Herontwikkeling van stortplaatsen

Kansen en belemmeringen vanuit milieurechtelijk perspectief

Mr. dr. MLA. de Groote*

1 Inleiding

In Nederland wordt ruimte al jaren gezien als een
schaars goed.! Wat betreft ruimtelijke ordening zijn het
vooral provincies en gemeenten die de mogelijkheden
van de inrichting bepalen. Met de komst van de Struc-
tuurvisie Infrastructour en Ruimte zal hun bewegings-
vrijheid verder toenemen. Tegen de achtergrond van de
schaarste van ruimte kan herontwikkeling van stort-
plaatsen die niet meer in gebruik zijn kansen bieden.?
Het afgelopen decennium is hiervoor al aandacht
geweest, getuige bijvoorbeeld het bekende Maastrichtse
project Belvédére (‘Bouwen op de belt’).® Een recente
ontwikkeling is de Europese aandacht voor heronrwik-
keling van stortplaatsen, vervat in het project Sufalnet.*

* Mr dr. MA. (Michiel} de Groote is werkzaam als advocaat in dienst van
de gemeente Amsterdam (directie Juridische Zaken). Deze bijdrage is
geschreven op persooniijke titel. Autzur dankt degenen die commentaar
hebben geleverd op conceptversies, in het bijlzonder mr. G.A. van der
Veen.

1. Zie bijv. de Nota Ruimie (januari 2006), p. 26.

2, Vgl W.B. Kroon, Bouwen op een gesloten stortplaats: kans of Guridi-
sche) dreiging?, Bodem 2006, nr. €, p. 236-237,

3. De aandacht voor herontwikkeling blijkt tevens uit de aangeboden
expertise op dit gebled op de websites van diverse ingenieurshureaus.

4. Diverse Eurcpese landen hebben in dit project een modelstrategie voor
herontwikkeling van stortplaatsen geformuleerd. Thans wordt de
maodelstrategie uitgewerkt in concrete actieplannen; zie <www sufal
netd.eus.

Toch bhijft de ruimtelijke ontwikkeling van oude stort-
plaatsen soms achter bij de omgeving,’

In jeder geval gaat het bij herontwikkeling vrijwel altijd
om oude ofwel voormalige stortplaatsen. Voormalige
stortplaatsen zijn stortplaatsen die uiterlijk tor 1 seprem-
ber 1996 in gebruik zijn geweest. Er zijn enkele dui-
zenden voormalige stortplaatsen bekend.$

Naast de voormalige stortplaatsen bestaat cen tweede
soort. Het gaat om stortplaatsen waar op of na | septem-
ber 1996 afvalstoffen zijn gestort. Deze stortplaatsen
vallen onder het bereik van de Wet milieubeheer (Wm),
In Nederland zijn er tientallen Wm-stortplaatsen. Niet
alleen voormalige stortplaatsen, maar ook Wm-stort-
plaatsen zouden kansen kunnen bieden voor herontwik-
keling.

In deze bijdrage wordt inigegaan op beide soorten stort-
plaatsen en de verschillende juridische regels die hierop
van roepassing zijn. Centraal staat de vraag of er per
soort stortplaats een verband te leggen is tussen het
milieurechtelijke kader en de mate van herontwikkeling.
Wat betreft voormalige stortplaatsen zal blijken dat her
juridische regime niet zo eenduidig is. In de praktijk
wordt vooral gebruik gemaakt van de Wet bodembe-
scherming (Wbb). Voor Wm-stortplaatsen geldt her
kader van titel 8.3 en 15.11 van de Wm, waarin verschil-
lende rechten en plichten zijn vastgelegd, Worden er nu

5 De provincle Overijssel constateert in de publicatis Ontwikkelingsmo-
gelijkheden op voormalige stortplaatsen, februari 2011 (p. 2), dat er
vaak om de locaties heen wordt gepland en ontwikkeld; de provincie
Gelderand duidt deze locaties in haar publicatie Herontwikkeling voor-
malige stortplaatsen, augustus 2008 (p. 3), 2elfs als ‘rotte plekken'.

6. Volgens het Advies Nazorg Voormalige Storiplaatsen (NAVOS), april
2005, Tauw iov. DUV, p. 9, bedraagt het aantal meer dan vierdui-
zend; op de website van de gezamenlijke provindes <www.nazorgstort
plaatsen.nl> werdt een hoeveelheid van zesduizend stortplaatsen

genoemd.
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inderdazd reladef minder Wm-stortplaatsen dan voor-
malige stortplaatsen herontwikkeld en is de oorzaak
daarvan het verschil in toepasselijke regelgeving? En is
er wellicht ruimte voor verbetering in regelgeving?

In paragraaf 2 worden écrst de voormalige stortplaatsen
besproken, waarbij vooral aandacht is voor de Whb.
Vervolgens komen de Wm-stortplaatsen aan bod in
paragraaf 3. Daarna wordt ingegaan op de mogelijk-
heden om kansen te creéren voor herontwikkeling en op
de rol van de overheid hierbij (par. 4). Tot slot volgt in
paragraaf 5 de conclusie.

2 Voormalige stortplaatsen

Voormalige stortplaatsen moeten worden onderscheiden
van Wm-stortplaatsen. Is een stortplaats in gebruik
geweest tot uiterlijk | september 1996, dan is het een
voormalige stortplaats. Is cen stortplaats op of na 1 sep-
tember 1996 in gebruik (geweest), dan is het een Wimn-
stortplaats (zie art. 8:48 Wm). Er zijn enkele duizenden
voormalige stortplaatsen, die verspreid zijn over het
gehele land. Vele zijn bekend als oude vuil- of puinstort,
maar de diversiteit is groter. De locaries bevinden zich
zowel in het buiten- als in het stedelijk gebied.

Voor voormalige stortplaatsen is opvallend genoeg geen
specifick wettelijk kader beschikbaar, Bij de invoering
van de Wm-regeling is wel gesproken over het ontwer-
pen van cen regeling die vergelijkbaar is met die voor
Wm-stortplaatsen, maar daar is het nooit van gekomen.”
Het gevolg daarvan is het typisch Nederlandse onder-
scheid tussen voormalige en Wim-stortplaatsen. Op zich
is onduidelijkheid over milieurechtelijke verplichtingen
niet bevorderlijk voor her maken van afspraken bij her-
ontwikkeling, Daarnaast is het wenselijk om een passen-
de bodemnazery af te kunnen dwingen, aangezien stort-
lichamen (soms) als bodemgevaarlijk moeten worden
gezien.® Hoe wordt hier bij voormalige stortplaatsen nu
mee omgegaan?

2.1 De Wbb en het begrip bodem
De milieuwettelijke regeling die het meesr toepasselijk
lijkt op voormalige stortplaatsen is de Whb. Die wert zier
namelijk bij uitstek op bodemverontreiniging en het
sancren ervan (bodemnazorg incluis). De Wbb hanteert
voor een aantal begrippen definitics, zoals voor het
begrip bodem en het begrip ernstig geval van bodem-
verontreiniving, Indien niet aan deze definities is vol-
daan, mist de Wbb toepassing en kan geen gebruik wor-
den gemaake van de instrumenten van die wet. Het
instrumentarium uit de Wbb omvat onder meer het
opleggen van een onderzoeksplicht en van sanerings-
maatregelen. Bij herontwikkeling van voormalige stort-
plaarsen zou een saneringsbeschikking op grond van de

7. Kamerstukken [l 1994/55, 24 321, nr. 3, p. 3 en 11 (de voormalige
stortplaatsen worden in de MvT 'oude’ stortplaatsen genoemd).

8. Semmige overheden wijzen voormalige stertplaatsen reeds op basis van
beleid aan als bodemgevaadilk, los van een individuele analyse per
stortplaats, Zie ook par, 2.2
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Whbb soelaas kunnen bieden voor de vraag op welke
manier met de verontreiniging van de stortplaats kan
worden omgegaan. Wat betreft stortplaatsen kan in de
Whbb-definities echter een probleem schuilen. Thans
wordt het begrip bodem behandeld. In de volgende sub-
paragraaf 1s aandacht voor het begnp ernstig geval van
bodemverontreiniging.

