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An area-oriented remediation of large-scale groundwater contamination is accompanied by
legal and technical uncertainties. Neglecting uncertainties in an area-oriented remediation of
large-scale groundwater contamination can have as a consequence that the impact on the
health of people and nature contains hazards that go unnoticed. In order to manage this risk,
it is necessary to include uncertainties in the decision-making process. This can be done by
means of the precautionary principle. This report deals with the question of to what extent the
precautionary principle can play a role in an area-oriented remediation of large-scale
groundwater contamination.

The precautionary principle does not have a well-defined and clear meaning. The European
Commission did provide a number of guidelines for the application of the precautionary
principle prevailing at the European level. In that context, the application of the precautionary
principle is a part of the risk management in decision-making when the scientific uncertainty
does not allow for a comprehensive risk assessment and the decision makers believe that the
level of protection selected for the environment or the health of people, animals and/or plants
could be jeopardized.

The underlying principle of precaution is to intervene before contamination is scientifically and
irrefutably proven, in order to prevent severe or irreversible effects. Measures must be taken
even when it is not entirely certain that specific environmental consequences will arise, if
there are strong indications of those consequences.

In this respect, uncertainties about the environmental impact therefore do not mean
automatically that an activity should be abandoned, but rather that the utmost care should be
observed.

The precautionary principle has no direct binding effect in the Dutch legal system. Nor does
the Soil Protection Act contain provisions in which the precautionary principle is
expressed as such. In view of the uncertainties that can arise, such as those pertaining to
the determination of the nature and scope of the concerned contaminations, the potential
adverse impact on the environment or the health of people, animals and/or plants, and the
effectiveness of measures to be taken, the precautionary principle also plays a role in an
area-oriented remediation of large-scale groundwater contamination. lts importance increases
even more so when the remediation or the management of contaminated groundwater is
combined with other activities occurring on or in the soil, such as aquifer thermal energy
storage (ATES) in the groundwater.
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Here, we encounter another aspect of the regulation of policy issues that involves
uncertainties: risks. In this context, the distinction is sometimes also made between certain
and uncertain risks. The larger the uncertainty about risks, the more difficult the risk
identification. For that reason, the Scientific Council for Government Policy
(Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, WRR) is pleading for a new risk
approach focused on learning how to deal with uncertainties. The normative principle of the
new risk approach is the precautionary principle. However, the uncertainties connected to an
area-oriented remediation of large-scale groundwater contamination are often known and not
always insurmountable. Based on these characteristics, the area-oriented remediation of
contaminated groundwater can be typified as a complex risk problem. In this respect, the
discussion about uncertainties is namely relevant when the concentration of the contaminants
is close to the level of the standard for a proper soil quality.

In view of the nature of the risks connected to an area-oriented remediation of large-scale
groundwater contamination, the actions ensuing from the precautionary principle for dealing
with uncertainties can be made manageable by means of risk management. The core of this
approach for dealing with uncertainties can be referred to as ‘adaptation strategy’ or ‘adaptive
strategy’. In this strategy, the impact determinations and the related uncertainty margins are
combined with monitoring and evaluation of effectively occurring impacts and the possibility of
corrective intervention after the fact through available measures. This approach can partially
be found in Article 39, paragraph 1, heading and under h, of the Soil Protection Act, which
prescribes that a description must be provided in a remediation plan of an alternative method
for attaining the intended effects, in addition to benchmark moments to enable monitoring and
where necessary correction of the progress of the remediation, in the event that the planned
approach does not engender the desired effect. Doing so enables falling back on an
alternative remediation method (fallback scenario) if a planned remediation measure does not
work. This fallback scenario can entail a modification or intensification of the selected
technique, but also an entirely different remediation variant.
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01. Pursuant to the precautionary principle, preventive measures must be taken at a stage
that is early enough to precede unacceptable consequences. This stage can be situated
in time well before the risk has been proven factually and scientifically.

02. The application of the precautionary principle should however not result in technological
and economic progress unnecessarily being obstructed.

03. Although the precautionary principle has no direct binding effect in the Dutch legal
system, a normative value can be assigned to the precautionary principle even without a
specific definition of that principle in the national laws and regulations, for instance as a
part of a careful preparation of government orders and/or an adequate assessment of
interests.

04. In view of the number of uncertainties, such as those pertaining to the determination of
the nature and scope of the concerned contaminations, the potential adverse impact on
the environment or the health of people, animals and/or plants, and the effectiveness of
measures to be taken, the precautionary principle also plays a role in an area-oriented
remediation of large-scale groundwater contamination. Its importance is anticipated to
increase even more so when the remediation or the management of contaminated
groundwater is combined with other activities occurring on or in the soil, such as aquifer
thermal energy storage (ATES) in the groundwater.

05. Based on characteristics, an area-oriented remediation of large-scale groundwater
contamination can be typified as a complex risk problem.

06. The precautionary principle for dealing with uncertainties in an area-oriented remediation
of large-scale groundwater contamination can be given substance by means of risk
management, in which use is made of an adaptive strategy that adequately takes into
account uncertainty margins.

