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Risici ved midlerfidige
oplag af farligt gods

Midlertidige oplag af farlige stoffer p& eksempelvis havneomréader
kan udggre en permanent risiko for omgivelserne, uanset at de
enkelte stoffer kun er p& pladsen midlertidigt. De blev derfor
omfattet af risikobekendtgarelsen i 2005. Her er status 12 &r senere.
Det er en lille historie om, hvordan gode hensigter nemt kommer i

klemme | det store maskineri.

Af Frank Huess Hedlund

Det hele startede med storulykken i Seest 3. november 2004,
hvor en mindre by blev raseret af kraftige eksplosioner i en
virksomhed, som oplagrede store mangder fyrverkeri [1].
Ved et utroligt held blev kun én draebt, men ca. 2.000 personer
matte evakueres fra de nerliggende beboelsesomrader. Da
Seest-ulykken skete, havde Danmark i over 20 ar haft en risiko-
bekendtggrelse, der netop skulle forhindre sidanne katastrofer
med farlige stoffer.

Denne lovgivning svigtede slemt, og politikerne stod plud-
selig med en generende erkendelse af, at Danmark havde syv
farlige fyrvaerkerivirksomheder placeret inde i byerne, som
omgaende skulle flyttes ud.

Kulegravning

For at vise handlekraft, blev der straks nedsat et Kulegrav-
ningsudvalg, som skulle se pa fyrverkeriomradet, men altsa
ikke ngdvendigvis risikobekendtggrelsen som sadan. Udval-
get var bredt sammensat af reprasentanter fra @Jkonomi- og
Erhvervsministeriet, Amtsradsforeningen, Arbejdstilsynet,
Beredskabsstyrelsen, Forsvarsministeriet, Justitsministeriet,
Miljgstyrelsen, Sikkerhedsstyrelsen, Skov- og Naturstyrelsen,
Transport- og Energiministeriet samt nogle stgrre kommuner.
Det daverende kompetencecenter for risiko, Forskningscenter
Risg, var ikke inviteret.

Udvalget bemarkede, at midlertidige oplag af farlige stoffer
som eksempelvis fyrvaerkeri pa havneomrader var et problem,
idet selve oplagsstedet kunne udggre en permanent risiko for
sine omgivelser (naboerne), uanset at de enkelte produkter kun
er pa pladsen midlertidigt. Tanken er ganske fornuftig.

Om end det intet sted nevnes direkte, har Kulegravnings-
udvalget nok haft store mangder fyrverkeri pd Aarhus Havn
i tankerne. Det er Danmarks stgrste containerhavn og den
primere vej for fyrverkeri importeret fra @sten. Allerede kort
efter Seest udtrykte borgergrupper i Aarhus bekymring [2].

Udvalget anbefalede, at risikobekendtggrelsen blev @ndret
til ogsé at omfatte midlertidige oplag. Serreglen skulle sikre,
at der blev foretaget en risikovurdering, at risici blev forebyg-
get, og beredskabsplaner blev udarbejdet. Allerede samme ar
blev risikobekendtggrelsen &ndret [3], hvilket ma siges at vaere
ekspresbehandling. Men hastvark er som bekendt lastvaerk.
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Rent juridisk blev arealer i transportkeden omfattet, hvis de
(blandt andet) jevnligt anvendes til midlertidig henstilling af
farlige stoffer i forbindelse med transport. Det er eksempelvis
havnearealer og godsbanegarde. Begreberne henstilling og
jevnligt blev desverre ikke defineret n&@rmere i bekendtgg-
relsen. Aret efter blev det praciseret [4], at farlige stoffer om
bord pa et skib ikke er omfattet, idet risikobekendtggrelsen kun
omfatter farlige stoffer pa land.

Hvilke stoffer og maengder?

Det fgrste problem med s@rreglen viste sig hurtigt. Transport-
virksomheder er kun i besiddelse af de oplysninger om godset,
som fremgar af transportdokumenterne. Disse oplysninger
tager udgangspunkt i andre regler end de, som ligger til grund
for risikobekendtggrelsens definition af farlige stoffer.

