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Betreft: Aanvullend  advies afwegingsproces saneringsdoelstelling

Mijnheer de Minister,

Bij brief van 17 febru ari 1999 (kenm erk DBO/ 99142693) en  conform  u w  eerd ere ad -

viesaanvraag van 9 november 1998 (DBO/ 98105410) vraagt u  ons om aanvu llend  ad -

vies over het afwegingsproces saneringsdoelstelling (project A). Wij hebben in decem-

ber 1998 gead viseerd  over het eerste resu ltaat van d it p roject, zoals verw oord  in  het

voorlop ige rapport ‘Van trechter naar zeef’ van ju ni 1998 (TCB A27, 1998). Thans is

d e herziene versie van het rapport gereed  (Van trechter naar zeef II), hetgeen

aanleid ing is voor deze adviesaanvraag. We zijn op  de hoogte van het voornemen om

nu  snel op  am btelijk n iveau  beslu itvorm ing te laten  p laatsvind en  over de nieuwe

afw egingssystematiek voor d e saneringsd oelstelling d ie in ‘Van trechter naar zeef II’

word t beschreven.

We constateren  d at er  in  ‘Van  trech ter  naar zeef’ en  ‘Van  trech ter  naar zeef II’ een

vergaande herziening van het beleid  word t voorgestaan, d ie uitvoering van de

bodemsanering ten goede kan komen. Er is zicht op  lagere kosten en betere inpasbaar-

heid  in  m aatschap p elijke activiteiten , hetgeen  d e gesignaleerd e m aatschap p elijke

stagnatie zal kunnen verminderen.

De p resentatie van d e nieu w e afw egingssystem atiek is in  ‘Van trechter naar zeef II’

opmerkelijk. Het is een document met een strategische visie op duurzame oplossingen

voor problemen met ernstig verontreinigde bodems, w aarbij de verontreiniging

d ateert van  voor 1987, het jaar w aarin  d e Wet bod em bescherm ing in  w erking trad .

Op strategisch niveau  worden er vier doelstellingen voor een functiegerichte sanering

geïntrod uceerd . Tevens w ord t aangegeven hoe d eze strategie m et een aantal getals-

m atige criteria in  d e p raktijk kan w ord en gebracht. Deze getalsm atige criteria gaan

uit van functiegerichte oplossingen door middel van leeflagen met een minimumdikte

en minimumkw aliteit voor d e bovengrond  en een kosteneffectieve verw ijd ering van
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verontrein iging in  het grond w ater. De com binatie van strategie en  u itvoering heeft

als voord eel d at een  d u id elijk beeld  w ord t geschetst hoe d e strategie in  d e p raktijk

zou kunnen u itwerken. Als gevolg van deze presentatie kunnen wij niet overzien over

w elke elem enten  u it ‘Van trechter naar zeef II’ snel beslu itvorm ing gaat p laats vin-

d en. Betreft het thans alleen d e strategie, of gaat het ook om  alle concrete getalsm a-

tige criteria d ie bij d e u itw erking van d e strategie in  ‘Van trechter naar zeef II’ w or-

den gehanteerd?

N aar ons oord eel kan d at laatste niet het geval zijn , zolang d e relaties met and er be-

leid  d at op  bod em en grond verzet van toepassing is, n iet ad equaat zijn  aangegeven.

‘Van trechter naar zeef II’ benad ert d e p roblematiek strikt vanu it bod emsanering en

houd t geen rekening met and ere beleid skad ers d ie op  saneringsop lossingen van toe-

passing zijn , zoals het Bouw stoffenbeslu it, het grond stromenbeleid  in  het kad er van

actief bod embeheer, d e beoord eling van d e bod emkw aliteit op  grond  van het p roject

H ANS (hantering streefw aard en), het w aterbod em- en baggerspeciebeleid , en d e be-

scherming van het grondwater op  basis van de EU -grondwaterrichtlijn.

