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1 Inleiding 

Gemeente West Betuwe heeft Royal HaskoningDHV opdracht gegeven voor het uitvoeren van een 

risicoanalyse aangaande het project Aanleg Golfbaan The Dutch II (Zuidbaan) te Spijk, ten aanzien van 

de toepassing van LD-staalslakken ter realisatie van een wal. 

1.1 Aanleiding 

De initiatiefnemer heeft LD-staalslakken in het project toegepast. Gemeente West Betuwe heeft, in 

afstemming met Waterschap Rivierenland, het werk op 22 maart 2019 stilgelegd. De toepassing van LD-

staalslakken heeft geleid tot verontreiniging van de bodem en het risico bestaat op verdere verontreiniging 

van de bodem, doordat de LD-staalslakken niet conform de regelgeving zijn toegepast. Op 28 november 

2019 heeft de gemeente een last onder dwangsom aan de initiatiefnemer opgelegd, in verband met 

overtreding van artikel 13 van de Wet bodembescherming. 

 

Het werk wordt momenteel hervat. Op 14 juli jl. is een handhavingsovereenkomst getekend, tussen de 

opdrachtgevende partij (The Dutch II), de uitvoerende partij (aannemer Sent One) en de gemeente, 

waarin staat vastgelegd hoe het werk uitgevoerd wordt. In de handhavingsovereenkomst  met 

aanhangende stukken staat beschreven hoe het werk conform de regelgeving uitgevoerd gaat worden. 

Hierbij wordt uitgegaan van hergebruik van de LD staalslakken op de locatie. Op 16 en 17 juli 2020 is 

schriftelijk de stillegging van de werkzaamheden ingetrokken. 

De gemeenteraad heeft behoefte aan informatie om een beter beeld te krijgen bij de overwegingen van 

het college. Daartoe heeft ze op 7 juli 2020 een motie ingediend. 

1.2 Doelstelling 

In de motie verzoekt de gemeenteraad het college een viertal punten nader uit te werken.  

 

 
 

Met de twee saneringsvarianten wordt gedoeld op de volgende twee scenario’s1: 

• scenario 1. LD-staalslakken op locatie hertoepassen conform de regelgeving; 

• scenario 2. LD-staalslakken van locatie verwijderen en afvoeren. 

 

Het doel van voorliggende rapportage is het geven van een nadere toelichting naar aanleiding van 

verzoek 1 en 3 uit de motie. 

  

 
1 De twee scenario’s worden nader toegelicht in paragraaf 4.1 
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1.3 Leeswijzer 

De aanpak van de uitvoering van de risicoanalyse wordt beschreven in hoofdstuk 2. Daartoe wordt eerst 

de werkwijze toegelicht en vervolgens worden de verschillende uitgangpunten beschreven. In hoofdstuk 3 

beschrijven we de belangrijkste, meest waarschijnlijke, kenmerken van het ‘verwijder en afvoer’ scenario. 

De benoeming en beoordeling van risico’s bij de twee scenario’s komen aan bod in hoofdstuk 4. Tot slot 

worden in hoofdstuk 5 conclusies getrokken.  
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2 Aanpak 

2.1 Werkwijze 

Royal HaskoningDHV heeft geanalyseerd welke risico’s kunnen optreden op basis van de beschikbare 

feiten. Die feiten zijn projectspecifiek. Het betreft opgestelde plannen, overlegde documenten, genomen 

besluiten en uitgevoerde werkzaamheden en onderzoeken. Deze zijn afkomstig van en/of uitgevoerd 

door, of namens, de betrokken partijen in dit project. 

 

Op basis van deze feiten hebben we risico’s geïdentificeerd en zijn (mogelijke) negatieve gevolgen van te 

maken keuzes en op te treden gebeurtenissen benoemd. Het doel van de analyse is om de grootste 

risico’s te benoemen. De risico’s zijn hierbij getoetst aan objectieve toetsingswaarden, zoals in 

regelgeving vastgelegde normen en eisen.  

 

Het type risico’s dat is geanalyseerd, betreft risico’s die kunnen optreden bij het besluit van een overheid 

hoe om te gaan met haar bevoegdheden bij het inzetten van handhaving bij een project in de fysieke 

leefomgeving, waarin een initiatiefnemer een civieltechnisch werk realiseert, en waarbij gevolgen voor het 

milieu in het spel zijn. Het gaat over handhaving van landelijke milieuregelgeving, waarvoor naast de 

gemeente ook andere instanties, zoals het waterschap, bevoegd zijn. 

 

Royal HaskoningDHV is sinds oktober 2019 betrokken bij het dossier. Zowel de gemeente als het 

waterschap hebben onze expertise ingeroepen. Zo hebben we expertise geleverd aan het waterschap 

over het nemen van tijdelijke maatregelen ter bescherming van het oppervlaktewater en hebben we 

getoetst hoe nadelig de lozing op het oppervlaktewater is. Voor de gemeente hebben we medio december 

2019 een review uitgevoerd van de plannen van de initiatiefnemer op dat moment. Als onderdeel hiervan 

hebben we een beschouwing van de mogelijkheden voor de afvoer van de staalslakken uitgevoerd. Tot 

slot hebben we toetsingscriteria aangedragen waarmee de toepassing van LD-staalslak aan de 

regelgeving kan voldoen. De ingebrachte expertise betreft kennis en ervaring van senior adviseurs 

bodem, milieu, grondstromen, handhaving, kostencalculatie, contractvorming, civiele techniek, 

geohydrologie en geotechniek.  