Transportvirksomheder har derfor ikke de oplysninger om
type og mangder af de farlige stoffer, som bekendtggrelsen
forudsatter er kendt. For visse virksomheder kunne hurtige
overslag vise, at de klart matte vere omfattet af de nye regler,
men mange var ikke i stand til at afggre, om de var omfattet af
bekendtggrelsen eller e;j.

Det skyldes, at farligt gods i transportkaden krydser lande-
granser og fglger forskellige internationalt aftalte regelset - det
er IMO-regler (skib), ADR-regler (vej) eller RID-regler (jern-
bane) - som Danmark har tiltradt ved internationale konven-
tioner. Regelsattene er serdeles omfattende. De omfatter over
5.000 forskellige stoffer og stofkategorier, og det er nok svert
at overvurdere deres kompleksitet.

Godsets farlige egenskaber klassificeres typisk i henhold til
en rekke UN-tests og bygger pa, at visse farlige egenskaber
kan styres og (rimeligt nok) nedklassificeres ved brug af serlig
emballering eller pakkemetoder.

En transportvirksomhed kender godsets sdkaldte UN-num-
mer, fareklasse og pakkegruppe, men ikke ngdvendigvis god-
sets specifikke indhold af farlige stoffer. Endvidere registreres
ofte kun godsets bruttovaegt, der er ingen oplysninger om den
precise mangde af det farlige stof.

Farligt gods klassificeres kort sagt efter andre regler og pa en
helt anden méade, end risikobekendtggrelsens definition af be-
grebet farlige stoffer. Transportvirksomheder har derfor svert
ved at afggre, om de er omfattet af bekendtggrelsen og i givet
fald, i hvilket omfang og derved hvilke forpligtigelser de har.
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Stoffer og maengder cendrer sig

Det bliver selvfglgelig ikke nemmere af, at ma@ngden af farlige

stoffer pa en transportvirksomhed @ndrer sig fra time til time.
Dette giver praktisk administrative problemer for bade virk-

somheder og myndigheder, idet det er svart at dokumentere, at

en myndighedsgodkendelse overholdes.

Hvordan risikovurdering?

Men selv hvis virksomhederne lgbende kunne redeggre detalje-
ret for, hvilke stoffer og mangder der til ethvert tidspunkt er pa
terminalen, melder et metodeproblem sig.

For risikobekendtggrelsen kraver, at scenarier for stgrre
uheld skal analyseres for hvert farligt stof, samt at konsekven-
serne beskrives detaljeret. Men da stoffer og mangder kan
@ndres time for time, er det ganske enkelt ikke praktisk muligt
at palegge transportvirksomhederne at foretage en individuel
risikovurdering af alle farlige stoffer, der kan passere gennem
virksomheden.

Vildrede
Problemets kerne er, at risikobekendtggrelsen er rettet mod
produktions- og lagervirksomheder. Da de skal foretage en
aktiv handling for at indkgbe eller producere et farligt stof, har
de i sagens natur et detaljeret kendskab til, hvilke stoffer der
findes pa stedet, og en hgj grad af kontrol over mangder og
tidspunkter.

Men transportvirksomheder har ikke samme indflydelse pa,
hvilke typer af gods der modtages, pa hvilke tidspunkter det
modtages, og hvor leenge godset forbliver pa omradet, inden det
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transporteres videre. De har simpelthen ikke de oplysninger,
som bekendtggrelsen forudsatter.

Bade virksomheder og de lokale myndigheder, som skal
sagsbehandle efter de nye regler, var derfor i vildrede med stof-
fer, ma@ngder og metode.

Overscettelse
Miljgstyrelsen satte forskellige udredningsarbejder i gang,
hvilket udmundede i en vejledning i 2011 [5].