Ons tweede bezwaar tegen snelle beslu itvorming over de u itvoeringsaspecten u it ‘Van

trechter naar zeef II’ is d at voor d e contactzone van d e bod em een geheel nieuw  nor-

m enkad er w ord t geïntrod uceerd . Voor het grond w ater w ord t d e tu ssenw aard e (het

rekenku nd ig gem id d eld e van d e streefw aard e en  d e in terventiew aard e) tot m ilieu -

norm  verheven . Dit roep t vragen  op , om d at d e tu ssenw aard e w ein ig m ilieu hygië-

n ische betekenis heeft en  een  p ragm atisch  gekozen  ind icatief criteriu m  is voor het

u itvoeren van een nader onderzoek bij gevallen van bodemverontreiniging. Ind ien nu

reed s op  d it d etailn iveau  van  norm stelling beslu itvorm ing gaat p laatsvind en , d an

d reigen d e gebru ikelijke zorgvu ld ige p roced ures bij d e afleid ing van normen en be-

staand e overlegkad ers te w ord en genegeerd . Daarnaast voorzien  w ij d at een  snelle

introductie van d it nieuwe normenkader tot verwarring met bestaande normenkaders

zal leid en .

H et ond erscheid  tu ssen  strategische keu zen en  op erationele criteria achten  w ij d u s

van w ezenlijk belang. H ierond er zu llen w e ingaan op  d e strategische keuzen in ‘Van

trechter naar zeef II’. In een bijlage doen we enkele suggesties voor verdere

uitwerking van de normstelling en voor de inpassing van de nieuwe

saneringsd oelstellingen in  and ere beleid skad ers. Op  d e technische aspecten  van d e

gekozen of nog nader in te vullen getalsm atige cr iter ia zullen we nog een

vervolgad vies u itbrengen. De ad viesterm ijn  w as te kort om  d eze ond erw erpen m et

voldoende d iepgang te behandelen.

Contouren van het nieuwe bodemsaneringsbeleid

De sam enhang is in  ‘Van trechter naar zeef II’ toegenom en. Vanu it vier hoofd d oel-

stellingen w ord t een strategie u itgezet om  d e contactzone van d e bod em  geschikt te

maken voor het beoogde gebruik en grondwaterverontreiniging kosteneffectief te ver-

wijderen. De laagsgewijze (bovengrond  versus grondwater en ondergrond) benadering
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w ord t concreter u itgew erkt voor sted elijke fu ncties om d at het aanleggen van zoge-

noemde leeflagen daar reeds gangbaar is. Het aanbrengen van leeflagen door het op-

brengen van grond  ligt minder voor de hand  bij de niet stedelijke functies zoals land -

bouw, natuur en waterbodems. Niettemin vinden we de laagsgewijze benadering ook

voor deze functies een goed  concept. De sanering kan zich – voorzover het grondwater

niet w ord t bed reigd  - richten op  het geschikt maken van d e top laag  voor natuuront-

w ikkeling of voor agrarisch gebru ik. Bij waterbodems kan een ernstig verontreinigde

waterbodem met schoner sed iment worden afgedekt. Het schonere sed iment word t ge-

realiseerd  d oor m ilieu m aatregelen  voor op p ervlaktew ater. ‘Leeflagen’ ku nnen d u s

ook op  natuu rlijke w ijze ontstaan of met extensieve method en w ord en gerealiseerd ,

zonder dat grondverzet hoeft p laats te  vinden.

Visie op de uitvoering van het n ieuwe beleid

De visie w ord t in  ‘Van trechter naar zeef II’ beschreven als: ‘stand aard aanpak w aar

het kan en maatwerk als het moet’. Standaardoplossingen kunnen snel en met minder

onderzoek en overleg  worden gerealiseerd . Ze zijn daardoor goedkoper en veroorza-

ken minimale stagnatie van maatschappelijke p rocessen ten opzichte van maatw erk-

oplossingen. Wij zijn het eens met de visie over standaardaanpak en maatwerk.