 

2.2 Uitgangspunten 

2.2.1 Documenten 

In het kader van het project hebben de betrokken partijen diverse (versies van) documenten opgesteld en 

hebben meerdere overlegmomenten plaatsgevonden. De Omgevingsdienst Rivierenland is inhoudelijk bij 

al deze informatie uitwisseling betrokken geweest. Voor de uitwerking van voorliggende risicoanalyse 

geldt dat wij de laatst opgestelde documenten, zijnde het plan van aanpak, versie 5.0 (Heijnens 

Milieuadvies) en de inhoudelijke reacties van de Omgevingsdienst Rivierenland op het Plan van aanpak 

versies 4.1 en 5.0 zoals verwoord in de notities van 9 april 2020 en 8 mei 2020 als vertrekpunt 

beschouwen. Deze documenten zijn ook verbonden aan de handhavingsovereenkomst. 
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2.2.2 Betrokken partijen 

Onderstaand zijn de betrokken partijen en projectfasen samengevat. 

◼ Sent One, initiatiefnemer, vergunninghouder (van de omgevingsvergunning) en uitvoerder/aannemer 

van de uitbreiding van de golfbaan; Sent One is de partij waarvan het werk is stilgelegd. 

◼ The Dutch, eigenaar van de bestaande golfbaan, eigenaar van de grond van de uitbreiding, en 

opdrachtgever/contractpartij voor uitbreiding; ook aan The Dutch is de stillegging opgelegd. 

◼ Gemeente West Betuwe, bevoegd gezag voor milieu/bodem regelgeving; vanuit die rol heeft ze 

toezicht gehouden en handhavend opgetreden. Onderdeel daarvan is de stillegging van het werk als 

onderdeel van een last onder dwangsom. Opgemerkt wordt dat de gemeente voor de uitoefening van 

haar bevoegdheden gebruik maakt van de diensten van Omgevingsdienst Rivierenland. 

◼ Waterschap Rivierenland, bevoegd gezag voor water/milieu regelgeving en beheerder van de 

oppervlaktewateren in de buurt, zoals de Linge. Vanuit die rol heeft ze voor een afdamming gezorgd en 

is ze betrokken bij waterzuivering op de locatie. 

◼ Provincie Gelderland, bevoegd gezag voor natuur, zwemwater en ook bevoegd gezag Wet 

bodembescherming. Zij hebben schriftelijk aangegeven vanuit haar rol als bevoegd gezag Wet 

Bodembescherming geen bevoegdheid hebben, maar wel bereid te zijn technische expertise te 

(blijven) bieden in deze zaak. 

◼ Andere terreineigenaren en betrokkenen die hinder/overlast van de ontstane situatie kunnen ervaren. 

 

2.2.3 Fasen, met mijlpalen 

◼ Fase: voorbereiding 

 Mijlpaal: voorbereiding gereed, vergunningen verleend: start uitvoering 

◼ Fase: uitvoering 

 Mijlpaal: toezicht->handhaving stillegging 

◼ Fase: werk ligt stil 

◼ Mijlpaal: stillegging beëindigen; juridische basis: ondertekening handhavingsovereenkomst. 

Heden 

◼ Fase: Overtredingen ongedaan maken en werk afmaken 

 onderdeel a. herstel opgetreden milieuschade: bodem en oppervlaktewater; 

 onderdeel b. overtreding voorschriften uit Besluit bodemkwaliteit ongedaan maken: ‘inpakken’ of 

afvoeren LD-staalslakken; 

 onderdeel c. uitbreiding golfbaan, incl. realisatie van wal, hervatten. 
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2.2.4 Regelgeving 

Milieuregelgeving 

De huidige bodem-milieuregelgeving in Nederland kenmerkt zich (onder andere) door de volgende drie 

punten: 

◼ Het Besluit bodemkwaliteit bevordert het hergebruik van bouwgrondstoffen en steenachtige 

afvalstoffen. Toepassing van licht verontreinigde materialen is, onder strikte toepassingsvoorwaarden, 

toegestaan. 

◼ De deregulering van de afgelopen decennia. Zo is wettelijk vastgelegd in het Besluit bodemkwaliteit dat 

een onbeperkte hoeveelheid bouwstof, zoals LD-staalslak, kan worden toegepast, zonder daarvoor 

een vergunning aan te hoeven vragen of een melding te hoeven doen. Indien de toepasser van de 

bouwstof invulling geeft aan de algemeen geldende toepassingsvoorwaarden uit het Besluit 

bodemkwaliteit, is de toepassing toegestaan. 

◼ De zorgplicht uit artikel 13 van de Wet bodembescherming. Deze houdt het volgende in. 

 Voorzorgsmaatregelen: Ten eerste is men verplicht om de maatregelen te nemen die redelijkerwijs 

kunnen worden verwacht om die bodemverontreiniging te voorkomen, bij het uitvoeren van 

handelingen waarbij bodemverontreiniging kan optreden. 

 Herstelplicht: Als een verontreiniging zich ondanks alle voorzorgsmaatregelen toch voordoet, geldt 

het tweede gedeelte van de zorgplicht. Die houdt in dat de verontreiniging en de directe gevolgen 

daarvan zoveel mogelijk moeten worden beperkt en zoveel mogelijk ongedaan moeten worden 

gemaakt. 