Als bodem moet worden gezicn het vaste deel van de
aarde met de zich daarin bevindende vlocibare en gas-
vortnige bestanddelen en organismen (art. 1 Wbb). Het
stortlichaam van een stortplaats bestaat doorgaans niet
uit bijvoorbeeld grond (grond ofwel zand is een onder-
deel van de bodem), maar juist uit gestort afval. Daar-
door zou ecen stortlichaam niet onder de definitie van het
bodembegrip uit de Whbb kunnen worden gebracht,
Kort gezegd: afval is geen bodem. Dat zou ertoe leiden
dar de Wbb niet van toepassing is op stortplaatsen,

In de rechrgpraak lijkt hier tegenwoordig inderdaad op
die manier over te worden geoordeeld. Dat volgt uit de
uitspragk van de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State van 22 juli 2009.% In die zaak betrof het
de vraag of een met grond afgedekte puinliag moest
worden geduid als bodem in de zin van de Whb. Blij-
kens r.o. 2.2.3 van de genoemde vitsprask moet een der-
gelijk lichaam niet als bodem worden aangemerkr,
indien dit lichaam voor meer dan 50 procent uit bodem-
vreemd materiaal bestaat. Van dat uitgangspunt moet
ook worden uitgegaan als het beleid van de betreffende
overheid hieraan in de weg staat. In de casus over dc
puinlaag hield dat (gemeentelijke) beleid juist in dat een
dergelijke puinlaag toch als onderdeel van de bodem zou
moeten worden gezien. De Afdeling bestuursrecht-
spraak formuleerde een en ander als volgr:

2.2.3. In de uitspraak van de Afdeling van 9 januari
2008 in zazk nr. 200700610/ (www.raadvanstate.nl)
is tot uitgangspunt genomen dat een puinlaag, dic
voor meer dan 50% uit bodemvreemad materiael]
bestaat niet als bodem als bedoeld in artikel 1 van de
Wet badembescherming kan worden beschouwd. De
Wet bodembescherming is dientengevolge in dat
geval niet van toepassing. Naar her oordeel van de
Afdeling moet in dit geval ook van dat uitgangspunt
worden uitgegaan. Vaststaat dat de puinlaag, die het
college als een geval van ernstige verontreiniging
heeft aangemerkt, voor meer dan 50% uit bodem-
vreemd materiaal bestaat. Dat deze puinlaag is bedeke
met een laag schone grond leidt er niet toe dat de
puinlaag deel uitmankt van de bodem. De puinlaag
kan derhalve niet als bodem in de zin van artikel 1
van de Wet bodembescherming worden beschouwd.
Het college heeft de puinlaag ten onrechte als geval
van ernstige verontreiniging aangemerke.’

5. ABRvS 22 Juli 2009, zaakns. 200804925/1 (SBNS/B8&W Rotterdam):
eenzelfde discussie speelde meer recent In Vz. ABRWS 7 jull 2010,
zaaknr. 201005424/2 en het vervolg daarop in ABRVS 3 november
2010, zaaknr, 201005428/1 (VA/B&W Tilburg), maar een inhoudelijk
antwoord bleef uit door gebleken niet-ontvankelijkheid van het
bezwaar van de VA,



De toetsstaf voor toepasselijkheid van de Whb is derhal-
ve of het verontreinigde lichaam voor meer dan 50 pro-
cent uit bodemvreemd materiaal bestaar. Eventuele
beleidsopvattingen specifiek over het bodembegrip zijn
dus niet maatgevend. !

Met deze uitspraak lijkt te zijn afgeweken van de lijn die
tot dan toe werd gevolgd. Eerder oordeelde de Afdeling
bestuursrechtspraak namelijk dat bestuursorganen {eni-
ge) vrijheid hebben bij de invulling van het begrip
bodem bij het formuleren van beleid. Fen voorbeeld
daarvan is de uitspraak van 9 januari 2008," waar de
Afdeling bestuursrechtsprask naar verwijst in de uit-
spraak van 22 juli 2009. In die kwestie had het college
van gedeputeerde staten van Groningen op basis van
provinciaal beleid als uitgangspunt mogen hanteren dat
een stortlaag die voor meer dan 50 procent uit bodem-
vreemd materiaal bestaat niet als bodem als bedoeld in
artikel 1 Whb moet worden beschouwd.

De Afdeling bestuursrechtspraak sluit inhoudelijk der-
halve aan bij het ‘50-procentcriterium’, dat speelde in de
Groningse zaak uit 2008 (zonder nadere onderbouwing
trouwens), maar beleidsvrijheid om het bodembegrip in
te vullen Iijkt niet (meer) te bestaan.

2.2 De Wbb en de gevalsdefinitie

Tot de uitspraak van 22 juli 2009 werd er in de praktijk
van uitgegaan dat voormalige stortplaatsen als bodem in
de zin van de Wbb kunnen worden gekwalificeerd. Op
basis van dat uitgangspunt hebben veel overheden voor-
malige stortplaatsen beleidsmatig aangemerkt als ernsti-
ge gevallen van bodemverontreiniging in de zin van de
Whb. Daarmee wordt dus niet het Whb-begrip bodem,
maar de gevalsdefinitie uir de Wbhb nader ingevuld.
Door een bepaalde soort locaties, zoals voormalige stort-
plaatsen, standaard aan te wijzen als een ernstig geval
kan ook een (milieutechnisch beschouwd) niet ernstig
verontreinigde locatie als ernstig geval worden geduid.
Omdat de aard van de verontreiniging van een voor-
malige stortplaats vooraf nier goed te voorspellen is, zou
hierin een rechtvaardiging liggen om (zekerheidshalve)
uit te gaan van een ernstig geval. 12

In deze subparagraaf wordt nader ingegaan op het Wbb-
begrip ernstig geval van bodemverontreiniging. Er
wordt bezien of een stortplaats op grond van beleid wel
als een ernstig geval van bodemverontreiniging kan
worden aangewezen, mede gelet op de uitspraak van
22 juli 2009.

Van een ernstig geval van bodemverontreiniging is spra-
ke bij verontreiniging of dreigende verontreiniging van
de bodem, die betrekking heeft op grondgebieden die
vanwege de verontreiniging, de oorzaak of de gevolgen
daarvan in technische, organisatorische en ruimtelijke
zin met elkaar samenhangen (art. 1 Whb). Tot voor kort

10. Vgl G.A. van der Veen & JJ. Hoekstra, Wet bodembescherming, TO
2010, or. 3, p. 52-83.

11. ABRVS § januari 2008, zaaknr. 200700610/1 (X/GS Croningen); zie
voor het vervolg van de =zaak ABRVS 11 maart 2009,
zaaknr. 200802326/1.

12, In de beleidsneta Bodem 2008, De Celderse wegwijzer door Sodem-
land, van de provincie Gelderdand wordt op p. 26 gesproken over stort-
plaatsen als een ‘black box'.

werd een zekere beleidsvrijheid om dit begrip in te vul-
len in de rechtspraak geaccepteerd. Een voorbeeld daar-
van is de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak
van 10 oktober 2007 (Gooiberg).!* De aanwezigheid van
cen voormalige stortplaats wordr in deze uitspraak
gezien als een locatiespecificke omstandigheid die moet
worden meegewogen bij het besluiten over een sane-
ringsvariant. De Afdeling bestuursrechtspraak formu-
leert het in r.o. 2.3.3 als volgt {de Circulaire waarnaar
wordt verwezen, betreft de Circulaire bodemsanering
2006, vervangen in 2009, vervolgens gewijzigd in 2011):

‘Bij het hanteren van de Circulaire dient derhalve
naar het oordeel van de Afdeling naast het algemene
nitgangspunt cok rekening te worden gehouden met
de eventuele invloed daarop van de bijzondere loca-
tespecificke omstandigheden van het geval. Die
omstandigheden kunnen ertoe nopen dat ook diepere
lagen van de bodem worden betrokken bij de vaststel-
ling of er ecologische risico’s bestaan als gevolg van
de ernstige verontreiniging. De locatie waar het
bestreden besluit op ziet, bevindt zich op een voor-
malige stortplaats. Naar het oordeel van de Afdeling
15 dit een bijzondere locatiespecificke omstandigheid
waar verweerder niet zonder meer aan voorbij kon
gaan bij de beoordeling van de ecologische risico’s als
gevolg van de ernstige verontreiniging.’