Vejledningen indeholdt en sakaldt kodenggle, hvorved virk-
somhederne kunne oversatte UN-numrene til risikobekendtgg-
relsens farlige stoffer. Hvis transportdokumenterne eksempelvis
viste, at godset indeholdt UN-nummer 1559 i emballagegruppe
11, ville stoffet direkte kunne sidestilles med risikobekendtgg-
relsens [4] navngivne stof: Arsenpentaoxid, arsen (V) syre og/
eller salte heraf. Pa tilsvarende vis kunne det ud fra transport-
dokumenterne afggres, om godset indeholdt fglgende stoffer
nevnt i bekendtggrelsen.

- 4,4-Methylen-bis (2-chloranilin) og/eller salte heraf
i pulverform

- 4-Aminobiphenyl og/eller salte heraf

- Dimethylcarbamoylchlorid

- 2-Naphtylamin og/eller salte heraf

- 1,3-Propansulton

- Hexamethylphosphortriamid

Vi stopper her, da listen fortsatter side op og side ned. Men
der er klart tale om nogle vemmelige krabater, og farerne er
bestemt vigtige at kende for en virksomhed og ikke mindst for
de ansatte, der skal handtere stofferne.

Men det er ikke indlysende, at stofferne skulle kunne udggre
en fare for naboerne, idet mange er faste stoffer, og sprednings-
vejene (til naboer) er, skal vi sige, til dels hypotetiske. Der er i
hvert fald ikke klar empirisk evidens for, at disse stoffer skulle
vere arsag til bekymring for naboerne.

Men med overstterngglen kunne et farligt stof nu identifi-
ceres, og dets terskelmaengde Q i risikobekendtggrelsen findes.
Hvis mengden q kunne skgnnes ud fra godsets bruttoveegt,
kunne kvotienten q/Q beregnes, og det kunne nogenlunde afgg-
res, om en virksomhed var omfattet af bekendtggrelsen eller ej.

Straksafhentning

Hvad sa med den lille gruppe af farlige stoffer, hvor der er
klar empirisk evidens for, at de kan udggre en fare for naboer i
tilfelde af uheld? Det er eksempelvis bulk-transport af fordra-
bede gasser, herunder de giftige (klor, ammoniak, etc.) og de
braendbare (propan, butan, etc.) [6].

Jo, her har en transportvirksomhed mulighed for at lade
godset afhente ’straks” efter losning. I ontologisk (og ingenigr-
massig) forstand er godset selvfglgelig stadig pa terminalen, og
risici i forbindelse med omladning og handtering er uendrede.
Men juridisk set er godset ikke henstillet og derfor ikke omfat-
tet af risikobekendtggrelsen.

Logrer halen med hunden?
Vejledningen i 2011 [5] bidrager med analyser af nye problem-
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stillinger. Der peges eksempelvis pa, at det er driftslederen,
der er ansvarlig for anmeldelser til myndighederne i henhold
til risikobekendtggrelsen. For sedvanlige virksomheder kan
driftslederen nemt identificeres. Men pa transportomradet kan
det veere sveert at fastsla, fordi ejer og bruger i flere tilfeelde er
forskellige. Vejledningen skitserer eksempelvis fglgende situa-
tion (arvagenhed kraeves):

Et stevedoreselskab lejer et omrade, hvor containere bliver
opstillet mellem skibstransport og landtransport eller videre
transport med nyt skib. Stevedoreselskabet ejer ikke selv kraner
med mandskab til at laste og losse skibene, men lejer denne
facilitet af havnen. Opstillingsomradet, som stevedoreselskabet
selv kontrollerer, slutter et stykke fra kajen. Kranerne star uden
for dette omrade og nar ikke ind over omradet. Hvor stevedo-
reselskabet er eneste bruger af kajarealet og kan afvise skibe,
der ikke har last til stevedoreselskabet, vil stevedoreselskabets
risikogodkendelse kunne omfatte kajarealet. Hvis stevedore-
selskabet ikke bestemmer over kajen, kan godkendelsen kun
omfatte det lejede areal, og dermed bliver stevedoreselskabet
ogsa kun risikoansvarlig for det lejede omrade.

I sddanne tilfelde, skriver vejledningen, kan det vaere hen-
sigtsmessigt at oprette en ny virksomhed, som féar ansvar for
drift af transportvirksomheden.