N aast een  stand aard aanp ak en  m aatw erk is er  in  ‘Van trech ter naar zeef II’ sp rake

van gebiedsgericht beleid . Het is een constructie om generiek per gebied  u itzonderin-

gen  te m aken op  d e land elijk geld end e stand aard op lossingen. H et afw ijken  van  d e

stand aard op lossing w ord t in  tegenstelling tot d e m aatw erksitu atie n iet alleen  be-

p aald  d oor  het sp ecifieke karakter  van  het geval van  bod em veron trein iging zelf,

maar ook  door de situatie in het gebied  waarin het geval zich bevind t. De commissie

ziet 3 mogelijkheden:

1 Verd ergaand  saneren om d at d aarm ee d e gebru iksm ogelijkhed en van d e boven-

grond  toenemen of omdat er sp rake is van een grondw atersituatie d ie extra moet

worden beschermd.

2 Minder vergaand  saneren dan de minimale standaardoplossing, w aarbij wel aan

de vier hoofddoelstellingen w ord t voldaan.

3 Minder vergaand  saneren dan de standaardoplossing, waarbij n iet aan  d e hoofd -

d oelstellingen w ord t vold aan.

Mogelijkheid         1     komt voor de bovengrond  neer op  een milieurendementsoverweging.

Meer saneren kan zich vertalen in meer gebruiksmogelijkheden. In een gebied  met een

dynamische ru imtelijke ordening is het rendement hoger dan in andere gebieden. Bij

grondwater kan dan gedacht worden aan extra te beschermen gebieden of aan gebie-

den waar grondwaterverontreiniging weinig voorkomt.

Mogelijkheid         2     is volgens ‘Van trechter naar zeef II’ m et nam e van toepassing als er

sprake is van grootschalige d iffuse verontreiniging. Deze mogelijkheid  komt neer op

een collectieve m aatw erkop lossing voor een  aantal gevallen  in  een  gebied  of m aat-

werk voor een groot geval met regionale d imensies. Voor zover de aanwezigheid  van
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d eze verontreiniging leid t tot u itvoeringstechnische p roblem en is d it in  lijn  m et het

kabinetsstandpunt. Daar gaat het om milieurendement, gebruiksrendement en kosten-

effectiviteit, of te w el in  het algem een  d e relatie tu ssen  d e insp anning en  het sane-

ringsresu ltaat. Mind er vergaand  saneren van de bovengrond vanwege een slech te

bod em kw aliteit in  d e om geving ku nnen  w ij  ech ter  m oeilijk p laatsen  in  d e rend e-

mentsoverwegingen van het kabinetsstandpunt. Voor waterbodems, u iterwaarden en

grondwater past het wel in de rendementsoverwegingen, als voortdurend  herveront-

reiniging vanuit de omgeving optreed t.

Mogelijkheid         3     betekent voor de bovengrond  dat de bodem niet geschikt kan worden

gemaakt voor het beoogde ‘normale’ gebruik, vanwege technische, m ilieu hygië-

n ische of financiële p roblem en. Deze situ atie is vergelijkbaar m et het hanteren  van

d e zogenoem d e Locatiespecifieke om stand ighed en u it d e klassieke bod em sanering.

Ind ien het bod emgebru ik w ord t aangepast aan het resu ltaat van d e sanering d ie on-

d er d e gegeven  om stand ighed en  w el haalbaar is, w ord t ech ter w el vold aan  aan  d e

d oelstelling. Een voorbeeld  is verontrein iging in  p articu liere tu inen  in  d e Kem p en.