Het is onduidelijk hoe de Afdeling bestuursrechtspraak
na de vitspraak van 22 juli 2009 zal omgaan met het
bestaan van beleidsvrijheid van overheden om de defini-
tie van erpstige gevallen van bodemverontreiniging
zodanig in te vullen, dat voormalige stortplaatsen er
standaard onder vallen. Het moet er thans voor worden
gehouden dat de Afdeling bestuursrechtspraak de Wbb
niet van toepassing acht op lichamen die voor meer dan
50 procent uit bodemvreemd materiaal bestaan. Der-
gelijk materiaal wordt door de bestuursrechter immers
niet (meer) als bodem gezien.

Indien de bestuursrechter nu zou moeten oordelen over
de vraag of het beleidsmatig aanmerken van voormalige
stortplaatsen als ernstige gevallen van bodemverontrei-
niging gevorloofd is, dan is het dus maar zeer de vraag
of dat zo is. Een stortlichaam is geen bodem, zodat de
Whbb reeds om die reden niet van toepassing zou zijn.
Invulling van de gevalsdefinitie is dan niet meer zinvol.
In dat kader kan men zich overigens nog afvragen in
hoeverre het redelijk is om een geval als ernstig te kwali-
ficeren, terwijl uit hodemonderzoek ter plaarse van een
voormalige stortplaats geen ernstige verontreiniging
blijkt (gemeten naar de interventiewaarden uit de Circu-
laire bodemsanering).

Toch zou toepassing van de Wbb voor alle voormalige
stortplaatsen een voor de hand ligeende keuze zijn in het

13, ABRvS 10 oktober 2007, zaaknr. 200700979/1 {Gooimesr).

4. De provincie Noord-Brabant spreekt in de beleidsnota Hergebruik van
storiplaatsen, Juni 2004 (p. 3), cver geringere milieurisica’s dan aanvan-
keliik gedachi,
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licht van herontwikkeling.'” Er kan dan namelijk een
passend saneringsbesluit worden genomen in de vorm
van een bepaalde beheersvariant, athankelijk van de aard
van de verontreiniging en herontwikkeling. Een sane-
ring op grond van de Wbb zou bovendien duidelijkheid
scheppen over de milieu- en milieurechtelijke risico’s
voor belanghebbenden en de herontwikkelaar. Boven-
dien is er naast de Wbb geen andere regelgeving die in
aanmerking komt om aansluiting byj te zoeken.

2.3 Alrernarieve redeneringen over
toepasbaarheid Wbb

e vraag is of er na de uitspraak van 22 juli 2009 geen
enkele toepassing van de gevalsdefinitie uit de Wbb
meer denkbaar is met betrekking tot voormalige stort-
plaatsen. Hierna worden alternatieve redeneringen
besproken die uitkomst zouden kunnen bieden wat
hetrefl de toepasbaarheid van de Wbb.

Her stortlichaam zelf mag weliswaar bestaan uit bodem-
vreemd materiaal (en zich dus niet kwalificeren als
bodem in de zin van de Wbb), de grond die zich om het
stortlichaam bevindl, is wel als bodem conform de Wbb
aan te merken. Het is denkbaar dat verontreiniging uit
het stortlichaam in de grond om het lichaam zelf
terechtkomt. Het zal dan gaan om grondwaterverontrei-
niging die vanuit het stortlichaam uitloogt in de bodem
eromheen. Anders dan Wm-stortplaatsen zijn voormali-
we stortpluatsen nict altijd even goed afgediche of ontbe-
ren zij hedendaagse nazorgvoorzieningen. Uidoging is
dan ook een recle mogelijkheid, waarbi] vooral het
bodemtype, de pH en het organisch stofgehalte van
invloed 7ijn op eventuele vitloging.'® Afhankelijk van de
soort stoffen en de aangetroffen concentraties ervan in
de bodem (meer specifiek: in het grondwater) kan aldus
sprake zijn van een ernstig geval van bodemverontreini-
ging als bedoeld in de zin van de Wbb.

Onder omstandigheden kan dus in ieder geval wel
gebruik worden gemaakt van het instrumentarium uit de
Whb. Het moet dan gaan om verontreiniging rond het
stortlichaam, waarbij het stortlichaam de bron van
verontreiniging is. Deze benadering past binnen het
‘50-procenteriterium’ waar de Afdeling bestuursrecht-
spraak aan toctst.

Bij herontwikkeling van voormalige stortplaatsen is het
voorts denkbaar voor provinciale overheden om via de
Provinciale Milieuverordening (PMV) regels te stellen.
Zeker nu er geen specificke hogere wetgeving lijkt te
gelden, zouden bepaalde cisen kunnen worden gesteld
aan herontwikkeling. Die cisen zullen dan wel moeten
samenhangen met het milicubelang dat de PMV beoogt
te beschermen.'?

Wat betreft risico’s voor de herontwikkelaar op sane-
ringskosten voor het oude stortmateriaal wordt het vol-

15, Zie ook W.B, Kroon, Is stortmateriaal bodem?, Bodem 2010, nr. 2,
p. 33-34,

16. I Spijker e.a., Uitloging van grond. Een modelmatige verkenning,
RIVta-rappeort 7117 01077, 2009, p. 5.

17. Reeds gerulme tijd maakt de provincie Noord-Brabant gebruik van de
oy als middel om herontwikkeling te sturen, namelik door een goed-
gekeurd "hergebruikplan’ te eisen.
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gende opgemerkt. Bij voormalige stortplaatsen gaat het
veelal om oude gevallen, aansluitend bij de terminologie
van de Wbb, Oude gevallen van bodemverontreiniging
zijn die gevallen die zijn veroorzaakt voor 1 januari
1987. Dergelijke gevallen dienen slechts te worden gesa-
neerd indien zij ernstig en spoedeisend zijn. Sanering
geschiedt vanuit een functiegerichte insteck. Voor nieu-
we gevallen (na 1 januari 1987) geldt voor de eigenaar/
vervuiler een andere, multifunctionele aanpak die veel
verder reikt en waarbij wordt uirgegaan van een zorg-
plichr '8

Bij herontwikkeling van voormalige stortplaatsen zal de
eigenaar/vervailer veelal uit beeld zal zijp. Bij het
ppnieuw inrichten van de locatie zal een sanerings-
variant worden gekozen die past bij de nieuwe functie
van het gebied (gebiedsgericht saneren). De ontwikke-
laar zal voor de herontwikkeling een omgevingsvergun-
ning (onder andere voor de activireit bouwen) nodig
hebben, Die wordt pas verleend als er op een adequate
wijze wordt omgegaan met de verontreiniging. In de
door de meeste gemeenten overgenomen Modelbouw-
verordening (MBYV) is bepaald dat er onderzoek moet
worden gedaan naar bodemverontreiniging bij geplande
bouwactiviteiten van ecn bepaalde omvang en soort
(art. 2.4.1 MBV). Voorts is bepaald dat er nict mag wor-
den gebouwd op verenueinigde bodem, tenzij er pas-
sende saneringsmaatregelen worden genomen (art. 2.4.2
MBVY.1®

Veelvoorkomende saneringsvarianten zijn het afdekken
van het stortpakket door een afdeklaag van schone grond
en het realiseren van een verhardingslaag dan wel
bebouwing. De hiermee gepaard gaande kosten (inclu-
sief die van onderzoek) zijn in beginsel de enige sane-
ringskosten waarmee de herontwikkelaar zal worden
geconfronteerd. Het is mogelijk dat de overheid de kos-
ten van onderzoek en sanering zelf draagr en deze ver-
haalt op de herontwikkelaar, Hiertoe biedr de grond-
exploitatiewet, die is geincorporeerd in hoofdstuk 6 van
de Wet ruimtelijke ordening (Wro), de mogelijkheid.?
Over de exacte wijze van kostenverhaal wordt normali-
ter een overeenkomst gesloren met de herontwikkelaar.
Mocht sanering noodzakelijk zijn bij voormalige stort-
plaatsen die niet worden herontwikkeld, dan zal de over-
heid daarvoor de kosten veelal moeten dragen bij gebre-
ke van een andere daarvoor aan te wijzen partij (art. 48

Whb).

18, G.J. Kremers, Saneringsdoelstelling voor historische bodemverontreini-
gingen in de Web, BR 2008, p. 233 en tevens BULM. van Meer
& M.C. Brans, De Wet bodembescherming, TO 2007, nr. 2, p. 6U-61.

19, Op grond van art. 8 lid 2 onder ¢ Woningwet is de gemeenteraad ver-
plicht om maairegelen t= ncmen die het bouwen op verontreinigde
bodem tegengaan. De genocemde bepalingen uit de MBV zijn hier de
uitwerking van.