 Opgemerkt wordt dat de zorgplicht niet voorschrijft dat de fysieke bron van de verontreiniging 

geheel moet worden verwijderd. Als bijvoorbeeld een lekkage aan een olietank tot verontreiniging 

van de bodem heeft geleid, moet die bodemverontreiniging worden gesaneerd en moet het lek 

worden gedicht. De tank hoeft niet te worden verwijderd. 

 

Status LD-staalslak 

Het Besluit bodemkwaliteit onderscheid twee categorieën bouwstoffen: reguliere bouwstoffen en IBC-

bouwstoffen. IBC-bouwstof betreft een specifieke categorie bouwstoffen die dermate veel uitloogt dat 

deze enkel met IBC-maatregelen kunnen worden toegepast. IBC betekent isoleren, beheren en 

controleren. LD-staalslak valt onder de reguliere bouwstoffen. Wel is voor LD-staalslakken de zorgplicht 

specifiek relevant, omdat de LD-staalslak in contact met water tot verhoogd uitlooggedrag leidt. Aan de 

zorgplicht kan worden voldaan door te voldoen aan de toepassingsvoorwaarden van de leverancier van 

de LD-staalslak. Deze komen er kort op neer dat voorkomen moet worden dat de LD-staalslak in 

aanraking komt met grond- en of oppervlaktewater. 

 

Handhaving 

Bij handhaving wordt onderscheid gemaakt tussen bestuursrecht en strafrecht. Strafrecht gaat over 

straffen bij overtredingen en misdrijven. Daar gaat het openbaar ministerie over. Strafrechtelijke 

handhaving maakt geen onderdeel uit van de scope van deze risicoanalyse.  

Naast het strafrecht kan het bevoegd gezag bestuursrechtelijk handhaven. Zo is de gemeente 

aangewezen om bestuursrechtelijk op te treden bij overtredingen van de Wet bodembescherming en het 

Besluit bodemkwaliteit en het waterschap voor de Waterwet. Om die handhaving uit te kunnen voeren 

hebben bestuursorganen bevoegdheden gekregen. Deze bevoegdheden zijn begrensd en staan in het 

teken van het doel ervan. Zo zijn de bevoegdheden voor bestuursrechtelijke handhaving gericht op het 

ongedaan maken van overtredingen. 
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2.2.5 Ontstane situatie 

De initiatiefnemer is gestart met de uitvoering van een ruimtelijke ontwikkeling. De betrokken partijen 

daarbij zijn de golfbaan The Dutch, die een tweede golfbaan wil realiseren en Sent One die de een 

grondwal , als onderdeel van de tweede golfbaan, realiseert. Eerdere procedures zijn doorlopen en 

vergunningen zijn verleend. Planologisch is in het project (voor zover bij ons bekend) geen sprake van 

overtredingen. 

 

Voor het toepassen van LD-staalslak, een reguliere, niet-vormgegeven bouwstof volgens het Besluit 

bodemkwaliteit is het aanvragen van een vergunning of het verrichten van een melding niet vereist. Wel is 

vereist dat een kwaliteitsverklaring van de bouwstof wordt overlegd en dat bij de toepassing wordt voldaan 

aan de toepassingsvoorwaarden. 

Bij het voldoen aan de toepassingsvoorwaarden is het in dit project misgegaan. Doordat de LD-staalslak 

niet op voldoende afstand van het grond- en oppervlaktewater is toegepast, is verontreiniging van grond, 

grondwater en oppervlaktewater opgetreden. 

Die verontreiniging moet door de initiatiefnemer ongedaan worden gemaakt. Daarnaast voldoet de 

toepassing van de LD-staalslak nu niet aan de toepassingsvoorwaarden van de leverancier en daarmee 

ook niet aan het Besluit Bodemkwaliteit (zoals hiervoor toegelicht bij ‘Status LD-staalslak’). Derhalve dient 

de huidige situatie ongedaan gemaakt te worden. 

 

Om de twee bovenstaande overtredingen ongedaan te maken heeft de initiatiefnemer een plan van 

aanpak opgesteld. De gemeente heeft de Omgevingsdienst Rivierenland dit laten beoordelen, in 

afstemming met het waterschap. De bevindingen van die beoordelingen hebben geleid tot aanpassingen 

van het plan van aanpak. Nu ligt versie 5.0 van het plan van aanpak van de initiatiefnemer voor. Vanuit de 

gemeente zijn de inhoudelijke reacties van de Omgevingsdienst Rivierenland op het Plan van aanpak 

versies 4.1 en 5.0 zoals verwoord in de notities van 9 april 2020 en 8 mei 2020 actueel en toegevoegd 

aan de handhavingsovereenkomst. 

2.2.6 Plan van aanpak van initiatiefnemer 

Het doel van het plan van aanpak is het beschrijven van de maatregelen die nodig zijn om de ontstane 

verontreiniging te saneren en om het project verder uit te voeren en af te ronden op een wijze die voldoet 

aan de wettelijke voorschriften. 

 

Kort samengevat blijkt uit het plan van aanpak dat het saneren van de opgetreden verontreiniging en het 

verder realiseren van het project beoogd wordt en mogelijk is. Het bevoegd gezag heeft in haar laatste 

reactie nog opmerkingen op het plan van aanpak. Als de initiatiefnemer als aanvulling op het plan van 

aanpak hieraan invulling geeft ligt vast op welke wijze de overtredingen ongedaan kunnen worden 

gemaakt. 