Door niet u it te gaan van gebru ik van d e tu in  als m oestu in  m aar van beperktere ge-

bru iksm ogelijkhed en w ord t vold aan aan d e d oelstelling ‘geschikt voor gebru ik’. In

het geval van de Kempen, d at als één geval van bodemverontreiniging wordt

beschouw d , is d eze gebru iksbeperking gevalsspecifiek, maar zou  gezien d e omvang

ook gebiedspecifiek genoemd kunnen worden. Voor grondwater komt mogelijkheid  3

neer op  het mind er kosteneffectief verw ijd eren d an gangbaar is. De op tie om mind er

te verwijderen omdat meer verwijderen d isproportionele kosten met zich meebrengt,

is reeds genoemd onder mogelijkheid  2. Mogelijkheid  3 kan dan slechts neerkomen op

het u ithollen  van d e stand aard aanpak hetgeen w e m et het kernteam  niet d oelm atig

en ook vanuit het belang van de bescherming van de bodem ongewenst vinden.

Met d e invu lling d ie in  ‘Van trechter naar zeef II’ aan d e gebied sgerichte benad ering

word t gegeven kunnen w ij slechts gedeeltelijk instemmen. De argumenten om in d if-

fu u s verontrein igd e gebied en bij een  bepaald  gebru ik m et een contactlaag van een

m ind ere kw aliteit genoegen te nem en achten w ij in  het licht van het kabinetsstand -

punt over de beleidsvernieuwing onvoldoende u itgewerkt. Dergelijke beslissingen

zoud en op  grond  van d u id elijke analyse van m ilieu - en gebru iksrend em ent moeten

worden genomen. Daarnaast zou  d iscussie p laats moeten vinden in hoeverre gebieds-

waarden , in de zin van getalsnormen d ie de BGN-waarden voor de contactlaag kun-

nen vervangen, het ju iste instrument zijn om gebiedsgericht bodemsaneringsbeleid

verantwoord uit te kunnen voeren.
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Afgezien van d e hierboven beschreven kanttekeningen d enken w ij d at op  basis van

‘Van trechter naar zeef II’ een herziening van het beleid  mogelijk is d ie de u itvoering

van de bodemsanering ten goede zal komen. Wij voorzien echter dat een te snelle be-

slu itvorm ing over d e getalsm atige criteria ten  behoeve van d e u itvoering zal leid en

tot interp retatieproblemen, d anw el conflicten met bestaande beleid skaders en p roce-

dures voor het afleiden van normen.

Met de meeste hoogachting,

de voorzitter van de

Technische commissie bodembescherming,

ir . W.C. Reij.

De electronische versie van dit document is identiek aan het oorspronkelijke ondertekende document.
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BIJLAGE BIJ S26(1999)

In deze bijlage doen we enkele suggesties voor verdere u itwerking van de normstel-

ling en voor de inpassing van de nieuwe saneringsdoelstellingen in andere beleidska-

ders.

De contactzone van de bodem

Stand aard saneringen zijn voor d e bovengrond  met een sted elijke functie (gevoelige

functies, openbaar groen, open verhard ingen en aaneengesloten verhard ingen) be-

schreven  als leeflagen  m et een  sp ecifieke d ikte en  grond kw aliteit. In  ons eerd ere

ad vies sp raken w ij ons u it voor een beperkt aantal functies, d ie d u id elijk milieuhy-

giënisch te karakteriseren zijn . Over in  hoeverre d at met d e functies u it ‘Van trech-

ter naar zeef II’ het geval is, hebben we ons nog geen oordeel kunnen vormen. De hui-

d ige p raktijk - m et leeflaagsaner ingen  bestaat inm id d els veel ervar ing- gaat u it

van  een  benad ering d ie eenvou d iger is d an  in  ‘Van  trech ter naar zeef II’. Meestal

worden leeflagen op  de bestaande verontreiniging aangebracht. De grond  d ie word t

aangevoerd  voor gevoelige fu ncties is m eestal schone grond . Dit is in  lijn  m et het

Bouwstoffenbeslu it, dat stelt dat schone grond  zonder restricties als bodem mag wor-

den gebruikt.