20. Als een bestemmingsplan moet worden gewijzigd vanwege de realisatie
van cen bouwplan (wat vrijwel altijd het geval is bij herontwikkeling),
dan Is een gemeente verplicht om kosten te verhalen op de indiener van
het bouwplan (art. 6.12 e.v. Wro), In art. 6.2.4 aanhef en onderaen b
Besluit ruimtelijke ordening (Bro) is bepaald dat hieronder ook onder-
20eks- en saneringskosten vallen,
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24 Tussenconclusie en voorbeelden
De slotsom van de voorgaande analyse is dat voormalige
stertplaatsen in de praktijk vaak worden gebracht onder
de werking van de Wbb. Of dat altijd op een solide juri-
dische basis geschiedt, is allerminst zeker daar stort-
plaatsen volgens de rechtspraak niet meer als bodem
konnen worden gezien. Niettemin zijn er inmiddels vele
voorbeelden van geslaagde herontwikkelingsprojecten,
Her lijkt er dan ook op dat herontwikkeling van voorma-
lige stortplaatsen zich niet laat afremmen door milieu-
rechtelijke belemmeringen. Daarmee is niet gezegd dat
de huidige wetgeving afdeende is. Integendeel, er is
door recente rechtspraak juist juridische onzekerheid
ontstaan. Dat vraagr om een reactie van de wetgevyer.
Hierop wordt in paragraaf 4 nader ingegaan.
Thans wordt kort aandacht besteed aan enkele voorbeel-
den van herontwikkeling van voormalige stortplaatsen.
Op die manier wordt inzichtelijk gemaakt welke soorten
herbestemmingen er mogelijk zijn.
Wat betreft nieuwe bestemmingen zijn er in principe
weinig beperkingen. Niet alleen groene of extensieve
functies zijn denkbaar, maar ook functies waarvoor
gebouwd moet worden. Zo is in de gemeente Hengelo
op een voormalige stortplaats een appartementencom-
plex met parkeergarage gerealiseerd. Het vrijkomende
stortmateriaal is naast het gebouw gebracht en als het
ware ingepakt met folie en vervolgens afgedekt met een
laag (schone) grond. In de inleiding van deze bijdrage is
al het project Belvédére genoemd, waarbij een hele
woanwijk is gerealiseerd in Maastricht. Op de voormali-
ge storrplaats De Merm in het Gelderse Elst is een
geheel nieuwe fabriek gebouwd. Naast stortgas en wind-
energie wordt in Waalwijk (Noord-Brabant) op een
voormalige stortplaats energie gewonnen door middel
van zonnepanelen die op de stort zijn geplaatst. In Zuid-
Holland bieden de heuvels van het Hoge Bergse Bos al
jaren vertier aan de actieve recreant. Ten noorden van
Amsterdam is recent een grote sanering uitgevoerd in de
Volgermecrpolder, waarbij een matuurgebied is inge-
richt. Verder bestaan er enkele meer innoverende ideeén
voor hergebruik van voormalige stortlocaties, zoals de
teelt van bepaalde gewassen en afvalmining. In beginsel
zijn alle herbestemmingen denkbaar, zolang ze maar 1¢
verenigen zijn met de aard van de verontreiniging van
de voormalige stortplaats.?!

3 Wme-stortplaatsen

Naast voormalige stortplaatsen kennen we Wm-stort-
plaatsen. Een stortplaats is een Wm-stortplaats ingeval
er op of na 1 september 1996 afvalstoffen zijn gestort
(art. 8.48 Wm). Baggerspeciedepots, waar enkel bagger-
specie is of wordt gestort, vallen eveneens onder de reik-
wijdte van de Wm (art. 8:48 aanhef en onder b Wm).

21. Vsor andere praktijkvoorbeelden en achtergranden zif verwezen naar
de website <www.nazorgstoriplaatsen.al> en <wiww.agentschapnl.nls
{voorheen: senternavem),

Indien een stortplaats niet meer in gebruik is en gesloten
wordt verklaard conform de nazorgregeling uit de Wm,
dan is het {desgewenst) mogelijk om een nieuwe bestem-
ming voor de betreffende locatie te vinden. Het is inte-
ressant om deze tweede soort stortplaatsen voor het
voetlicht te brengen, omdat er een geheel ander juri-
disch regime op van toepassing is dan op voormalige
stortplaatsen. Tegelijk lijkt herontwikkeling van geslo-
ten Wm-stortplaatsen minder vaak voor te komen dan
herontwikkeling van voormalige stortplaatsen. Er zijn
absoluut gezien weliswaar meer voormalige dan Wm-
stortplaatsen, maar de voorbeelden van herontwikkeling
van Wm-stortplaatsen zijn hoe dan ook erg spaarzaam,
Hieronder werdt de Wm-nazorgregeling toegelicht.
Tevens wordr bekeken of deze regeling de corzaak is
van de beperkte herontwikkeling van Wm-stortplaatsen,

3.1 Denazorgregeling uit de Wm: titel 8.3

In de jaren negentig heeft de wetgever een nazorgrege-
ling ontworpen en ingevoerd voor de stortplaatsen die
op dat moment operationeel waren. Met nazorg is kort
gezegd bedoeld het nemen van maatregelen om milieu-
schade of bodemverontreiniging te voorkomen of beper-
ken. De nazorgregeling wordt (of werd) ook wel de
Leemrewet genoemd en is geincorporeerd in titel 8.3 en
15.11 van de Wm.? De regeling is in werking getreden
op 1 april 1998.2

Zadra de exploitatie van een stortplaats in een eindfase
razkt, komt de nazorgregeling voor stortplaatsen wit titel
8.3 van de Wm in beeld (art. 8.47 e.v. Wm). Na sluiting
is de provincie in plaats van de laatste exploitant volle-
dig verantwoordelijk voor de milieuhygignische situatie
van de stortplaats. Op basis van de Wm-regeling moet
de exploitant van de stortplaats voorafgaand aan de slui-
ting een nazorgplan indienen. Het nazorgplan moet
ingevolge artikel 8.49 lid 3 Wm worden goedgekeurd
door Gedeputeerde Staten (GS). In dat plan is beschre-
ven wat de staat van de stortplaats is en op welke manier
milieurisico’s worden beheerst. Her nazorgplan geeft
antweoord op vragen als: wat voor saocrt afval is er
gestort, welke verontreiniging is aanwezig, hoe iz de
stortplaats opgebouwd en wat voor milieutechnische
voorzieningen zijn er sanwezig (denk aan damwanden,
drainagesystemen, onttrekkingsputten, peilbuizen en
afdichtingsconstructies)?

Door middel van het nazorgplan kan het bevoegd gezag
ervoor zorgen dat het doel van de nazorgregeling wordt
bereikt. Dat doel is beschreven in artikel 8.49 lid 1 Wm
en houdt in het treffen van zodanige maatregelen dat
wordt gewaarborgd dat de stortplaats geen nadelige
gevolgen voor het milieu veroorzaake, dan wel, voor
zover dat redelijkerwijs niet kan worden gevergd, het
bieden van de grootst mogelijke bescherming tegen die
nadelige gevolgen. Het Stortbesluit bodembescher-

22, Stb. 1997, 532.

23. Inmiddels is de Leemtewet ambtelijk (door het verantwaordelijke minks-
terie in samenwerking met betrokkenen wit het veld) geévalueerd, maar
dit heeft nog niet geleid tot een wetsvoorstel tot wijziging van de Wm-
nazorgrcgeimg.
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ming?* en de daarop gebaseerde Uitvoeringsregeling
Stortbestuit bodembescherming? bieden het inhoudelij-
ke richtsnoer voor de beoordeling van een sdequate
bodemnazorg. Wat betreft baggerspecie is de leidraad
het Beleidsstandpunt verwijdering baggerspecie, 20

Na goedkeuring van het nazorgplan, een appellabel
pesluit in de zin van de Algemene wet bestuursrecht
(Awb),”” kan een sluitingsverklaring worden afgegeven.
Een sluitingsverklaring, evenecns een besluit waartegen
rechtsmiddelen openstaan®® is het sluitstuk van de
overdracht van een stortplaats. Fen dergelijke verklaring
wordt slechts afgegeven indien is voldaan aan de vereis-
ten van arrikel 8.47 lid 3 Wm. Ilet gaat om drie vereis-
ten: het storten dient te zjn beéindigd, er moet een
bovenafdichtng zijn aangebracht en er moert een eindin-
spectie hebben plaatsgevonden. Bij de eindinspectie
wordt onder meer onderzocht of de stortplaats voldoet
aan cisen of voorschriften van de omgevingsvergunning
(cen operationele stortplaats is een inrichting in de zin
van art. 1.1 Wm). Soms moeten er nog maatregelen
worden genomcen voordat een stortplaats gesloten kan
worden verklaard. Dat is ter beoordeling aan GS, dic de
exploitant zelfs kunnen bevelen om een nazorgplan aan
te passen (ex art. 8.49 id 4 Wm),

Verder is een belangrijke voorwaarde voor het gesloten
verklaren van een stortplaats dat er voldoende middelen
beschikbaar zijn voor het bekostigen van de noodzakelij-
ke nazorg na sluiting. De financiering voor nazorg is
gedetailleerd geregeld in ttel 1511 van de Wm
(art, 15.42 e.v. Wm).