 

Het uitvoeren van het plan van aanpak leidt tot sanering van de ontstane verontreiniging (herstel tot 

situatie voorafgaand aan het project) en tot een juiste toepassing van LD-staalslakken die aan de 

regelgeving voldoet. Het plan van aanpak is daar het startpunt voor. Vervolgens zal de gemeente erop 

toezien dat de initiatiefnemer de werkzaamheden gaat uitvoeren conform dat plan van aanpak. Daarbij 

komen tijdens de uitvoeringsfase diverse monitoringsresultaten en kwaliteitsverklaringen beschikbaar, op 

basis waarvan zo nodig aanpassingen op onderdelen kunnen worden verricht. Dit leidt uiteindelijk tot een 

resultaat waarbij geen sprake is van milieuschade. 

 

Op 14 juli 2020 hebben de gemeente, de initiatiefnemer en de eigenaar een handhavingsovereenkomst 

afgesloten, waarin is vastgelegd dat invulling wordt gegeven aan het plan van aanpak en de door het 

bevoegd gezag gegeven inhoudelijke reacties.  
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3 Nadere verkenning van scenario Verwijderen en afvoeren 

In verzoek 3 van de motie is verzocht om het scenario ‘LD-staalslakken van locatie verwijderen en 

afvoeren’ nader te verkennen. In dit hoofdstuk worden op hoofdlijnen de belangrijkste kenmerken van het 

dit scenario beschreven, door antwoord te geven op de vragen: Waarom, wie, hoe, (tegen welke) kosten 

en wanneer. 

3.1 Waarom afvoeren en door wie? 

Waarom afvoeren? 

Als er een wettelijke plicht is tot het afvoeren van de LD-staalslakken kun je de initiatiefnemer opdragen 

tot afvoeren over te gaan. Onder de huidige inzichten is deze wettelijke plicht er niet. Uit het plan van 

aanpak blijkt dat een milieutechnische oplossing mogelijk is die voldoet aan de zorgplicht van artikel 13 

Wet bodembescherming en aan de regels uit het Besluit bodemkwaliteit. De initiatiefnemer is derhalve 

niet verplicht tot afvoeren. Vanzelfsprekend kan de gemeente wel de wens uitspreken dat de LD-

staalslakken worden afgevoerd. 

 

Door wie? 

Op basis van de waarom-vraag is duidelijk geworden dat de initiatiefnemer niet verplicht kan worden tot 

het afvoeren van de LD-staalslakken. Derhalve zal de gemeente dat initiatief zelf moeten nemen. Dat 

heeft grote consequenties. Consequenties voor het verdere verloop van het project, en consequenties 

voor de afvoer van de LD-staalslakken. 

 

Projectgevolgen 

Doordat de gemeente het initiatief naar zich toehaalt zal de initiatiefnemer van het project zich niet meer 

gehouden voelen aan het uitvoeren van het plan van aanpak. Dat plan is erop gericht om enerzijds de LD-

staalslakken op locatie her te gebruiken. Anderzijds is dat erop gericht om de inmiddels opgetreden 

verontreiniging binnen het afgedamde gebied te saneren. Deze sanering binnen het afgedamde gebied 

wordt daarmee onzeker (de verplichting ertoe niet, de uitvoering ervan binnen redelijke termijn wel) omdat 

er geen dekkend plan van aanpak ligt. Daarnaast treedt de overheid in in het zakelijk functioneren van de 

initiatiefnemer. Deze kan door het afvoeren van de LD-staalslakken namelijk zijn overeenkomst met de 

golfbaan niet meer nakomen. Hierdoor liggen schadeclaims mogelijk in het verschiet. 

 

Afvoer door gemeente 

De gemeente wordt zo de initiatiefnemer voor de afzet van de LD-staalslakken. Ze begeeft zich daarmee 

als speler op de markt voor toepassing en hergebruik van bouwstoffen. Dat is in principe mogelijk, maar is 

geen kernactiviteit van een gemeente en vereist een specifieke aanpak, kennis en ervaring om effectief en 

efficiënt dat doel te bereiken. 

3.2 Hoe afvoeren en waar naartoe? 

De afvoermogelijkheden zijn afhankelijk van drie zaken: de regelgeving, de kenmerken van de LD-

staalslakken en de mogelijkheden in de markt. 

 

Regelgeving 

Op basis van de regelgeving blijkt dat de LD-staalslak toepasbaar is als een niet vormgegeven bouwstof, 

niet zijnde een IBC-bouwstof, waarbij vanwege de zorgplicht extra voorwaarden aan de toepassing 

worden gesteld.  
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Kenmerken van de LD-staalslakken 

De LD-staalslakken zijn afkomstig van Pelt & Hooykaas. Ze zijn als niet-vormgegeven bouwstof toegepast 

in Spijk. De milieuhygiënische verklaring betreft een certificaat op basis van BRL 9345 ‘Slakken en 

slakmengsels voor toepassing in GWW-werken’. De hoeveelheid LD-staalslakken betreft circa 260.000 

m³. De bouwstof is sinds circa november 2017 in Spijk toegepast. 