We recommend that the proposed adaptive strategy be further developed as a concrete
elaboration of the precautionary principle and to focus it on area-oriented remediation of
large-scale groundwater contamination, e.g. in the form of a guideline that can be used by
initiators as well as competent authorities.
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Een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging gaat gepaard met
juridische en technische onzekerheden. De consequentie van het verwaarlozen van
onzekerheden bij een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging
kan zijn dat de effecten op de gezondheid van mensen en de natuur ongemerkt gevaar lopen.
Om dit gevaar te beteugelen is het nodig onzekerheden te betrekken in het
besluitvormingsproces. Dit kan geschieden met behulp van het voorzorgsbeginsel. In dit
rapport wordt de vraag behandeld in hoeverre het voorzorgsbeginsel een rol kan spelen bij
een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging.

Het voorzorgsbeginsel heeft geen vastomlijnde en eenduidige betekenis. Wel heeft de
Europese Commissie een aantal richtsnoeren gegeven voor de toepassing van het op
Europees niveau geldende voorzorgbeginsel. In dit verband maakt de toepassing van het
voorzorgsbeginsel deel uit van het risicobeheer bij besluitvorming wanneer de
wetenschappelijke onzekerheid geen volledige risico-evaluatie mogelijk maakt en de
besluitvormers van mening zijn dat het voor het milieu of de gezondheid van mensen, dieren
en/of planten gekozen beschermingsniveau in gevaar kan komen.

Het uitgangspunt van voorzorg is dat reeds wordt ingegrepen voordat het wetenschappelijk
bewijs voor aantasting onweerlegbaar is geleverd teneinde ernstig of onomkeerbare effecten
te voorkomen. Ook wanneer nog niet volkomen zeker is dat bepaalde milieugevolgen zich
zullen voordoen, maar wanneer er wel sterke aanwijzingen zijn voor die gevolgen, moeten
maatregelen worden genomen.

Onzekerheid over milieugevolgen betekent hier dus niet automatisch dat moet worden
afgezien van een activiteit, wel dient daarbij de grootst mogelijke zorgvuldigheid in acht te
worden genomen.

Het voorzorgsbeginsel is niet direct bindend in de nationale rechtsorde. De Wet
bodembescherming bevat evenmin bepalingen waarin het voorzorgsbeginsel als zodanig tot
uitdrukking wordt gebracht. Gezien de onzekerheden die kunnen optreden, zoals met
betrekking tot de vaststelling van de aard en omvang van de betrokken verontreinigingen, de
mogelijke nadelige gevolgen voor het milieu of de gezondheid van mens, dier en/of plant en
de effectiviteit van te nemen maatregelen, speelt het voorzorgsprincipe ook een rol bij een
gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging. Het belang neemt allen
maar toe wanneer de sanering of het beheer van verontreinigd grondwater wordt
gecombineerd met andere activiteiten die op of in de bodem plaatsvinden, zoals koude en
warmte opslag in het grondwater.
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Hiermee stuiten we op een ander aspect bij de regulering van beleidsproblemen waaraan
onzekerheden kleven: risico’s. In dit verband wordt ook wel onderscheid gemaakt in zekere
en onzekere risico’s. Hoe groter de onzekerheid over risico’s, des te moeilijker de
risicobepaling. Daarom wordt door de WRR gepleit voor een nieuwe risicobenadering waarin
het leren omgaan met onzekerheden centraal staat. Het normatieve uitgangspunt van de
nieuwe risicobenadering is het voorzorgsbeginsel. De onzekerheden die samenhangen met
een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging zijn echter dikwijls
bekend en niet altijd onoverkomelijk. Op grond van deze kenmerken kan de gebiedsgerichte
aanpak van verontreinigd grondwater worden getypeerd als een complex risicoprobleem.
Daarbij is de discussie over onzekerheden met name relevant als de concentratie van de
verontreinigende stoffen rondom het niveau van de norm voor een goede bodemkwaliteit ligt.

Gezien de aard van de risico’s die samenhangen met een gebiedsgerichte aanpak van
grootschalige grondwaterverontreiniging kunnen de gedragingen die voortvloeien uit het
voorzorgsbeginsel om met onzekerheden om te gaan hanteerbaar worden gemaakt met
behulp van risicomanagement. De kern van deze aanpak om met onzekerheden om te gaan
kan worden aangeduid met de term ‘aanpassingsstrategie’ of ‘adaptieve strategie’. In deze
strategie worden effectbepalingen met de daarbij behorende onzekerheidsmarges
gecombineerd met monitoring en evaluatie van daadwerkelijk optredende effecten en de
mogelijkheid van correctief ingrijpen achteraf via maatregelen die men achter de hand heeft.
Deze werkwijze is deels terug te vinden in artikel 39, eerste lid, aanhef en onder h, van de
Wet bodembescherming, waarin is voorgeschreven dat naast ijkmomenten om het
saneringsverloop te kunnen volgen en waar nodig bij te sturen in een saneringsplan een
beschrijving moet worden gegeven van een alternatieve methode om de beoogde effecten te
bereiken in het geval de voorgenomen methode niet tot het beoogde effect zou leiden.
Hiermee wordt bereikt dat indien een geplande saneringsmaatregel niet werkt, kan worden
teruggevallen op een alternatieve saneringsmethode (terugvalscenario). Dit terugvalscenario
kan een aanpassing of intensivering van de gekozen techniek inhouden, maar ook een
geheel andere saneringsvariant.
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Meer en meer groeit het besef in de samenleving dat we niet alles weten. Deze
bewustwording van gebrek aan kennis heeft geleid tot extra aandacht voor het omgaan met
onzekerheden en risico’s. Door geen of te weinig rekening te houden met onzekerheden
kunnen schijnzekerheden ontstaan hetgeen de kwaliteit van besluitvorming aantast. Achteraf
kan blijken dat door de gebrekkige kennis onnodige of onvoldoende maatregelen zijn
getroffen.