3.2 Denazorgregeling uit de Wm: titel 15.1]

Op grond van artikel 15.45 Wm kan een heffing worden
geheven van degene die een stortplaats drijft. De hoogte
van de heffing is afhankelijk van het nazorgplan (dat GS
moeten goedkeuren). Zowel het nazorgplan als de hef-
fing wordt in de loop naar de sluiting van een stortplaats
met enige regelmaat aangepast, zodat een goede afstem-
ming kan worden gecreéerd tussen een milieuhygiénisch
verantwoorde sttuatie en een reéle heffing. Hierbij
wordt gebruik gemaakt van een rekenmodel genaamd
RINAS.% De nazorgheffing is een provinciale belasting,
Tegen individuele heffingen staan dan ook de gebrui-
kelijke fiscale rechtsmiddelen open (na bezwaar is
beroep bij de belastingrechter mogelijk).

Provincies zijn gehouden om een speciaal fonds met ecn
eigen rechispersoonlijkheid in te stellen, her zogeheten
nazorgfonds (art. 15.47 Iid 1 jo. lid 3 Wm). De heffingen
van alle Wm-stortplaatsen in de betreffende provincie
vlocien in dit fonds. Ock de rentebaten van opgebouwd

24, 5tb. 1983, 55, nadien vele malan gewljzigd,

25, 5tb. 1993, 59, nadien enkele malen gewizigd.

26, Kamerstukken |1 1993/94, 23 450, nr, 1.

27. ABRVS 4 februad 2004, zaaknr, 200305462/1; het is gebruikelijk om
gedurende de exploitaticfase enkele malen een sleeds geactualiseerd
nazorgplan ter goedkeuring aan te bieden. Ook de besiissing van GS
aver een tussenlijds nazorgplan is als een appellabel besiuit aan te mer-
ken, 20 blijkt uit deze vitspraak,

28.  ABRvS 16 lanuar 2002, 2aaknr, 200005689/1.

29, RINAS is een afkorting van Rekenmode] IPO Mazorg Stortplaatsen en
bagperdepots.
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vermogen alsmede beleggingsopbrengsten worden toe-
gevoegd aan het fonds (art. 15.47 lid 5 Wm), Uit het
nazorgfonds mag slechts een gelimiteerd aantal kosten-
posten worden gedekt. Die kostenposten 2ijn opgesomd
in het zevende lid van artikel 15,47 Wm. Het moet gaan
om kosten die worden gemaakt in het kader van de uit-
voering van de nazorg van een gesloten stortplaats, kos-
ten die zijn verbonden aan de werkzaamheden van het
fonds en kosten die worden gemaakt ter dekking van
aansprakelijkheid voor (bodem)verontreiniging. De wet-
gever heeft het mogelijk gemaakt om meerdere provin-
ciale nazorgfondsen samen te voegen (art. 15.48 Wm),
De gedachte hierachter is het spreiden of verkleinen van
financiéle risice’s. ‘T'ot op heden is van de mogelijkheid
tot het vormen van een provincicoverstijgend risico-
fonds geen gebruik gemaakt.

Na hert gesloten verklaren van de stortplaats gaat de ver-
antwoordelijkheid voor de milicuhygiénische situatie
over op de pravincie, Op dat moment verschuift ook het
aansprakclijkheidsrisico voor milieuschade. Daarop
wordt hierna ingegaan.

33  Bodemaansprakelijkheid bij gestort afval
Tot het moment van afgifte van de sluitingsverklaring is
de exploitant van de stortplaats verantwoordelijk voor
de milicuhygi€nische situatic van de stortplaats, Hij is
immers ook vergunninghouder van de voor de stort-
plaats verleende Wm-vergunning (thans: omgevings-
vergunning). Verder is in het Burgerlijk Wetboek (BW)
een bepaling opgenomen over aansprakelijkheid bij
milieuschade die is veroorzaakt door stortplaatsen, te
weren artikel 6:176 BW,

Het cerste lid van artikel 6:176 BW bepaalt dat de
exploitant van een stortplaats aansprakelijk is voor de
schade die voor of na de sluiting van de storrplaats ont-
staat als gevolg van verontreinigingen van lucht, water
of bodem mert afval dat is gestort voor de sluiting. In
artikel 6:176 lid 4 BW staat verder dat indien de schade
bekend 1s geworden na de sluiting van de stortplaats de
aansprakelijkheid rust op degene die de laatste exploi-
tant was. Verder is in het vierde lid bepaald dart er geen
aansprakelijkheid op grond van artikel 6:176 BW bestaar
wanneer op het tijdstip waarop de schade bekend wordt
meer dan twintig jaren waren verstreken, nadat de stort-
plaats was gesloten met inachtneming van de geldende
overheidsvoorschriften of de schade een gevolg is van
gebruik van de grond in strijd met hetgeen wegens de
aanwezigheid van de gesloten stortplaats omtrent dit
gebruik is voorgeschreven.

Volgens artikel 6:176 BW blijft de laatste exploitant van
een gesloten stortplaats dus in principe aansprakelijk
voor milieuschade, behalve wanneer de verontreiniging
pas na twintig jaren na sluiting wordt ontdekt of bij
gebruik van de gesloten stortplaats in strijd met de gel- -
dende voorschriften.

De wetgever heeft deze situatic onwenselijk geacht en
heeft in de nazorgregeling een sgort vrijwaring opgeno-
men ten gunste van de laatste exploitant. De betreffende
provincie neemt de aansprakelijkheid voor eventuele
(bodem)verontreiniging, veroorzaakt door de dan geslo-




ten stortplaats, over van de laatste exploitant. Artikel
15.49 1id 1 Wm regelt dat de provincic noch het nazorg-~
fonds zich kan beroepen op de aansprakelijkheid van de
laatste exploitant als bedoeld in artikel 6:176 lid 4 BW,
althans na afgifte van de sluitingsverklaring, Artikel
15.49 lid 2 Wm bepaalt vervolgens dat degene die door
milieuschade wordt getroffen en op grond van artikel
6:176 lid 4 BW de laatste exploitant kan aanspreken, zijn
recht geldend kan maken tegen het nazorgfonds. Een
benadeelde kan derhalve her provinciale nazorgfonds
aanspreken, terwijl het nazorgfonds geen mogelijkheid
heeft om de schade af te wentelen op de laatste exploi-
tant. Volgens de parlementaire geschiedenis is dit laatste
slechts anders indien de voormalige exploitant een
onrechtmatige gedraging kan worden verweten of de
schade al bekend was voor het moment van sluiting.*®

Wat betreft recht op schadevergoeding is artikel §8.51
Wm nog vermeldenswaardig. Deze bepaling ziet niet op
schadeplichtigheid bij bodemverontreiniging, maar op
schadeplichtigheid jegens de rechthebbende van een
stortplaats vanwege een wettelijk opgelegde gedoog-
plicht, De rechihebbende van een gesloten stortplaats
waar Wm-nazorg werdt uitgevoerd, dient die nazorg-
werkzaamheden te gedogen, onverminderd zijn recht op
schadevergoeding, aldus artikel 8.51 Wm. Deze wets-
bepaling is van belang bij herontwikkeling, omdat de
rechthebbende van de gesloten stortplaats allerlei
nazargvoorzieningen moet dulden, inclusief de bijbeho-
rende werkzaamheden. Wat betreft werkzaamheden kan
worden gedacht aan het nemen van monsters, het
onderhouden van voorzieningen (bijvoorbeeld het door-
spuiten van drainagebuizen), het vervangen van voorzie-
ningen en het aanleggen van nicuwe voorzieningen
(voor zover noodzakelijk). Blijkens de parlementaire
geschiedenis zou terughoudendheid moeten worden
betracht bij toepassing van artikel 8.51 Wm.3! Voor het
overige valt er uit de parlementaire geschiedenis weinig
op re maken over de aard en strekking van de bepaling.
Gelet op de redactie van het wetsartikel lijkt een gelijke
constructie te zijn bedoeld als bijvoorbeeld in artikel 3
Belemmeringenwet privaatrecht. Daar gaat het eveneens
om ecn plicht om werkzaamheden te gedogen mer als
regenprestatie een recht op {volledige) schadevergoe-

ding.