 

Als de LD-staalslakken naar elders worden afgevoerd betreft het op die bestemming een toepassing van 

hergebruikte LD-staalslakken. De vraag is of de LD-staalslakken in hergebruikte vorm geschikt zijn om te 

kunnen worden toegepast, of ze nog dezelfde technische en chemische kenmerken hebben. Op basis van 

de toepassingswenken in het productinformatieblad en op basis van expert judgement wordt verwacht dat 

de technische kenmerken mogelijk wat achteruitgaan, maar hergebruik niet onmogelijk maken. 

Belangrijker is echter de vraag of een acceptant dat risico wil lopen; als ook voldoende primaire LD-

staalslak op de markt is; waarom dan een partij secundaire afnemen? 

 

Mogelijkheden in de markt: Zie hiervoor de volgende paragraaf. 

 

3.3 Tegen welke kosten? 

De kosten voor het afvoeren zijn de som van transportkosten, acceptatiekosten en bijkomende kosten. 

 

De transportkosten zijn de kosten om de LD-staalslakken van de plek van herkomst naar de plek van 

bestemming te transporteren. Deze kosten zijn vanzelfsprekend afhankelijk van de locatie van de 

bestemming, maar bedragen al gauw €7 per m³ (inclusief ontgraven), derhalve al gauw €1.800.000. 

 

De acceptatiekosten zijn de kosten die een acceptant vraagt om de bouwstof op zijn locatie toe te mogen 

passen. Van deze inkomsten bekostigt de acceptant naast zijn bedrijfsvoering onder andere de 

maatregelen die hij moet treffen om bij de toepassing van de LD-staalslak aan de regelgeving te voldoen. 

Daarnaast zit daar marktwerking in. Overeenkomsten voor het overdragen van bouwgrondstoffen vinden 

plaats in de vrije markt. Daarmee werken ook de mechanismen van die markt, zoals tijd is geld, je positie 

is zwakker als ergens graag vanaf wilt, etc. 

Afvoer van de LD-staalslakken naar een stortlocatie wordt op dit moment niet haalbaar geacht. Het is 

namelijk binnen de huidige regelgeving niet toegestaan herbruikbare bouwstoffen te storten. 

 

Een globale inschatting is dat de acceptatiekosten circa €10 à € 20 / ton kunnen bedragen. Voor de 

vrijkomende LD-staalslakken betekent dat circa € 7 miljoen à € 14 miljoen. 

 

De bijkomende kosten betreffen verschillende onderdelen, zoals onderzoekskosten, advies en 

projectbegeleiding, waarvan de hoogte een fractie is van de vorige twee onderdelen. Daarnaast dienen ter 

compensatie van de afgevoerde LD-staalslakken nieuwe bouwstoffen te worden aangeleverd. De kosten 

voor de levering van nieuwe bouwstoffen zijn mede afhankelijk van de milieuhygiënische en 

civieltechnische kwaliteit.  Uitgaande van levering van industriegrond zullen de kosten globaal variëren 

tussen gratis af te leveren tot €15 / m³ af te halen (inclusief transport). In totaal dus gratis tot maximaal 

circa € 4.000.000,-. 

 

De extra kosten voor de variant waarbij de LD-staalslakken worden afgevoerd,  bedragen derhalve 

ordegrootte tussen de € 9 miljoen en € 20 miljoen (€ 1,8 miljoen + € 14 miljoen + € 4 miljoen), waarbij 

wordt opgemerkt dat de marktwerking tot grote onzekerheid leidt. 
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3.4 Wanneer – tijdsduur? 

Het moment waarop de staakslakken kunnen worden afgevoerd, is van veel factoren afhankelijk, zoals het 

vinden van een locatie waar vraag is naar deze specifieke partij LD-staalslakken. Daarnaast is 

overeenstemming over veel onderwerpen nodig, zoals onderzoek, toepassingskenmerken en prijs. Nadat 

die overeenstemming is bereikt moet de uitvoering ervan plaatsvinden. De snelheid daarvan is ook 

afhankelijk van meerdere factoren, zoals de snelheid waarmee de slakken op de locatie toegepast kunnen 

worden. Al met al is de planning ervan vooralsnog een onzekere factor. 

Afvoer naar een tussendepot elders kan het proces versnellen, maar is ook sterk kostenverhogend. 
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4 Risicoanalyse 

In dit hoofdstuk worden de risico’s beschreven die Royal HaskoningDHV heeft geanalyseerd. 

4.1 Beschouwde scenario’s 

Verdeeld over de locatie zijn volgens het plan van aanpak 260.000 m³ LD-staalslakken aanwezig. Voor 

het bereiken van een gewenste eindsituatie moeten al deze LD-staalslakken worden ontgraven. Voor de 

keuze van de verwerking van deze LD-staalslakken worden in lijn met de motie de volgende scenario’s 

beschouwd. 

 

Scenario 1. LD-staalslakken op locatie hertoepassen conform regelgeving 

Dit scenario betreft de methodiek zoals is beschreven in het plan van aanpak van de initiatiefnemer. 

Hierbij worden de LD-staalslakken ruimschoots boven het grondwaterpeil verwerkt in de toekomstige 

grondwal. Hiervoor worden de LD-staalslakken geplaatst boven op een bodemlaag (de compensatielaag). 