Een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging gaat gepaard met
onzekerheden. Naast onduidelijkheden omtrent de verontreinigingssituatie kunnen vragen
rijzen met betrekking tot de effectbeoordeling. De situatie wordt mogelijk nog ingewikkelder
wanneer een gebiedsgerichte aanpak wordt gecombineerd met andere activiteiten, zoals het
gebruik van grondwater ten behoeve van open bodemenergiesystemen.

De consequentie van het verwaarlozen van onzekerheden bij een gebiedsgerichte aanpak
van grootschalige grondwaterverontreiniging kan zijn dat de gezondheid van mens en dier
alsmede natuurwaarden ongemerkt gevaar lopen. Om dit gevaar te beteugelen, is het nodig
onzekerheden te betrekken in het besluitvormingsproces. Zowel in de wetenschappelijke
literatuur als bij beleidsmakers bestaat daarom veel interesse voor voorzorg en het
voorzorgsbeginsel. In dit rapport wordt de vraag behandeld in hoeverre het voorzorgsbeginsel
een rol kan spelen bij een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging.

Het voorzorgsbeginsel (precautionary principle) wordt in brede kring aanvaard’, waarbij
voorzorg veelal als een radicale vorm van preventie wordt gepresenteerd.2 Door anderen,
zoals de WRR, wordt dit beeld genuanceerd en wordt de nadruk gelegd op het verantwoord
omgaan met onzekerheden.? In algemeen opzicht houdt het voorzorgsbeginsel in dat met het
nemen van milieubeschermende maatregelen niet behoort te worden gewacht tot het bewijs
van schadelijke effecten van bepaalde gedragingen onomstotelijk vaststaat, maar integendeel
door vooruitziende planning en preventieve maatregelen deze effecten zoveel mogelijk
moeten worden voorkomen.*

' Maar er is ook kritiek. Zo is er door critici op gewezen dat het voorzorgsbeginsel tot risicoaversie aanzet en
remmend werkt op innovatie. Een ander bezwaar dat wordt genoemd is bijvoorbeeld dat het voorzorgsbeginsel een
omkering van de bewijslast bewerkstelligd. Dergelijke kritiek is in het rapport Onzekere veiligheid van de WRR
gerelativeerd. Hierbij wordt er op gewezen dat de bezwaren te maken hebben met een strenge, rechtlijnige uitleg van
het voorzorgsbeginsel, terwijl in de praktijk een zwakkere uitleg wordt gehanteerd, waarbij het voorzorgsbeginsel als
een van de overwegingen, naast andere, moet worden toegepast, zoals bij de richtlijnen van de Europese
Commissie het geval is (zie hiervoor WRR (2008), blz. 130-134).

2WRR (2008), blz. 163.

% Presentatie prof. dr. ir. G. de Vries, Conferentie ‘De grenzen van de riscobenadering. Hoe nu verder?’,
Scheveningen, 13 mei 2009.

* Ch. Backes e.a. (2001), blz. 34.
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Het uitgangspunt van voorzorg is dat reeds wordt ingegrepen voordat het wetenschappelijk
bewijs voor aantasting onweerlegbaar is geleverd teneinde ernstige of onomkeerbare
effecten te voorkomen. Daarbij heeft het voorzorgsbeginsel een ruime strekking waardoor het
niet alleen van toepassing is op concrete besluiten, maar meer nog op de inhoud van
beleidsplannen en wettelijke voorschriften.’

Dit rapport bevat de resultaten van een verkenning van de betekenis van het
voorzorgsbeginsel voor een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging. Hierbij gaat het niet om de bepaling van risico’s als zodanig, maar
staan de juridische consequenties van het voorzorgsbeginsel centraal. Uitwerking van dit
onderwerp heeft plaatsgevonden via een deskstudie, waarbij gebruik is gemaakt van mijn
specifieke kennis en ervaring op het terrein van een gebiedsgerichte aanpak van de
verontreiniging van het diepere grondwater als promovendus aan de Universiteit te Utrecht.

® Ch. Backes e.a. (2001), blz. 34.
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Het voorzorgsbeginsel is afkomstig uit het internationaal gewoonterecht dat geldt tussen
staten onderling.6 De toepassing van het voorzorgsbeginsel is dermate wijdverbreid en
consistent geworden dat het voorzorgsbeginsel de status heeft verworven van universeel
internationaal gewoonterecht en juridisch bindend is voor staten.’