3.4 Herontwikkeling van gesloten Wm-
stortplaatsen

De nazorgregeling uit de Wm legt vrij nauwkeurig de
verplichtingen en rechten vast van de lzatste exploitant
en de provincie, die na sluiting integraal verantwoor-
delijk is voor de nazorg. Wat betekent dit voor heront-
wikkeling?

Projectontwikkelaars zijn in het algemeen gebaat bij dui-
delijkheid over milieurisico’s en de daarmee samenhan-
gende aansprakelijkheid. Bij gesloten Wm-stortplaatsen
loopt de projectontwikkelaar aanvankelijk geen risico
wat betreft aansprakelijkheid voor de stortplaats zelf,

36, Kamerstukken Il 1996/97, 24 321, nr. 16, p. 4.
31, Kamerstukken If 1996/97, 24 321, nr. 15, p. 1.

Immers, na sluiting is het provinciale nazorgfonds ver-
antwoordelifk voor nazorg en aansprakelijk voor schade
ex artikel 8.49 Wm. Het is maar de vraag of dat anders is
wanneer er (bouw)activiteiten in het licht van de heront-
wikkeling plaatsvinden, Afhankelijk van de beoogde
nieuwe bestemming zal herontwikkeling gepaard gaan
met bouwwerken of anderszins, die de nazorgsituate
veranderen. Funderingen van gebouwen bijvoorbeeld
hebben veelal gevolgen voor de nazorg. Een Wm-stort-
plaats wordt op een of andere wijze afgedicht, bijvoor-
beeld met een speciale folie en een deklaag. Funderings-
palen door een dergelijke afdichting verhouden zich
doorgaans slecht met een adequate nazorg. Het zal extra
risico’s op milieuschade met zich meebrengen. De Wm-
nazorgregeling legt die risico’s voor eenmaal gesloten
stortplaatsen bij de provincie (althans het provinciale
nazorgfonds).

GS zullen als bevoegd gezag wat betreft nazorg moeten
instemmen met herontwikkeling van een Wm-stort-
plaats. In PMV’s is specifieke regelgeving opgenomen
voor herontwikkeling van gesloten Wm-stortplaatsen.
Het is verboden om op, onder of over een gesloten stort-
plaats werken te maken en stoffen of voorwerpen te
plaatsen of te laten liggen die de nazorg kunnen belem-
meren of beschadigen. Enkel met een ontheffing van dit
verbod, een bevoegdheid van GS, is het mogelijk om tot
herontwikkeling over te gaan. Uit hoofde van het waar-
borgen van een goede nazorg heefi de provincie via de
PMYV dus een nagenoeg beslissende stem voor heront-
wikkeling van gesloten Wm-stortplaatsen.

De provinciale toestemming voor de herontwikkeling in
de vorm van een ontheffing op grond van de PMYV hecit
gevolgen voor de aansprakelijkheidsrisico’s. Mocht het
extra risico zich door de herontwikkeling manifesteren
en er milicuschade ontstaan, dan kan niet worden
gezegd dat de schade een gevolg is van gebruik van de
grond in strijd met hetgeen wegens de aanwezigheid van
de gesloten stortplaats omtrent dit gebruik is voorge-
schreven. Er is namelijk via een ontheffing ingestemd
mer her nieuwe gebruik. De provincie neemt de aan-
sprakelijkheid over van de laatste exploitant, behalve
wanneer de stortplaats na sluiting wordt gebruikt in
strijd met (nazorg)regels of voorschriften. Van dat laat-
ste is geen sprake, zodat de provincie het aansprakelijk-
heidsrisico houdt. De derde die schade lijdt, zal zich dan
ook kunnen wenden tot het provinciale nazorgfonds. Dit
is door de provincie te accepteren bij herontwikkeling,
tenzij dit risico via een overeenkomst wordr gelegd bij
de herontwikkelaar. Het lijkt erop dat de Wm zich niet
verzet tegen het maken van dergelijke afspraken. Artikel
1549 Wm (over schade bij bodemverontreiniging)
regelt niets over de verhouding van de provincie of het
nazorgfonds enerzijds en herontwikkelaars anderzijds.
Evenmin sluit deze wetsbepaling contracteren uit.
Indien een herontwikkelaar activiteiten uitvoert die val-
len buiten de ontheffing van het verbod uit de PMV en
daardoor schade ontstaat, dan zal hij in de regel voor die
schade aansprakelijk zijn.

32. Titel 4.4 van de IPQ model-Prav
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Een ander punt zijn de extra kosten van nazorg die kun-
nen ontstaan bij herontwikkeling. Aangezien nazorg een
raak is van de provincie, komen deze kosten in principe
voor haar rekening. De hoogte van de kosten hangt
uviteraard af van de aard van de nieuwe bestemming. Het
is voorstelbaar dat er bepaalde nazorgvoorzieningen
moeten worden aangepast, zoals het verlengen van peil-
buizen en inspectie- of onttrekkingsputten na het (deels)
ophogen van de stortplaats. Ook hierover zouden
betrokken partijen afspraken kunnen maken. Len optie
zou kunnen zijn om een bijdrage voor deze soort extra
kosten fe storten in het nazorgfonds. Op grond van arti-
kel 15.47 lid 6 Wm mogen andere bedragen dan heffin-
gen, rente- en beleggingsopbrengsten in het nazorg-
fonds vloeien,

Bij herontwikkeling gaat veelal de cigendom van de
stortplaats over. Dat houdt in dat de nazorgvoorzienin-
gen (als gevolg van natrekking) zullen vallen onder het
eigendomsrecht van de nienwe eigenaar na herontwikke-
ling. Met het oog ¢p de provinciale verantwoordelijk-
heid voor de nazorgvoorzieningen kan het raadzaam zijn
om hiervoor een recht van opstal te vestigen. De nazorg-
regeling uit de Wm staat hicraan niet in de weg. Hier
zijn geen bepalingen over opgenomen; over dergelijke
privaatrechtelijke aspecten beoogr de nazorgregeling
niets te regelen.

Een nog niet belicht privaatrechtelijk aspect is de lucra-
tieve mogelijkheid om stortgas te winnen bij een geslo-
ten stortplaats. Stortgas moet worden gezien als een
mengsel van gasvormige stoffen die uitdampen wvit het
stortlichaam. Dit stortgas is bruikbaar voor het opwek-
ken van energie. In principe is de eigenaar van de stort-
plaats de rechthebbende van eventueel aanwezig stort-
gus. Het spreekt voor zich dat de mogelijke exploitatie
van stortgas van een gesloten Wm-stortplaats cen
belangrijk gespreksonderwerp zal zijn bij herontwikke-
ling. De aanwezigheid van exploitabel stortgas kan zelfs
heroncwikkeling stimuleren, omdat er dan aandacht is
voor de functie van de stortplaats na sluiting. De Wm-
nazorgregeling rept niet over stortgas. Ilet is aan de
betrokken partijen om hierover afspraken te maken,

3.5 Tussenconclusie en voorbeelden

De nazorgregeling uit de Wm biedt tamelijk veel regels
en daarmee ook veel duidelijkheid. Die duidelijkheid
ziet vooral op de rol van de provincie en haar nazorg-
taken. Bij herontwikkeling kunnen de betrokken pro-
jectdeclnemers desgewenst afspraken maken voor wat
betreft de niet in de wet geregelde onderwerpen, zoals
de eigendom van nazorgvoorzieningen, vergoedingen en
de eventuele exploitatie van stortgas. In zoverre zijn er
voldoende kansen voor herontwikkeling; de Wm-rege-
ling staat herontwikkeling op zich niet in de weg,

De Wm-nazorgregeling gaat echter wel sterk uit van her
nazorgbelang. Herontwikkeling is mogelijk, maar er
moet expliciet rekening worden gehouden met nazorg
{waar de provincie verantwoordelijk voor is). Daarin
verschillen de Wm-locaties van de voormalige stort-
plaatsen. De nazorg, waarop de nadruk ligt bij Wm-
stortplaatsen, lijkt meer te omvatten dan bij voormalige
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stortplaatsen. Er zijn immers vaak meer nazorgveorzie-
ningen aanwezig, er 1s veelal een uitgebreid nazorgplan
en er is een fonds voor het financieren van de nazorg
(wat actieve nazorg impliceert). Ook is er veel aandacht
voor nazorg vanwege de overgang van aansprakelijkheid
voor de stortplaats van de exploitant naar de provingie.
Fen herontwikkelingsproject moet dus wel passen bij de
noodzakelijke nazorg. Over verschillende privaatrech-
telijke aspecten zal moeten worden gecontracteerd, Dat
kan een complexere situatie opleveren dan bij heront-
wikkeling van voormalige stortplaatsen, ook al blijft her-
ontwikkeling goed mogelijk.