Voor toepassing onder verhard ingen gaat het om ophoogmateriaal, waarvoor grond

met een kw aliteit d ie overeenkomt met  categorie I van het Bouw stoffenbeslu it kan

w orden gebru ikt. Deze grond  w ord t geen bodem. Ind ien de grond  als ophoogmate-

r iaal geen  fu nctie m eer  heeft d ien t verw ijd er ing p laats te v ind en . De kw aliteits-

eisen van het Bouwstoffenbeslu it zijn gericht op  u itloging. De Categorie I grens geeft

het maximum aan van hetgeen zond er isolerend e voorzieningen op  d e bod em mag

worden aangebracht. Zolang word t voldaan aan de eisen van categorie I mag worden

aangenomen dat het grondwater er niet door wordt bedreigd .

Bovenstaand e analyse laat zien d at aan d e saneringsd oelstellingen kan w ord en vol-

daan als grond  conform het Bouwstoffenbesluit in leeflagen wordt aangebracht.

Voor stoffen waarvoor ged ifferentieerd e bodemgebruiksnormen (BGN ) zijn

voorgesteld  lijkt het Bouw stoffenbeslu it iets strenger. Voor het grootste d eel van d e

bod em verontrein igend e stoffen  zijn  d e BGN  echter id entiek aan  d e grensw aard en

voor grond  uit het Bouwstoffenbesluit.

De vraag kan nu  w ord en gesteld  of d e BGN in d e p raktijk enige meerw aard e zu llen

hebben ten  op zichte van  d e eenvou d iger system atiek van  het Bou w stoffenbeslu it.

Voor gevoelige functies, d ie w ij omschreven zoud en w illen zien als tu inen en open-

baar  groen  d at als ‘p laatsvervangend e’ tu in  d ienst d oet, ligt d e BGN  d ich t bij d e

streefw aard e. H ierbij zal het p rijsverschil tu ssen  schone grond  en  BGN -grond  d ie

van bu iten het saneringsgeval m oet w ord en aangevoerd , n iet erg groot zijn . In  ons

vorige ad vies is reed s opgemerkt d at d e kosten van een leeflaagsanering met name

bepaald  worden door de d ikte van de laag en de omvang van het gebied  waarover de
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laag moet worden aangebracht. Bovend ien is naar aanleid ing van het p roject HANS

de beoordeling voor schone grond  verruimd, hetgeen de verschillen met de BGN voor

gevoelige functies verkleint. BGN-grond  levert hier d us w einig besparing op , zeker

als m en  d e kosten  van  on tw ikkeling van  BGN  in  aanm erking neem t. De hu id ige

BGN  zijn  noodgedwongen voor het merendeel gebaseerd  op kennis d ie voor een

geheel ander doel is verzameld . Een verantwoorde afleid ing vergt een grote

onderzoeksinspanning.

N aast het Bou w stoffenbeslu it is thans een  and er kad er in  ontw ikkeling d at lokaal

grondverzet van licht en ernstig verontreinigde grond  onder specifieke voorwaarden

m ogelijk m aakt. Dit beleid  is verw oord  in  d e nota ‘Grond  grond ig bekeken’, w aar-

over w ij onlangs advies u itbrachten. In het kort komt d it beleid  erop  neer dat binnen

een  beheersgebied  m et een  bod em kw aliteitskaart lich t verontrein igd e grond  m ag

w ord en  hergebru ikt als d eze van  vergelijkbare kw aliteit is als d ie van  d e on tvan-

gende bodem en als voldaan word t aan de in voorbereid ing zijnde BGN. Hergebru ik

van ernstig verontreinigd e grond  als bod em  is slechts toegestaan binnen een geval

van bod emverontreiniging en als het saneringsp lan zich d aar niet tegen verzet. H et

beleid  d at in  ‘Grond  grond ig bekeken’ w ord t beschreven is d u s gericht op  loka le

grond strom en. BGN  geven d aarbij aan w elke grond  lokaal nog in  een leeflaagcon-

structie kan worden gebruikt. In deze context zijn BGN dus gericht op grond d ie in het

kad er van  een  sanering kan  blijven  liggen . Dit kan  een  aanzienlijke besp aring op -

leveren omdat minder grond  hoeft te worden aangevoerd . De omvang van de aan te

brengen laag d ie, zoals gezegd  in belangrijke mate bijd raagt aan de saneringskosten,

w ord t d an  geringer. N aar ons oord eel lijken  BGN  d aarom  slech ts d oelm atig voor

grond  d ie in het kader van een sanering lokaal kan worden ingepast.