Undertegnede er ikke jurist og skal pa ingen made anfaegte
analysen af de juridiske og forvaltningsmassige spidsfindighe-
der, der skitseres ovenfor. Men hvis en bekendtggrelse for land-
anlaeg udvides til at omfatte en anden kategori af virksomheder,
som ikke passer til bestemmelserne for landanleg, men derefter
opfordres til at tilpasse sig bekendtggrelsen ved at oprette nye
juridiske virksomhedskonstruktioner, sa de nemmere kan om-
fattes - sa ser det vist ud som om, at det er halen, der forsgger at
logre med hunden.

Branchen jamrer

Det ville vere forkert at sige, at transportbranchen var udelt
begejstret for at blive omfattet af bekendtggrelsen. Det anes
eksempelvis i branchens hgringssvar fra 2015 [7], hvor myndig-
hederne siges at fremture ved at opstille regler, som grundlaeg-
gende set ikke kan overholdes, hvilket skaber administrativt
bgvl og ungdige omkostninger.

En godkendelsesproces tager op til syv ar og der stilles
uforstéelige krav: Fgrste krav: Beregning af et fly som styrter
ned i en terminal. Andet krav: To fly styrter ned i terminalen.
Afggrelser er absurde: En terminal har faet krav om at have
koteniveauet af hensyn til vandstandsstigninger, mens en anden
terminal har faet krav om at s@nke koteniveauet for at mindske
eventuelle udlgb til havmiljget. Listen er l&engere, siges det. Re-
gelsettet harmonerer ganske enkelt ikke med virkeligheden, og
det er ikke proportionalt med den gnskede effekt, siger branchen.

Branchen gar den normale vej i det danske partssystem og
klager sin ngd til erhvervslivets organisationer. Dansk Industri
har gode politiske forbindelser og far emnet taget op af Produk-
tivitetskommissionen, hvis medlemmer ta&ller velestimerede
professorer fra danske universiteter, direktgrer, bestyrelsesmed-
lemmer o.a.

Ryk tilbage til start

Resultatet var, at Produktivitetskommaissionen Konstaterede,
at operatgrer af godsterminaler og havne er underlagt saerligt
strenge krav til registrering og handtering af farligt gods. Det
giver administrative og driftsmessige ekstraomkostninger,
og det hemmer produktiviteten. Produktivitetskommissionen
anbefalede derfor, at s@rreguleringen inden for handtering

af farligt gods fjernes, hvis det kan ske uden at involvere en
sikkerhedsrisiko.

22 1 kgl. resolution af 3. februar 2014 fastszttes, at ressortansvaret for Kystdirektoratet med tilhgrende sagsomréider, undtagen ejerskabet til feergele-

Her er det lille ord hvis vasentligt. For reguleringen var jo
netop indfgrt, fordi store midlertidige oplag af fyrvaerkeri, som
ikke var dekket af eksisterende lovgivning, blev vurderet at
kunne udggre en sikkerhedsrisiko for naboerne. Anbefalingen
giver derfor associationer til populere familiespil, hvor man
kan blive slaet tilbage til start, eller, hvis man er det humgr, til
Oraklet i Delfi, som excellerede i helgarderinger og tungetale.
Anbefalingen er ironisk nok temmelig uproduktiv.

Ny tvaerministeriel arbejdsgruppe

Dansk Industri har som sagt gode politiske forbindelser og har
nok skubbet pa, sa der blev nedsat en tverministeriel arbejds-
gruppe til at svare pa Produktivitetskommissionens anbefaling.

Arbejdsgruppen var ledet af Transportministeriet og sam-
mensat af reprasentanter for Kystdirektoratet!, Miljgstyrelsen,
Miljgministeriet, Justitsministeriet, Rigspolitiet, Beredskabs-
styrelsen og Sgfartsstyrelsen.

Arbejdsgruppen startede i 2013 og offentliggjorde resultatet i
2015 [8]. Den korte version er, ikke overraskende, at en opha-
velse af s@rreglen ikke kunne anbefales, idet det ville medfgre
et lavere sikkerhedsniveau.