Een illustratie van het wat complexere proces van her-
ontwikkeling vormt het Rotterdamse voorbeeld van de
Definitieve Opslagplaats Noordoost Abtspolder. Met
medewerking van onder meer de voormalige exploitant
en eigenaar, de gemeente Rotterdum, heeft het recreatie-
schap Midden-Delfland door middel van het vitschrij-
ven van een prijsvraag een herontwikkelaar gevonden
die ter plaatse een golfbaan wil realiseren. Na goedkeu-
ring van het nazorgplan en afgifte van de sluitings-
verklaring kon uitvoering aan de herontwikkeling wor-
den gegeven. Die omvat onder andere het tot stand
brengen van een overeenkomst waarin de betrokken
overheden (in het bijzonder de provincie Zuid-Holland)
tal van afspraken maken met de heroncwikkelaar. Het
gaat bijvoorbeeld om de gewenste hoedanigheid van de
herentwikkelaar (eigenaar, erfpachter of ondererfpach-
ter), de wijze van ophoging van de stortplaats, extra
nazorgkosten en onderhoud van nazorgvoorzieningen.
Op dit moment is het project overigens al wel gestart,
maar nog niet gereed.

In Flevoland is inmiddels al wel een golfbaan gereali-
seerd op een gesloten Wm-stortplaats. Het gaat om de
gesloten stortplaats Het Friese Pad nabij Emmeloord.
Dit voorbeeld van een succesval herontwikkelingspro-
ject kende nog een extra facet, namelijk het stortgas dat
de gesloten stortplaats produceerde. Dit gas is exploita-
bel en behoort in beginsel toe aan de rechthebbende van
de stortplaats. Bij herontwikkeling verdient een der-
gelijic facet als vanzelfsprekend aandachr, aangezien de
Wm hierover niets regelt en eigendomsverhoudingen
{en daarmee het recht om te exploiteren) bij herontwik-
keling veranderen.

In ieder geval blijkt wel uit de praktijkvoorbeelden dat
men de Wm-stortplaatsen niet links laat liggen wat
betreft herontwikkeling. Wel is herontwikkeling com-
plexer dan bij voormalige stortplaatsen vanwege de ster-
ke nadruk op nazorg, de aanwezigheid van allerhande
nazorgvoorzieningen en de noodzaak om hierover goede
aanvullende afspraken te maken.

4 Het creéren van kansen en
de overheid

In deze paragraaf wordt stilgestaan bij het creéren van
kansen voor herontwikkeling van de twee soorten stort-




plaatsen die men in ons land kent. Herontwikkeling zou
kunnen worden aangemoedigd omwille van (in ieder
geval) twee redenen. In de eerste plaats is ruimte schaars
en zijn er zowel in het buitengebied als in stedelijke
gebieden planologisch gunstig gelegen oude stortlocaties
te gebruiken voor nieuwe bestemmingen. In de tweede
plaats is het vooral bij voormalige stortplaatsen goed om
te herontwikkelen, omdat deklagen na verloop van jaren
soms niet meer voldoende zijn. Herontwikkeling is een
goede beheersmaatregel; het levert naast een nieuwe
bestemming een betere milicuhygiénische situatie op.®
In paragraaf Z is ingegaan op het ontbreken van een een-
duidig juridisch kader voor voormalige stortplaatsen.
Gelet op alle initiatieven kan dit op zich niet als een
belemmering worden gezien. Toch ligt het in de rede
om een helder juridisch raamwerk te creéren. Dat zou
strekken tot de rechtszekerheid van alle betrokkenen bij
herontwikkeling  (overheden, projectontwikkelaars,
omwonenden en eventuele milieugroeperingen).

Hierin is bij uitstek een rol voor de wetgever weggelegd.
In de prakiijk werd en wordt herontwikkeling vooral
gestuurd aan de hend van het op zich meest voor de
hand liggende kader, namelijk dat van de Wbb. Onder
meer door de uitspraak van de Afdeling bestuursreche-
spraak van 22 juli 2009 (besproken in par. 2.1) is niet
geheel zeker of stortlichamen en voormalige stortplaar-
sen wel goed passen binnen de reikwijdte van de Wbb.
Met cen visie op deze problematiek zou de wetgever
helderheid kunnen bieden en bovendien een oude belof-
te kunnen inlossen om naast het instellen van de nazorg-
regeling uit de Wm maatwerk te ontwikkelen voor de
voormalige stortplaatsen. Een nieuwe Leemtewet speci-
aal voor voormalige stortplaatsen is een optie, maar het
beste kan worden aangesloten bij de Wbb (zoals nu
reeds de praktijk is). Bekeken zou moeten worden of de
Whbb kan worden aangepast en van toepassing kan wor-
den verklaard op veormalige stortplaatsen.

Lokale overheden (provincies en gemeenten) hebben
gedurende de afgelopen jaren gepoogd herontwikkeling
te stimuleren, bijvoorbeeld door in de vorm van publica-
ties informatie te verschaffen over de mogelijkheden
voor herontwikkeling. Diverse ingenieursbureaus zijn
hierop ingesprongen en bieden de door hen opgebouw-
de kennis aan. Voorts is het eerdergenoemde Europese
project Sufalnet (opgericht in 2005) illustratief voor de
stimulans die lokale overheden proberen te bieden aan
herontwikkeling, In Europees verband ontwikkelen
meerdere lokale overheden op dit moment actieplannen
voor diverse Europese voorbeeldstortplaatsen op basis
van de eerder ontwikkelde modelstrategie. Daarbij
wordt aangehaakt bij de mogelijkheid die de Europese
Investeringsbank biedt om tegen gunstige voorwaarden
financiering te verkrijgen.**

33. ie bijv. de publicatie van de provincie Overfjssel Cntwikkelingsmoge-
lijkheden op voormalige stortplaatsen, februari 2011 (p. 2).

34, De Eurcpese Investeringshank is hiertce bereid — samen met de Ont-
wikkelingsbank van de Raad voor Europa — in het licht van het JESSICA-
programma (jgint European Support for Sustainable Investment in City
Areash; zie  <www.eib.org/projects/topics/environment/urban>  en
voorts <www.sufalnetd.eus.

Specificke aandacht voor Wm-stortplaatsen is er daar-
entegen maar weinig. Dat is op zich niet problematisch,
want ook op Wm-locaties wordr herontwikkeld. Wel-
licht dat de nazorgregeling uit de Wm aan passing
behoeft wat betreft het nitwerken van de mogelijkheden
van herontwikkeling. Aan dat onderwerp is nu geen aan-
dacht geschonken. Een helder richtsnoer met betrekking
tot artikel 8.51 Wim zou niet misstaan (desnoods enkel in
de toelichting op de wet), Dat richtsnoer zou helder
moeten maken wat er nu precies is bedoeld met
genoemde wetsbepaling en hoe dit past bij herontwikke-
ling. Dat geldt evenzeer voor de aansprakelijkheid ex
artikel 1549 Wm. Een uitwerking van de verhouding
tussen provincie of nazorgfonds enerzijds en herontwik-
kelaar anderzijds kan (extra) duidelijkheid bieden over
de aansprakelijkheidsrisico’s en aldus herontwikkeling
vergemakkelijken. Voorts is het ontwikkelen van een
provinciale modelstrategie specifiek voor gesloten Wm-
stortplaatsen aanbevelenswaardig.