De eerste erkenning van het voorzorgsbeginsel op internationaal niveau is terug te vinden in
de slotverklaring van een ministersconferentie voor de bescherming van de Noordzee.®
Sindsdien zijn verschillende internationale afspraken gemaakt die op het voorzorgsbeginsel
zZijn gebaseerd, zoals de maatregelen om de ozonlaag te beschermen en de klimatologische
veranderingen tegen te gaan.9 Hoewel er verschillende definities en formuleringen bestaan
van het voorzorgsbeginsel, is de meest aangehaalde passage over dit beginsel afkomstig uit
de verklaring van de milieuconferentie in Rio de Janeiro (Verenigde Naties, 1992):

‘Teneinde het milieu te beschermen zullen staten naar hun vermogen op grote schaal de voorzorgsbenadering
toepassen. Daar waar ernstige of onomkeerbare schade dreigt, dient het ontbreken van volledige wetenschappelijke
zekerheid niet als argument te worden gebruikt voor het uitstellen van kosteneffectieve maatregelen om

milieuaantasting te voorkomen.’*

Alhoewel uit de omschrijving niet valt af te leiden wat de voorzorgsbenadering precies
inhoudt, komt uit de verklaring van de milieuconferentie van de Verenigde Naties wel naar
voren dat het ontbreken van volledige wetenschappelijk zekerheid over de schadelijkheid van
handelingen geen grond oplevert om bij dreiging van ernstige of onomkeerbare schade niets
te doen, maar om met gebruikmaking van voorzorgsmaatregelen in actie te komen. Niet
alleen wanneer bij voorbaat vaststaat dat schadelijke effecten zullen optreden, maar ook
wanneer over het uitblijven van schadelijke effecten geen wetenschappelijke zekerheid
bestaat, kunnen maatregelen nodig zijn om dreigende schade te voorkomen.

® Trouwborst (2007), blz. 199.

" Trouwborst (2007), blz. 200.

8 Declaration of the Second International Conference on the Protection of the North Sea, 25 november 1987. Voor
een overzicht van de ontwikkeling van het beginsel in het internationaal recht, zie A. Trouwborst , Evolution and
status of the precautionary principle in international law, Den Haag/Londen/New York: Kluwer Law International
2002, blz 7-31.

® Zie Europese Commissie (2000), blz. 10.

"% Siegel et al (2008), blz. 53-63.
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De werkingssfeer van het beginsel is zowel van oorsprong als in het huidige algemeen
internationaal recht beperkt tot het milieurecht. Hier behoren ook gezondheids- en
ecologische vraagstukken toe voor zover zij worden geinitieerd door miIieuprobIemen.11 Dit
neemt niet weg dat tegenwoordig ook op andere terreinen het voorzorgsbeginsel een rol
speelt, zoals de bescherming van de gezondheid en de natuurbescherming als zodanig en

voedselveiligheid.

" Trouwborst (2007), blz. 204.
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Het feit dat het voorzorgsbeginsel deel uitmaakt van de internationale rechtsorde zegt nog
niets over de inhoud er van en de rechtsgevolgen die daaruit voortvloeien. Een eenduidige
omschrijving hiervan ontbreekt, er zijn diverse formuleringen in omloop.

Volgens Trouwborst valt het voorzorgsbeginsel in milieuzaken uiteen in drie componenten.12
In de eerste plaats moet er een dreiging zijn van schade aan het milieu. In een rapport van de
Gezondheidsraad wordt in dit verband gesproken over een schadedrempel.13 In de tweede
plaats is er onzekerheid door de veranderlijkheid en complexiteit van natuurlijke systemen en
processen. In de derde plaats wordt overgegaan tot actie om onacceptabele schade aan het
milieu te voorkomen.

Op grond van deze ingrediénten komt de schrijver tot de volgende omschrijving van de kern
van het internationaal gewoonterechtelijke voorzorgsbeginsel:

‘Wanneer er, op basis van de best beschikbare informatie, redelijke gronden zijn om te vrezen voor
ernstige en/of onomkeerbare milieuschade, moet effectieve en proportionele actie ondernomen worden
om die schade te voorkomen en/of tegen te gaan, mede in situaties van wetenschappelijke onzekerheid

aangaande de oorzaak, omvang en/of waarschijnlijkheid van de mogelijke schade.’ ™

Uit deze omschrijving worden door Trouwborst de volgende conclusies getrokken. Wanneer
verwachte milieu-effecten niet nadelig of niet significant zijn is het voorzorgsbeginsel in het
geheel niet van toepassing. Als er redelijke gronden zijn om te vrezen voor significante, dat
wil zeggen merkbare en tastbare schade, dan machtigt het internationaal gewoonterecht
staten om voorzorgsmaatregelen te nemen om die schade te voorkomen dan wel te
bestrijden. Wanneer de te verwachten schade niet alleen wordt gekwalificeerd als significant,
maar ook als ernstig en/of onomkeerbaar, dan bestaat er behalve een recht ook een
verplichting om de nodige maatregelen te treffen. In figuur 1 is het een en ander schematisch
weergegeven.