Ny kodenggle
Som tidligere nevnt, kreves en kodenggle for, at transportvirk-
somhederne kan oversette transportdokumenternes UN-numre
til risikobekendtggrelsens definition af farlige stoffer. Desvarre
var den tidligere kodenggle allerede pa udgivelsestidspunktet
12011 ved at blive overhalet af udviklingen, idet en revision af
EU’s risikodirektiv (Seveso III) @ndrede definitionen af farlige
stoffer for at harmonisere til GHS (Globally Harmonized Sy-
stem of Classification and Labelling of Chemicals).

Miljgstyrelsen satte derfor et nyt arbejde i gang, og en ny
version af kodengglen sa dagens lys i 2016/17, nu ogsa som
digitalt verktgj. Hvis godset eksempelvis indeholder UN
2881 (metalkatalysator, tgr), underklasse 4.2, pakkegruppe
I (men ikke pakkegruppe II eller III), oversatter verktgjet
det til stofkategorien i risikobekendtggrelsens [9] bilag 1,
del 1, GHS undergruppe P7 (2. pind) "pyrofore faste stoffer,
kategori 17, hvorefter kolonne 2/3 terskelmangderne Q,,;
kan bestemmes.

Dette stof har ikke indlysende relevans for risikoen for
naboer.

Status pr. 2017

Miljgstyrelsen vurderer, at fire-fem transportvirksomheder er
omfattet af risikobekendtggrelsen. Der er selvfglgelig mange
flere transportvirksomheder, og de har behov for at dokumen-
tere, at de ikke er omfattet af serreglen. Med fremkomsten af
det nye digitale veerktgj, vil branchen nu kunne fa en IT-leve-
randgr til at udvikle en applikation til at overvdge UN-numrene
i transportdokumenterne og til ethvert tidspunkt afggre, om
eksempelvis disse farlige stoffer er til stede:

- Bis(2-dimethylaminoethylmethyl)amin

- Tetrahydro-3,5-dimethyl-1,3,5-thiadiazin-2-thion
- 2-Methyl-3-butennitril

- Hexamethylfosfortriamid

- 2-Naphthylamin og/eller salte heraf

- 3-(2-Ethylhexyloxy)propylamin

- (Vi stopper her)

Ingen af disse stoffer har indlysende relevans for risikoen for
naboer. Men applikationen skal derefter skgnne mangden q,
og lgbende beregne den Boolske vardi af fglgende ulighed (n
stoffer, k er kolonne)
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for at dokumentere, at virksomheden til enhver tid overholder
sin myndighedsgodkendelse.

Applikationen skal naturligvis ogsa tage hgjde for, at de
stoffer, som kunne vare relevante for risikoen for naboer, kan
forsvinde fra ovenstdende ulighed ved forskellige tricks, eksem-
pelvis straksafhentning, eller ved midlertidigt at henstille det
farlige gods pa et skib i havnen, sa det ikke l&ngere er omfattet
af risikobekendtggrelsen.

I hgringssvaret fra 2015 [7] peger branchen kreativt selv pa
disse muligheder, og andre endnu, herunder at man ogsa kunne
trille rundt med det farlige gods pa terminalen, sa det ikke pa
noget tidspunkt er henstillet, eller, foreslas det med tungen i
kinden, kgre lidt rundt med det i et byomrade i nzrheden af
terminalen (altsd ovre hos naboerne), sa godset stadig er under
transport og ikke omfattet af risikobekendtggrelsen.

Men det nye digitale verktgj giver nu, 12 ar efter at ser-
reglen blev indfgrt, endelig mulighed for klart at afggre, om en
virksomhed er omfattet eller ej. Herefter udestar kun meto-
deproblemer med at opfylde bekendtggrelsens krav, idet det
erkendes, at det ikke er praktisk muligt at foretage en individuel
risikovurdering af samtlige farlige stoffer, der matte passere
gennem virksomheden, samt selvfglgelig eventuelle smapro-
blemer med at afggre, hvem der er driftsleder og ansvarlig iht.
bekendtggrelsen.