Ind ien de BGN binnen het beleidskader u it ‘Grond  grond ig bekeken’ worden gehan-

teerd , d an vervalt ons bezw aar voor BGN boven interventiew aard en voor ongevoe-

lige bestemmingen. De toepassing blijft beperkt tot het geval van bodemverontreini-

ging dat w ord t gesaneerd . Wel d ient in dat geval beschreven te w orden w elke eisen

het saneringsp lan hieraan stelt, bijvoorbeeld  in  d e vorm van nazorg en gebru iksbe-

perkingen. Voorts d ient de mogelijkheid  van belasting van de omgeving bijvoorbeeld

als gevolg van u itloging, te zijn  ond erzocht. De vierd e strategische d oelstelling u it

‘Van trech ter naar zeef II’ ( saneringsresu ltaat m oet leid en  tot zo w ein ig m ogelijk

zorg voor de bodem) vraagt om terughoudendheid  in de toepassing van ernstig ver-

ontreinigde grond.

Mochten de BGN echter toch bedoeld  zijn als overkoepelende normen dan gelden de

bezw aren  d ie w e in  d e brief aanvoeren tegen snelle besluitvorming over getals-

m atige criteria extra zw aar.

Grondwater

Voor grondwater is de standaardbenadering omschreven als een grondwaternorm d ie

in  m axim aal 30 jaar  m oet w ord en  bereikt. Over  d e gesch iktheid  van de tussen-
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waarde als grondwaternorm moet nog verdere d iscussie p laats vinden. De commissie

heeft voorkeur voor een criterium dat gekoppeld  is aan milieueffecten en risico’s van

grondwaterverontreiniging.

In  d e eerste versie van ‘Van trechter naar zeef’ (juni 1998) w erd  het toelaatbaar ge-

ach t d at extra versp reid ing op treed t tijd ens een langdurige extensieve sanering.

Daarbij w erd  als voorw aard e gesteld  d at d eze versp reid ing slechts tijd elijk m ocht

zijn en d at na afloop  van d e sanering het betreffend e grond w ater w eer schoon of in

zijn  oorsp ronkelijke staat moet w ord en teruggebracht. Dit stand punt is in  overeen-

stemming met algemene uitgangspunten van bodembescherming, maar kan indien het

onverkort in de p raktijk word t gehanteerd  tot u itvoeringsproblemen leiden. Tijdens

d e extensieve sanering valt versp reid ing im m ers niet te voorkom en, en  m oet som s

met restverontreiniging rekening worden gehouden. Omdat het bij effectieve

technieken om marginale restverontreinigingen gaat kan het m ilieu hygiën isch

correcte u itgangspunt hanteerbaar worden gemaakt door in de meetprotocollen voor

hand having en controle ruimte te scheppen. Voordat een normoverschrijd ing in

termen van risico’s en effecten betekenis heeft  moet de overschrijd ing een

significante grootte en  een  significante ru imtelijke verspreid ing hebben. In ‘Van

trechter naar zeef II’ is er echter voor gekozen om op  het niveau  van d e d oelstelling

veel ru imte te laten. Dit ond ervangt een meettechnisch p robleem maar introd uceert

grote precedenten voor normopvulling. Afgezien van de mogelijke conflicten met het

Lozingenbeslu it op  basis van de Wet bodembescherming en de EU-grondwaterricht-

lijn  is d e beleid sm atige vorm geving d ie in  ‘Van  trech ter  naar  zeef II’ is gekozen

vanuit het belang van de bescherming van de bodem naar ons oordeel af te raden.
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