"2 Trouwborst (2007), blz. 199.
"® Faure M.G, Vos E, red. (2003), blz. 261.
" Trouwborst (2007), blz. 200.
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Figuur 1 Voorzorgsbeginsel in het internationale gewoonterecht (Trouwborst 2007b)15
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De figuur laat zien dat het bestaan van wetenschappelijke onzekerheid aangaande de
oorzaak, omvang en/of waarschijnlijkheid van het optreden van schade niet altijd een geldig
excuus vormt om af te zien van maatregelen. Alleen wanneer de te verwachten nadelige
milieu-effecten niet als significant worden beschouwd, is het treffen van
voorzorgsmaatregelen niet aan de orde. Het omgekeerde blijft overigens ook gelden: de
zekerheid dat er een onaanvaardbaar risico is, zal moeten leiden tot het treffen van
preventieve maatregelen.

Overigens is in de visie van Trouwborst het bestaan van onzekerheid geen voorwaarde voor
de toepasselijkheid van het voorzorgsbeginsel. Dit komt omdat het voorzorgsbeginsel door
hem ook voor bekende risico’s wordt gehanteerd, met andere woorden het preventiebeginsel
gaat op in het voorzorgsbeginsel. Hierdoor komt het preventiebeginsel, gericht op het
voorkomen van ‘zekere’ schade, als zelfstandig beginsel te vervallen en treedt het
voorzorgsbeginsel voor de preventie van zowel bekende als onzekere risico’s daarvoor in de
plaa’(s.16

Andere schrijvers blijven onderscheid maken tussen het preventiebeginsel en het
voorzorgsbeginsel waarbij het voorzorgsbeginsel is gericht op het voorkomen dan wel
beperken van schade ten gevolge van onzekere milieueffecten, waar ik mij bij aansluit.

Dit wil niet zeggen dat het voorzorgsbeginsel ontwikkelingen tegenhoudt. Integendeel, door
Driessen & Wiering wordt als de kern van het voorzorgsprincipe aangeven dat het (al of niet
voorlopig) ontbreken van wetenschappelijke zekerheid over de milieu- (en gezondheids-
)effecten van allerlei stoffen, technologieén en processen, geen reden kan zijn die activiteiten
voorlopig maar niet te ondernemen, maar dat dan wel met voorzorg te doen. " Onzekerheid
over milieugevolgen betekent hier dus niet automatisch dat moet worden afgezien van een
activiteit, wel dient daarbij de grootst mogelijke zorgvuldigheid in acht te worden genomen.

'® Trouwborst (2007), blz. 200.
'S Trouwborst (2007), blz. 204.
" Driessen & Leroy (2007), blz. 93.
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Het voorzorgsbeginsel is mede te beschouwen als een reactie op het toegenomen besef van
wetenschappelijke onzekerheid over milieu- en gezondheidseffecten van nieuwe
technologieén, maar ook van bekende technieken waarover onzekerheden ontstaan over de
effecten daarvan voor mens en milieu.

In deze redenering kan deze onzekerheid alleen worden opgeheven door in de praktijk
gebruik te maken van de betreffende technologieén waardoor de mogelijkheid bestaat om
verder te experimenteren. Driessen & Leroy18 spreken in dit geval van de paradox van het
voorzorgbeginsel waarmee wordt bedoeld de onzekerheid, zo zij al ooit opgeheven kan
worden, alleen met verder experimenteren en gebruiken gekeerd kan worden."® Preventie is
daarom niet aan de orde, voorzorg is hier het uitgangspunt.

Het voorzorgsbeginsel houdt dus in dat de overheid niet moet wachten met het voorschrijven
van beschermende maatregelen totdat onomstotelijk bewijs van schadelijke effecten is
geleverd. Ook wanneer nog niet volkomen zeker is dat bepaalde milieugevolgen zich zullen
voordoen, maar wanneer er wel sterke aanwijzingen zijn voor die gevolgen, moeten
maatregelen worden genomen. Het voorzorgsbeginsel legitimeert handelen van de overheid
om bepaalde mogelijke schadelijke activiteiten te reguleren. Een gebrek of onzekerheid in de
wetenschappelijke vaststelling van effecten vormt geen grond om beschermende
maatregelen niet te nemen of uit te stellen.

Hiermee kan een verregaander bescherming van het milieu worden bereikt dan met het
preventiebeginsel. Bij het voorzorgsbeginsel moeten in beginsel al maatregelen worden
getroffen ook al staat het werkelijk optreden van schade niet vast. Het preventiebeginsel is
van toepassing in geval er zekerheid bestaat over het optreden van milieuschade.?

Voorzorg is het nemen van preventieve maatregelen in een stadium dat vroeg genoeg is om
onacceptabele gevolgen voor te kunnen zijn en vaak is dat ruim voordat het risico feitelijk
wetenschappelijk is hard gemaakt.

De toepassing van het voorzorgsbeginsel mag er echter niet toe leiden dat technologische en
economische voortgang onnodig worden geblokkeerd. Dit gevaar kan worden vermeden door
het voorzorgsbeginsel niet te streng en rechtlijnig uit te Ieggen.21

'® Driessen & Leroy (2007), blz. 93.

"9 van Asselt en Vos spreken in dit verband van ‘onzekerheidsparadox’ (Van Asselt en Vos (2006), blz. 313-336).
% Zie 0.a. Teuben (2005), par. 4.2.1.