Her har de centrale myndigheder imidlertid meldt ud, at der
ma udvikle sig en lokal praksis pa omradet. Det er forvaltnings-
lingo for at lade tingene sejle sin egen sg. Det betyder, at de
fire-fem virksomheder, der er omfattet, hver iser kan fa lov til
at opfinde deres egen metode.

De lokale sagsbehandlere, som ofte agerer tgvende og forsig-
tigt, for ikke senere at kunne blive kritiseret for tilsynssvigt, har
naturligvis ogsa yderst vanskelige arbejdsvilkar.

Resultater pr. 2017
Resultatet af alle disse anstrengelser er, at der ikke l@ngere fin-
des store midlertidige oplag af fyrvarkeri pa Aarhus Havn. For
en handfuld transportterminaler er der udarbejdet beredskabs-
planer, og der har sikkert ogsa veret en frugtbar dialog mellem
beredskabet og nogle andre terminaler; verdien af dette skal
bestemt ikke undervurderes.

Det indlysende spgrgsmal er selvfglgelig, om disse resultater
kunne vare opndet med et reguleringsindgreb, der havde en lidt
stgrre grad af, skal vi sige, kirurgisk praecision.

Sammenfatning

Problemstillingen med midlertidige oplag af farlige stoffer

pa transportvirksomheder er relevant. Kulegravningsudvalget
valgte imidlertid en meget klodset lgsning, ved

1) at indfgre en serregel, som forudsztter, at de bergrte virk-
somheder har oplysninger, som de ikke har;

2) stille krav om risikovurdering, som ikke kan gennemfgres i
praksis; og

3) det er sveert at afggre, hvem der er driftsleder og ansvarlig i
henhold til lovgivningen.

Det viser, at det sakaldte Kulegravningsudvalg har haft en
forblgffende ringe indsigt i risikoomradet.

Men det mest urimelige ud fra et risikofagligt synspunkt er, at
fokus rettes mod de farlige stoffer, som ikke har indlysende rele-
vans for risikoen for naboer, mens de stoffer, hvor der er empirisk
evidens for, at der kan vere reel grund til bekymring, kan glide
ud af synsfeltet ved straksafhentning eller andre finter.
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Det er ogsa bemarkelsesvardigt, at de mange senere ud-
redninger, vejledninger og arbejdsgrupper alle har tilladt sig
den betydelige luksus at anskue problemstillingen fra sn@vre
juridiske eller forvaltningsmassige premisser. Kulegravnings-
udvalgets ord har vaeret mejslet i sten. Det ligner tunnelsyn.
Ingen lgfter blikket og ser pa helheden. Ingen stiller spgrgsmal
ved, om reguleringsindgrebet er designet hensigtsmassigt, eller
om resultatet er proportionalt med indsatsen.

Der er ingen oplysninger i abne kilder, som kunne indikere,
at branchen har forsggt at indga en eller anden form for serigs
dialog med myndighederne om problemstillingen. I stedet har
branchen jamret inde hos Dansk Industri. Resultatet er nedsla-
ende, man har ulejliget s mange institutioner, at en oprems-
ning medferer stakandethed. Til ingen verdens nytte, kan man
tilfgje.

Samspilsramt

Der er andre betydelige knaster, som der ikke er plads til at
beskrive i dette indleeg. Men situationen er ikke enestaende. Af
en eller anden grund er reguleringen af risikoomradet en smule
samspilsramt [10].

Risikovirksomheder er eksempelvis pr. default omfattet af
bekendtggrelse om Vurdering af Virkning pa Miljget (VVM).
For nyanleg er behandlingen af risikoforhold tilsvarende alde-
les ugennemtankt.

Epilog

Artiklen er skrevet som frivilligt arbejde og har ikke modtaget
nogen stgtte. Jeg udtaler mig som privatperson, ikke pa vegne
af mine arbejdsgivere, eller andre.

Frank Hedlund (ph.d.) er risikoekspert i Cowi og ekstern lektor
pa DTU i risk management.

E-mail:
Frank Huess Hedlund: fhhe @cowi.com
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