Voor de samenstelling van die bodemlaag gelden specifieke voorschriften. Als extra veiligheidsmaatregel 

worden de LD-staalslakken ‘ingepakt’. Dit inpakken gebeurt door het aanbrengen van een voor water 

ondoordringbare kleilaag onder en boven de LD-staalslakken. De kleilaag bovenop de LD-staalslakken 

zorgt er voor dat het hemelwater niet kan infiltreren tot in de LD-staalslakken. De kleilaag onder de LD-

staalslakken zorgt er voor dat het water dat bijvoorbeeld tijdens de realisatiefase in de LD-staalslakken 

terecht komt niet ongecontroleerd uitspoelt naar het grondwater of oppervlaktewater. Uitvoering van dit 

scenario resulteert uiteindelijk in een eindresultaat waarbij geen sprake is van milieuschade. 

 

In sommige documenten is het hier beschreven scenario 1 ook wel aangeduid als de variant “ophogen en 

inpakken”. 

 

Scenario 2. LD-staalslakken van locatie verwijderen en afvoeren 

Bij dit scenario worden de LD-staalslakken van de locatie verwijderd en afgevoerd naar een externe 

locatie. Dit kan een nieuwe toepassingslocatie of een erkende verwerker zijn. In plaats van de LD-

staalslakken zullen voor de realisatie van de grondwal nieuwe bouwstoffen of grond moeten worden 

aangevoerd. 

 

4.2 Analyse van risico’s voor de twee scenario’s 

Op basis van het voorgaande stellen wij het volgende. Van scenario 1 zijn veel gegevens beschikbaar, 

van scenario 2 nauwelijks. Daardoor is het mogelijk om van het eerste scenario de risico’s gedetailleerder  

in kaart te brengen. Van het tweede scenario zijn de risico’s op basis van onze expert judgement op een 

algemener niveau in kaart gebracht. 
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Tabel 1. Risico’s bij scenario 1. LD-staalslakken op locatie hertoepassen conform de regelgeving 

Risico  

Risico’s vanuit 
wettelijk kader 

• De LD-staalslakken blijken nu niet volgens de voorschriften verwerkt te zijn in de grondwal.  
Indien het plan van aanpak wordt uitgevoerd, is dat risico weggenomen. 
 

Risico’s 
milieutechnisch kader 

• De LD-staalslakken komen als gevolg van zettingen onder het grondwater terecht.  
De kans dat de LD-staalslakken in de toekomst alsnog beneden de grondwaterspiegel terecht komt en 
het grondwater en oppervlaktewater verontreinigen, is beheersbaar. Door allerlei onderzoeken en 
(model)berekeningen is de lokale situatie in beeld gebracht. Door het inbouwen van voldoende 
veiligheidsmarge aangaande zettingen en opbolling van grondwater kan een veilige dikte van de 
compensatielaag worden bepaald en toegepast.  
 

 • Als gevolg van infiltrerend en afstromend grondwater raakt het grondwater en oppervlaktewater 
verontreinigd. 
De LD-staalslakken betreffen een gecertificeerde bouwstof met voorschriften. Bij toepassing van de 
LD-staalslakken conform de voorschriften mag op basis van het certificaat worden aangenomen dat 
geen onacceptabele belasting van het grondwater en oppervlaktewater zal optreden. In het Plan van 
aanpak is uitgegaan van het aanbrengen van een kleilaag boven en onder de LD-staalslakken als 
extra veiligheidsmaatregel om uitspoeling van verontreinigingen naar het grondwater en 
oppervlaktewater tijdens de realisatiefase en gebruiksfase tegen te gaan. 
 

 • De herstelmaatregelen in het kader van de zorgplicht duren te lang waardoor de omvang van de 
verontreiniging toeneemt.  
Van belang is dat de LD-staalslakken snel worden verplaatst tot boven de grondwaterspiegel. Het 
huidige plan van aanpak voorziet hierin. De LD-staalslakken worden in een tijdelijk depot geplaatst 
boven op een grondlaag. In vergelijking tot het ‘verwijder en afvoer’ scenario zullen de LD-
staalslakken sneller zijn verplaatst tot boven de grondwaterspiegel waardoor ook sneller sanerende 
maatregelen getroffen kunnen worden en de kans op toename van de verontreiniging kleiner is. 
 

 • Ten gevolge van verschilzettingen kan schade aan de inpak-maatregelen optreden en mogelijk 
uitspoeling van verontreinigingen veroorzaken.  
Doordat de ter plaatse in de ondergrond aanwezige veenlaag niet overal even dik is, zullen 
zettingen/inklinking als gevolg van de grondwal ook niet overal even groot zijn. De aan te brengen 
kleilaag kan hierdoor mogelijk onderbroken raken en de inpak-maatregel plaatselijk niet meer 
functioneel is. In het plan van aanpak is dit risico deels ondervangen door het inpakken van de LD-
staalslakken gesegmenteerd per 100 meter geluidswal uit te voeren en verdichting toe te passen van 
de grond in de compensatielaag. Daarbij geldt dat de kleilagen een extra veiligheidsmaatregel 
betreffen. 
 

Risico’s 
uitvoeringstechnisch 
kader 

• De beoogde aanpak zoals omschreven in het plan van aanpak maakt de kans op civieltechnische 
zettingen groter.  
De verwerking van de LD-staalslakken resulteert niet in een grotere kans op zettingen voor de 
omgeving. Aan de aan te brengen compensatielaag zijn civieltechnische voorwaarden gesteld. De 
compensatielaag zal per 0,5 meter worden verdicht en dient te voldoen aan zand in ophoging en 
aanvulling. Door deze voorwaarden is de kans op zettingen verkleind. Daarnaast worden de zettingen 
in het veld gemonitord door zakbaken-metingen. Als de metingen duiden op mogelijke zettingsrisico’s 
kunnen aanpassingen in de compensatielaag aangebracht worden. 
 