Meer milieutechnisch gezien is er momenteel discussie-
ruimte over de vraag of de nazorgverplichtingen die
thans voortvloeien uit de Wm, het Stortbesluit bodem-
bescherming, de daarop gebaseerde Uitvoeringsregeling
Stortbeslnit bodembescherming en verder het Beleids-
standpunt verwijdering baggerspecie, ver genoeg strek-
ken of juist te ver gaan. Zeker in het licht van het Besluit
bodemkwaliteit¥ (Bbk) is dit actueel. Het Bbk staat
onder voorwaarden nuttig gebruik toe van bepaalde
bouwstoffen, (licht) verontreinigde grond en bagger-
specie zonder dat nazorg is vereist. Dat lijkt niet goed te
passen bij het gewicht dat aan nazorg is toegekend in de
Wm. Kan uit de invoering van het Bbk een voorkeur
van de wetgever worden afgeleid voor een minder sterke
nazorg in het algemeen? In ieder geval is voor wat
betreft het verondiepen van plassen met verontreinigde
baggerspecie, dat mogelijk werd gemaakt door het Bbk,
al een aanscherping bekendgemasks in de vorm van een
circulaire.

Artikel 8.47 lid 3 aanhef en onder b Wm bepaalt dat een
stortplaats pas gesloten kan worden verklaard, nadat een
afdichting is aangebracht. Deze wetsbepaling kan even-
eens worden bediscussieerd vanuit een milieutechnisch
perspectief. Een klassieke combinatieafdichting? wordt
als veilig ervaren, maar tegenwoordig doen lekdetectie-
systemen hun intrede en wordt er zelfs gesproken over
duurzaam storten zonder afdichting of met een gedeel-
telijke afdichting. Dergelijke ontwikkelingen kunnen
nopen tot 2anpassing van wettelijke bepalingen.

Aangaande herontwikkeling van voormalige stortplaat-
sen heeft de wetgever inmiddels een fiscale stimule-
ringsregel ingesteld. Dat wil zeggen, her storttarief voor
afval dat bij herontwikkeling van stortplaatsen kan vrij-
komen, is verlaagd. Sinds 1 januari 2010 mag het lage
tarief van de afvalstoffenbelasting worden toegepast bij

35 Sth. 2007, 469, Besluit van 22 november 2007, houdende regels inzake
de kwaliteit van de bodem (Besluit bodemkwaliteit),

36, Stort. 2010, 20128, Circulaire harinrichting van diepe plassen.

37. Daarmee is bedoeld een afdichling die bestzat uit een HDPE-flie en
bentoniethoudende minerale laag.
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het storten van afvalstoffen dic atkomstig zijn van de
herontwikkeling van de oude stortplaats, mits hicrtoe
cen vergunning is aangevraagd en verleend.®® Hieruit
valt af te leiden dat de wetgever herontwikkeling van (in
ieder geval voormalige) storrplaatsen wenseliik acht. Bij

die gedachte zal menigeen zich wel kunnen aansluiten.

5 Conclusie

Zowel op voormalige stortplaatsen als op Wm-stort-
plaatsen vindt herontwikkeling plaats. In de prakdik
biedr de Wbb het instrumentarium voor nazorg bij
voormalige stortplaatsen. Veelal wordt er gekozen voor
cen bepaalde sanerings- of beheersvariane die past bij de
herontwikkeling. Een intensieve nazorgfase is vaak nier
nodig. Vooral vanwege de definitie van het begrip
bodem in de Whbb is het echter maar de vraag of dit
kader juridisch wel goed aansluit. Het bodemvreemde
materiaal waar ccn stortlichaam zelf uit bestaat, is
niet als bodem aan te merken, uitgaande van het
*50-procenterirerium’ bodemvreemd materiaal dar thans
in de rechtspraak wordt gehanteerd. Het beleidsmatig
aanwijzen van voormalige stortplaatsen als gevallen van
ernstige bodemverontreiniging als bedoeld in de zin van
dc Wbb kan mogelijk soelaas bieden, maar dit staat op
gespannen voet met de gedachte dat stortplaatsen niet
als bodem zijn aan te merken. Het is in ieder geval
mogelijk om (via het grondwater) uitgeloogde verontrei-
niging uit het stortlichaam in de bodem eromheen als
bodemverontreiniging te zien, zodat het instrumenta-
rium van de Wbb kan worden gebruikt.

Geler op alle voorbeelden van herontwikkeling van
voormalige stortplaatsen werkt het hanteren van de
Wbb in de praktijk kennelijk goed. Onduidelijkheid over
de juridische haalbaarheid van toepassing van de Wbb
lijke herentwikkeling niet te belemmeren. Niettemin is
helderheid over het juridische kader wenselijk. Op dit
punt is een taak voor de wetgever weggelegd. Hij zou
voormalige stortplaatsen expliciet kunnen brengen
onder de werking van de Whb door aanpassing van die
wet.

De Wm is een gcheel andere regeling dan de Wbb. Een
gesloten Wmi-stortplaats valt wat betreft nazorg onder
de verantwoordelijkheid van de provincie waarin de
stortplaats zich bevindt. De provincie heeft na sluiting
van de stortplaats de beschikking over een nazorgfonds,
dat is gevuld met heffingen van de exploitant van de
stortplaats. De nazorgregeling uit de Wm impliceert een
actieve nazorg, anders dan doorgaans bij toepassing van
de WbD het geval 1s. Daarbij moet bovendien aan meer-
dere verplichtingen zijn voldaan, Op welke wijze een
Wn-stortplaats kan worden herontwikkeld, hangt af van
de vraag of de vitvoering van de vereiste nazorg zich
verstaat mer de gewenste herontwikkeling. Waar bij
voormalige stortplaatsen relatief weinig nazorg zal

38, 5th. 2010, 877 (Wet van 23 december 2010 tot wijziging van enkele
belastingwelten en enige andere wetten onder art. XC) en Uitvoerings-
besluit belastingen op milieugrondslag (art. 9a-).

TO cktober 2011 | nr. 3

plaatsvinden, worden Wm-stortplaatsen in het algemeen
gekenmerkt door een veelheid aan nazorgvoorzieningen.
Het enkel inpakken van het stortichaam volstaat niet; er
zal mel behulp van diverse voorzieningen actieve nazorg
moeten plaatsvinden. Al met al heeft de Wm-nazorg-
regeling meer invloed op een herontwikkeling dan de
Whb.

Wm-nazorg hoeft herontwikkeling niet te belemmeren.
Er zijn succesvolle voorbeelden van herontwikkeling
bekend. Wel mocten er afspraken worden gemaakt tus-
sen overheid en herontwikkelaar, bijvoorbecld over de
extra nazorgkosten bij herontwikkeling, de exacte
inrichting van de stortplaats, de eigendomsverhouding
tussen de stortplaats en de zich daar bevindende voor-
zieningen, aansprakelijkheid voor bodemverontreiniging
en schadevergoeding ex artikel 8.51 Wm. Dat maakt
herontwikkeling van Wni-stortplaatsen doorgaans lasti-
ger dan herontwikkeling van voormalige stortplaatsen,
Overheden en herontwikkclaars lijken gebaat bij een
duidehijk handvat voor herontwikkeling. Aangezien de
huidige nazorgregeling hier juist niets over zegt, zou het
opnemen van cen wetsbepaling over mogelijkheden en
onmogelijkheden van herontwikkeling in de rede liggen.
In plaats daarvan kan de toelichting op de wet met het
oog op herontwikkeling worden verhelderd. Eventueel
zouden overheden ook een soort handreiking voor her-
ontwikkeling van Wni-stortplaatsen kunnen opstellen.
Kortom, in het algemeen moet er bij Wm-stortplaatsen
vanwege de nazorgregeling nadrukkelijker met bodem-
nazorg rekening worden gehouden dan bij voormalige
stortplaatsen. Dar hoeft niet, maar kan soms wel heront-
wikkeling van Wmn-locaties minder aantrekkelijk maken.
Her vergemakkelijken van herontwilkeling van beide
soorten stortplaarsen kan worden bereikt door meer hel-
derheid te creéren over de mogelijkheden van de Wbb
en de Wm. De overbeid (zowel de wetgever als de lagere
overheid) heeft hierin een taak.