%' Zie hiervoor WRR (2008), blz. 130-134.
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Het voorzorgsbeginsel is niet direct bindend in de nationale rechtsorde. De bindende kracht
van het voorzorgsbeginsel wordt in de literatuur vooral afhankelijk gesteld van een eventuele
codificatie van dit beginsel.?*

In Nederland is dit alleen op bepaalde beleidsterreinen uitgewerkt. Een bekend voorbeeld van
een wettelijke regeling waarin het voorzorgsbeginsel tot uiting is gebracht, is de
Natuurbeschermingswet 1998. Deze op de Europese Habitatrichtlijn gebaseerde wet vormt
de basis voor het behoud of herstel van natuurlijke habitats en populaties van wilde dier- en
plantensoorten. Het is verboden zonder vergunning projecten of andere handelingen te
realiseren die gelet op de instandhoudingsdoelstelling de kwaliteit van de natuurlijke habitats
en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een
significant verstorend effect kunnen hebben (artikel 19d lid 1). Wanneer significant negatieve
effecten van plannen (artikel 19j) en projecten (artikel 19f) niet kunnen worden uitgesloten
moet een zogenaamde passende beoordeling worden uitgevoerd (artikel 19g en 19h). Er
mag pas een vergunning worden verleend of een plan worden goedgekeurd als er zekerheid
is dat het project of het plan de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal
aantasten. In dit verbod komt het voorzorgsbeginsel naar voren. Dit houdt in dat toestemming
alleen wordt verleend als op basis van de beste wetenschappelijke kennis maximale
zekerheid kan worden verschaft dat de activiteit (zowel op zichzelf als in combinatie met
andere activiteiten) de instandhoudingsdoelen niet in gevaar brengt.

Maar ook zonder uitdrukkelijke omschrijving van het voorzorgsbeginsel in de nationale wet-
en regelgeving kan aan het beginsel een normatieve waarde worden toegekend. Het
internationaal gewoonterecht maakt immers deel uit van de nationale rechtsorde tengevolge
waarvan het gewoonterechtelijke voorzorgsbeginsel doorwerkt in de Nederlandse
rechtspraktijk en die van andere lidstaten.”® De nationale rechter kan het nationale recht,
inclusief open begrippen als ‘zorgvuldigheid’, ook gewoonterechtconform interpreteren, terwijl
rechtstreekse werking van gewoonterechtelijke normen evenmin is uitgesloten.24 Zodoende
kan het beginsel in de Nederlandse rechtsorde een rol spelen bij de toetsing van
overheidsbesluiten aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, op grond waarvan in
de afweging van besluiten naast de normen van de wet tevens het zorgvuldigheidscriterium,
de niet onevenredige belangenafweging en de deugdelijke motivering een rol spelen. Bij de
toepassing van deze algemene rechtsnormen zou het voorzorgsbeginsel bijvoorbeeld deel uit
kunnen maken van de vereisten van een zorgvuldige voorbereiding van
overheidsbeschikkingen en een adequate belangenafweging.

2 Faure M.G, Vos E, red. (2003), blz. 260.
% Trouwborst (2007), blz. 202.
# Trouwborst (2007), blz. 202.
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Wet bodembescherming

De Wet bodembescherming bevat geen bepalingen waarin het voorzorgsbeginsel als zodanig
tot uitdrukking wordt gebracht. Ook de preventieve kant van de zorgplichtbepaling als
bedoeld in artikel 13 van de Wet bodembescherming is niet te beschouwen als uitwerking van
het voorzorgsbeginsel. De bepaling luidt als volgt:

‘leder die op of in de bodem handelingen verricht als bedoeld in de artikelen 6 tot en met 11 (‘van de
Wbb (1, gjk) en die weet of redelijkerwijs had kunnen vermoeden dat door die handelingen de bodem
kan worden verontreinigd of aangetast, is verplicht alle maatregelen te nemen, die redelijkerwijs van
hem kunnen worden gevergd, teneinde die verontreiniging of aantasting te voorkomen, dan wel indien
die verontreiniging of aantasting zich voordoet, de verontreiniging of de aantasting en de directe
gevolgen daarvan te beperken en zoveel mogelijk ongedaan te maken. Indien de verontreiniging of

aantasting het gevolg is van een ongewoon voorval, worden de maatregelen onverwijld genomen.’

Bij de verankering van de zorgplicht voor de bodem in de wet heeft de overheid primair
gestalte willen geven aan de tijdens het midden van de jaren tachtig heersende opvatting van
verinnerlijking van de milieuverantwoordelijkheid van burgers en bedrijven.25 Het opleggen
van de zorgplicht werd gezien als een manier om de eigen verantwoordelijkheid van burgers
en bedrijven voor de bodem te stimuleren. Anders gezegd, de zorgplichtbepaling impliceert
het wettelijk vastleggen van de eigen verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven waarmee
een preventieve werking van uit kan gaan.