 • De realisatie van de grondwal vindt niet plaats conform het plan van aanpak 
De gemeente voert, in goede samenwerking met het waterschap, toezicht uit tijdens de realisatiefase. 
De juridische basis daarvoor is de handhavingsovereenkomst, naast de algemene beschikbare 
wettelijke instrumenten. Daarnaast is in het plan van aanpak vastgelegd dat gebruikgemaakt wordt 
van externe directievoering. Door inbouwing van ijkmomenten/meldmomenten kan de uitvoering 
beheersbaar gemaakt worden. 
 

Risico’s financieel 
kader 

• De kosten voor niet afdwingbare maatregelen komen voor rekening van de gemeente.  
De gemeente is gerechtigd om eisen te stellen aan de uit te voeren werkzaamheden. Zodra de 
gemeente gaat aangeven wat en hoe de initiatiefnemer de werkzaamheden moet uitvoeren, zonder 
dat ze daar de bevoegdheid voor heeft, kan de verantwoordelijkheid bij afwijkende situaties bij de 
gemeente komen te liggen. Ook bestaat het risico dat indien de gemeente eisen stelt die 
kostenverhogend zijn voor de initiatiefnemer, terwijl er geen wettelijke verplichting voor is, de kans 
aanwezig is dat uiteindelijk de gemeente zelf voor die kosten zal moeten opdraaien. Bij uitvoering van 
het ‘op locatie hertoepassen conform regelgeving’ scenario volgens het plan van aanpak is het niet 
nodig om zaken af te dwingen buiten de wettelijke bevoegdheden en hetgeen in het plan van aanpak 
is vastgelegd. Dit risico treedt in dat geval niet op. 
 

 • De kosten voor de herstelmaatregelen kunnen niet worden gedragen.  
De kosten voor de herstelmaatregelen zijn geheel voor rekening van de initiatiefnemer. Deze heeft in 
het plan van aanpak aangegeven dat de maatregelen uitvoerbaar en haalbaar zijn. 
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Tabel 2. Risico’s bij scenario 2. LD-staalslakken van locatie verwijderen en afvoeren 

Risico  

Risico’s vanuit 
wettelijk en juridisch 
kader 

• De afvoer van de LD-staalslakken is niet afdwingbaar binnen het geldende wettelijk kader.  
De regelgeving (Besluit bodemkwaliteit) staat het toepassen van licht verontreinigde grond en 
bouwstoffen toe, mits voldaan wordt aan geldende voorwaarden. Die voorwaarden betreffen enerzijds 
normen waaraan de kwaliteit van de bouwstof moet voldoen. Anderzijds betreffen dat 
toepassingsvoorwaarden, waaraan moet worden voldaan. 
De LD-staalslakken betreft een goedgekeurde bouwstof. Het is niet aantoonbaar gemaakt dat de LD-
staalslakken (bij een juiste toepassing) ongeschikt zijn om als bouwstof in de wal te gebruiken. Vanuit 
het wettelijk kader (Besluit Bodemkwaliteit) zijn er geen handvaten om het gebruik van gecertificeerde 
LD-staalslakken te verbieden en daarmee afvoer te eisen. 
 

Risico’s 
milieutechnisch kader 

• De afvoer van de LD-staalslakken levert geen milieuwinst op.  
Het toepassen van de LD-staalslakken op de wijze zoals bedoeld in het plan van aanpak 5.0 voldoet 
geheel aan de regels uit het Besluit bodemkwaliteit en resulteert derhalve niet in een risico voor het 
milieu, zoals toegelicht in paragraaf 2.2.6. De afvoer van de LD-staalslakken naar een andere 
toepassingslocatie levert netto gezien geen milieuwinst op. 
 

 • De afvoer van de LD-staalslakken zorgen voor een grotere belasting van het milieu. 
Het aantal transportbewegingen die nodig zijn voor de afvoer van de LD-staalslakken betreft in totaal 
13.000 ritten. Ook voor het aanvoeren van bouwstoffen ter vervanging van de staalslakken zullen 
circa 13.000 transportbewegingen nodig zijn. De milieubelasting als gevolg van de luchtemissies door 
deze 26.000 ritten staat niet in verhouding tot de milieuwinst die eventueel op de locatie behaald kan 
worden. 
 

 • De afvoer van de LD-staalslakken is geen garantie dat enkel schone bouwstoffen in de grondwal 
verwerkt zullen worden 
Ter vervanging van de LD-staalslakken zullen nieuwe bouwstoffen aangevoerd moeten worden. Het is 
niet afdwingbaar om alleen maar volledig schone partijen grond en bouwstoffen toe te laten. Alle 
bouwstoffen die mogen worden verwerkt in een grootschalige bodemtoepassing conform het Besluit 
Bodemkwaliteit mogen worden aangevoerd. 
 

