voorgeschreven en voor 35% 

is in de vergunning de CPR 9.2 of 9.3 voorgeschreven. In 5% van de gevallen was 

geen richtlijn voor tankopslag in de vergunning opgenomen. 

 

 
Figuur 2: percentage vergunningen waarin de betreffende richtlijn is opgenomen. 

35% 

25% 

35% 

5% 
Actualiteit vergunningen 
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4 Conclusie 

De ILT concludeert dat de afspraken uit het Plan van Aanpak van de Taskforce 

Implementatie Buncefieldmaatregelen niet hebben geleid tot het volledig doorvoeren 

en borgen van de maatregelen uit de PGS 29. Meer dan de helft van de 162 

bedrijven moet de afspraken nog nakomen en twee derde van de vergunningen 

moet nog door het Wabo bevoegd gezag worden geactualiseerd. 

 

Deze conclusie is gebaseerd op de volgende resultaten van het onderzoek: 

 

 Ruim een jaar na het verstrijken van de looptijd van het Plan van Aanpak heeft 

40% van de 162 bedrijven voldaan aan de afspraken om waar nodig een gap-

analyse uit te voeren en een concreet implementatieplan op te stellen. Bij de 

overige 60% is deze planning niet gehaald. Daar is het implementatieplan 

onvolledig of onvoldoende concreet (25% van de bedrijven) of is geen gap-

analyse en/of geen implementatieplan opgesteld (35% van de bedrijven). 

 

 Bij 35% van de 162 bedrijven is de vergunning geactualiseerd op basis van de 

meest recente PGS 29 versie 2008. Bij 25% van de bedrijven is de vergunning 

gebaseerd op de PGS 29 versie 2005 en bij 35% van bedrijven op de voorloper 

van de PGS 29, de CPR 9.2 of de CPR 9.3. Bij 5% van de bedrijven is door het 

bevoegd gezag geen richtlijn voor tankopslag in de vergunning opgenomen. 
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Bijlage A. Voorschriften PGS 29 

Voor de inhoudelijke beoordeling van de gap-analyses en de implementatieplannen 

zijn negen voorschriften uit de PGS 29 geselecteerd die een beeld geven van de 
voorschriften voor de productopvang, de overvulbeveiliging, de blus- en 
koelvoorzieningen op de tanks en de aanwezigheid van een inspectieprogramma. De 
keuze voor deze voorschriften is gebaseerd op een eerdere selectie van Buncefield-
relevante voorschriften die in juli 2011 is gemaakt door een landelijke werkgroep.  
 
Het betreft de volgende negen voorschriften waarbij de nummering wordt 

gehanteerd van de artikelen uit de PGS 29 versie 2008. 

 
 
5.3: Opvangcapaciteit van de tankput 
 
38: De hoogte van de putdijk  

 
87a: Hoogniveau-alarm van tanks 
 
87b: Overvulbeveiliging van tanks  

 
155: Stationaire blusvoorziening voor tanks met een vast dak 
 
158: Stationaire blusinstallatie voor tanks met extern drijvend dak  

 
177: Stationaire koelvoorziening tegen opwarming door een externe brand  
 
187: Aanwezigheid van een branddetectiesysteem 

 
248: Inspectieprogramma  
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