De vermelde geboden zijn van toepassing op iedereen die weet of redelijkerwijs had kunnen
vermoeden dat door zijn handelingen of nalaten verontreiniging van de bodem kan ontstaan
(kenbaarheidsvereiste). Als gevolg van het kenbaarheidsvereiste zal niet iedere aantasting
van de bodem een conflict opleveren met de zorgplicht. Wanneer het gevaarsrisico van
handelingen voor de verontreiniging van de bodem wegens gebrek aan objectieve gegevens
op basis van kennis en ervaring redelijkerwijs niet kan worden vermoed, zal er geen conflict
kunnen ontstaan met de zorgplichtbepaling. Er zijn noch in de wet noch in de
wetsgeschiedenis voldoende argumenten te vinden waaruit de verplichting tot een actief
onderzoek naar onzekerheden die worden vertaald in bespreekbare risico’s kan worden
afgeleid, waardoor de zorgplichtbepaling als een uitwerking van het voorzorgsbeginsel zou
kunnen worden beschouwd. De enige plek waarin het voorzorgsbeginsel in de Wet
bodembescherming in door klinkt, is artikel 39, eerste lid, aanhef en onder h, waarin is
voorgeschreven welke informatie een saneringsplan moet bevatten bij de aanpak van
mobiele verontreiniging. Dit artikellid luidt als volgt:

% G.A. Biezeveld (2008), 124.
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‘1. Indien een geval van ernstige verontreiniging wordt vermoed gaat de melding (............... ) tevens

vergezeld van de resultaten van (............ ) een saneringsplan, dat in ieder geval inhoudt:

h. indien de verontreiniging zich kan verspreiden en de saneringsmaatregelen zich uitstrekken over een
periode van drie jaar of meer:

1° een overzicht van de tussentijds beoogde effecten, en de tijdstippen waarop gedeputeerde staten
schriftelijk worden geinformeerd omtrent de effecten van de getroffen maatregelen en in hoeverre deze
overeenstemmen met de boogde effecten;

2° een beschrijving van een andere methode om de beoogde effecten, bedoeld onder b, te bereiken,

voor het geval de in het saneringsplan opgenomen methode niet tot die effecten zou leiden.’

Naast ijkmomenten om het saneringsverloop te kunnen volgen en waar nodig bij te sturen
moet een beschrijving worden gegeven van een alternatieve methode om de beoogde
effecten te bereiken in het geval de methode in het saneringsplan niet tot het beoogde effect
zou leiden. Dit alternatief in een saneringsplan is noodzakelijk voor het geval dat een
geplande saneringsmaatregel niet werkt en geen stabiele situatie in de grondwaterpluim
wordt bereikt. Als dat niet het geval blijkt te zijn, kan worden teruggevallen op een
alternatieve saneringsmethode (terugvalscenario). % Dit terugvalscenario kan een aanpassing
of intensivering van de gekozen techniek inhouden, maar ook een geheel andere
saneringsvarian’[.27

% ABRVS 29 september 2010, 200910345/1/M2.
7 Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29 462, nr. 3, blz. 29.
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Op communautair niveau wordt het voorzorgsbeginsel uitdrukkelijk genoemd in de aan het
milieu gewijde titel van het EG-Verdrag, in het bijzonder in artikel 174, overigens zonder dat
het wordt gedefinieerd. Artikel 174 lid 2 EG-verdrag bevat de volgende passage:

‘De Gemeenschap streeft in haar milieubeleid naar een hoog niveau van bescherming, rekening
houdend met de uiteenlopende situaties in de verschillende regio’s van de Gemeenschap. Haar beleid
berust op het voorzorgsbeginsel en het beginsel van preventief handelen, het beginsel dat
milieuaantastingen bij voorrang aan de bron dienen te worden bestreden, en het beginsel dat de

vervuiler betaalt.’

Hoewel in de Europese Unie het voorzorgsprincipe derhalve een juridische status heeft wordt
de invulling er van aan de rechtspraktijk overgelaten. De ontwikkelingen op Europees gebied
hebben uiteraard een grote invloed op de ontwikkelingen op nationaal gebied. Daarom wordt
voor de inhoud en betekenis van het voorzorgsbeginsel in de lidstaten dikwijls naar de
Mededelingen van de Europese Commissie verwezen.

Richtsnoeren Europese Commissie

De Europese Commissie heeft een aantal richtsnoeren gegeven voor de toepassing van het
op Europees niveau geldende voorzorgbeginsel.28 Hoewel het document waarin deze
richtsnoeren zijn vermeld niet bindend is voor lidstaten, biedt het wel interessante
aanknopingspunten voor de wijze waarop het voorzorgbeginsel kan worden toegepast.

In de ogen van de Europese Commissie hangen maatregelen die worden getroffen uit hoofde
van het voorzorgsbeginsel samen met het uitvoeren van een gestructureerde besluitvorming
op basis van risico-analyse die in drie stappen plaatsvindt:

. Risico-evaluatie;
. Risicobeheer;
. Risicomelding.

Of het voorzorgsbeginsel al dan niet moet worden toegepast, wordt pas besloten als de
wetenschappelijke informatie onvolledig is of geen uitsluitsel geeft dan wel onzekerheden
bevat en er aanwijzingen zijn dat de mogelijke gevolgen voor het milieu of de gezondheid van
mensen, dieren en planten wel eens potentieel gevaarlijk en onverenigbaar met het gekozen
beschermingsniveau kunnen zijn. *°

%8 Europese Commissie (2000).
® Europese Commissie (2000), blz. 7.
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De meeste beslissingen worden genomen als voldoende informatie voor de vereiste
preventieve maatregelen beschikbaar is, maar er zijn ook situaties waarin sommige gegevens
ontbreken. In die gevallen komt het voorzorgbeginsel om de hoek kijken.