Risico’s 
uitvoeringstechnisch 
kader 

• De afvoer van de LD-staalslakken resulteert niet in een sneller herstelde situatie op de locatie.  
Indien alle LD-staalslakken van de locatie zijn afgevoerd is de ontstane bodemverontreiniging beter 
bereikbaar en is het treffen van de zorgplichtmaatregelen daardoor eenvoudiger dan wanneer de LD-
staalslakken nog aanwezig zijn. Echter de kans is groot is dat de LD-staalslakken gefaseerd over een 
langere periode afgevoerd zullen worden i.v.m. het vinden van geschikte afzetlocaties. Dit betekent 
dat de saneringsmaatregelen ook gefaseerd en daardoor over een lange periode uitgevoerd zullen 
worden, terwijl een groot deel van de LD-staalslakken nog lange tijd aanwezig zijn. 
 

Risico’s financieel 
kader 

• De kosten voor niet afdwingbare maatregelen komen voor rekening van de gemeente.  
Indien de gemeente eisen stelt die kostenverhogend zijn voor de initiatiefnemer, terwijl er geen 
wettelijke verplichting voor is, dan moet uiteindelijk de gemeente zelf voor die kosten opdraaien. Dat 
geldt dus ook voor de kosten van afvoer van de LD staalslakken. 
 

 • Er worden extra kosten gemaakt die feitelijk onnodig zijn 
De extra kosten voor het afvoeren van de LD-staalslakken zijn sterk afhankelijk van de uiteindelijke 
bestemming en/of vraag en aanbod voor een dergelijke bouwstof. Rekening moet gehouden worden 
met de afvoer- en verwerkingskosten van 9 à 16 miljoen euro (hergebruik elders, zonder bewerking) 
en de vervangende grond tot maximaal 4 miljoen euro (inkoop en transport). De extra kosten hiervoor 
bedragen derhalve tussen de 9 en 20 miljoen euro (zie paragraaf 3.3). 
  

 • Initiatiefnemer kan zich beroepen op “redelijkheid en billijkheid” vanuit de zorgplicht 
Indien de kosten voor de afvoer van de LD-staalslakken bij de initiatiefnemer wordt gelegd, dan kan hij 
aantoonbaar maken dat de kosten niet in verhouding staan tot de milieuwinst die wordt behaald. 
  

 • De haalbaarheid van het plan is waarschijnlijk gebaseerd op het verdienmodel waarbij LD-
staalslakken worden toegepast (businesscase)  
Het is niet ondenkbaar dat het project voor de initiatiefnemer enkel uitvoerbaar is indien goedkope 
bouwstoffen worden gebruikt bij de realisatie van de grondwal. Indien de initiatiefnemer de kosten, los 
van de afvoerkosten van de LD-staalslakken, moet dragen voor duurdere bouwstoffen, zoals 
industriegrond, is de kans groot dat het project financieel niet haalbaar is. Dit betekent een mogelijk 
financieel risico voor de gemeente, omdat zij door haar actieve betrokkenheid mogelijk voor die 
kostenpost verantwoordelijk kan worden gehouden. 
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5 Conclusies 

Op basis van de afweging van de beschikbare informatie zoals weergegeven in voorliggend rapport kan 

het volgende worden geconcludeerd: 

◼ Als wordt gekozen voor het scenario waarbij de LD-staalslakken op de locatie worden hertoegepast 

conform de regelgeving treden geen grote risico’s op. Daarnaast zijn maatregelen beschikbaar en 

voorgesteld om de risico’s te beheersen. 

Voor dit scenario is een plan van aanpak opgesteld en dat is door overheden gecontroleerd op 

juistheid en haalbaarheid. De initiatiefnemer is eraan gecommitteerd. En toezicht is goed geregeld. 

Bij dit scenario wordt de ontstane verontreiniging van de omgeving gesaneerd, de LD-staalslakken 

worden op de locatie op een andere wijze toegepast, waarbij wordt voldaan aan de voorschriften, 

zodat toekomstige verontreiniging wordt voorkomen. Dat gebeurt door enerzijds direct de juiste 

maatregelen te treffen en anderzijds door aanvullend te monitoren op specifieke onderdelen. De 

definitieve uitwerking van bepaalde onderdelen van het werk worden vervolgens afgestemd op de 

monitoringsresultaten. Over dit scenario is overeenstemming bereikt met de betrokken partijen. Dat 

maakt dat bij de betrokken partijen betrokkenheid aanwezig is om de afspraken na te komen. 

◼ Als wordt gekozen voor het scenario waarbij de LD-staalslakken van de locatie worden verwijderd en 

afgevoerd, treden grote risico’s op. Er zijn geen goede maatregelen beschikbaar om die risico’s te 

beheersen. 

Voor dit scenario is geen rechtsgrond om dat af te dwingen. Als toch hiervoor wordt gekozen, moet 

uiteindelijk de gemeente zelf voor die extra kosten opdraaien. Die extra kosten zijn fors. Miljoenen, met 

een flinke bandbreedte, want de kosten voor afzet van bouwstoffen zijn sterk vraag-aanbod gestuurd 

en afhankelijk van allerlei factoren waarover nu nog geen informatie beschikbaar over is (bijvoorbeeld 

transportafstand naar bestemming). Het verhalen van die kosten op de initiatiefnemer leidt tot lange 

ingewikkelde juridische procedures. Niet aangetoond is welk milieuvoordeel afvoeren en elders 

afzetten van de LD-staalslak heeft. Daarnaast ontstaat het bijkomende risico door afvoer af te dwingen 

dat de initiatiefnemer zich niet gehouden voelt de ontstane verontreiniging te saneren. 
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