De toepassing van het voorzorgsbeginsel maakt deel uit van het risicobeheer bij
besluitvorming wanneer de wetenschappelijke onzekerheid geen volledige risico-evaluatie
mogelijk maakt en de besluitvormers van mening zijn dat het voor het milieu of de
gezondheid van mensen, dieren en/of planten gekozen beschermingsniveau in gevaar kan
komen.*°. Het een en ander leidt er toe dat het voorzorgbeginsel alleen kan worden
toegepast bij een vermoeden van potentieel risico, ook al kan dit - de omvang of de gevolgen
hiervan - wegens onvoldoende of geen uitsluitsel gevende wetenschappelijke gegevens niet
volledig worden aangetoond.31

Dit uitgangspunt treft men ook aan in de jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie.*® In
dergelijke situaties met een vermoeden van potentieel risico maar waarin door gebrek aan
voldoende kennis en gegevens over potentiéle risico’s geen goede inschatting kan worden
gemaakt van het daadwerkelijke potentiéle risico en hierdoor onzekerheden blijven bestaan
over effecten voor mens en milieu, kan met behulp van het voorzorgsbeginsel er toch worden
gehandeld. Het ontbreken van een wetenschappelijk bewezen oorzaak-gevolgrelatie, een
kwantificeerbare dosis-responsrelatie of een berekening van de kans op het optreden van
schadelijke effecten als gevolg van blootsteling aan het betreffende gevaar is geen reden om
af te zien van maa’[regelen.33 Bergkamp heeft hieruit afgeleid dat het ontbreken van
wetenschappelijke zekerheid geen rechtvaardiging is om niet te handelen.** Deze actieve
houding om maatregelen te nemen zien we ook bij Verschuuren terugkomen die van mening
is dat het voorzorgsbeginsel inhoudt dat afwezigheid van volledige wetenschappelijke
zekerheid over de mogelijke nadelige effecten van menselijk handelen op het milieu geen
reden mag zijn om beschermende maatregelen achterwege te laten.*® Dit betekent overigens
niet dat er in geval van een vermoeden van potentieel risico altijd gehandeld moet worden.

% Europese Commissie (2000), blz. 13.

3 Europese Commissie (2000), blz. 13. Zie nader hierover R.J.J. Aerts en E.H.P. Brans, Het voorzorgbeginsel en de

risico’s van gezondheidsschade door bovengrondse hoogspanningslijnen, Milieu en Recht, 2009, nr. 3, blz. 147.

%2 Zie 0.a.. HVJEG 12 september 2002, zaak T-13/99, Pfizer Animal Health (2002) ECR 11-3305 en HVJEG 11 juli

2007, zaak T-229/04, Zweden/Commission (Rec. 2007, p. 1-2437).

* Europese Commissie (2000), blz. 16-17. Zie ook HVJEG, zaak C-180/96, United Kingdom/Commission (Rec.1998,
. 1-2265).

& L. Bergkamp (2002), blz. 73.

% J. Verschuuren (2000) , blz. 5.
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Door middel van evaluatie van de potenti€le gevolgen van niet-handelen en van de gebleken
onzekerheden moet door de besluitvormers worden overwogen wanneer zij besluiten of op
grond van het voorzorgsbeginsel onder het stellen van maatregelen wel of niet gehandeld
wordt. De Commissie schrijft hierover het volgende:

‘De toepassing van het beginsel moet gebaseerd zijn op een zo volledig mogelijke wetenschappelijke

evaluatie. Daarbij moet, indien mogelijk, in iedere fase de mate van wetenschappelijke onzekerheid

worden vastgesteld;

¢ Elk besluit om al dan niet te handelen uit hoofde van het voorzorgsbeginsel moet worden
voorafgegaan door een evaluatie van het risico en de potenti€le gevolgen van niet-handelen

e Zodra de resultaten van de wetenschappelijke evaluatie en/of risico-evaluatie beschikbaar zijn,
dienen alle betrokken partijen bij de bestudering van de verschillende denkbare mogelijkheden

betrokken te worden en moet de procedure zo transparant mogelijk zijn’

Wanneer na risico-evaluatie besloten wordt tot handelen mag volgens de Europese
Commissie bij het treffen van maatregelen in het kader van het voorzorgsbeginsel niet
worden afgeweken van de volgende algemene beginselen voor risicobeheer:

*  Proportionaliteit

» Geen discriminatie

» Samenhang

» Bestudering van voordelen en lasten van al dan niet handelen

* En bestudering van de wetenschappelijke ontwikkeling

In de door de Europese Commissie gehanteerde uitleg moet het voorzorgsbeginsel dus altijd
worden ingevuld met in achtneming van de genoemde algemene beginselen van
risicobeheer. Het proportionaliteitsvereiste zorgt er voor dat de maatregelen, die op basis van
het voorzorgbeginsel worden genomen, steeds in verhouding staan tot het nagestreefde
beschermingsniveau en geen nulrisico ten doel hebben.* Immers het bereiken van een
nulrisico zou betekenen dat niet gehandeld kan worden. Een verbod tot handelen is
overigens wel gerechtvaardigd wanneer niet-handelen het enige mogelijke proportionele
antwoord is op een potentieel risico. Ook mogen de maatregelen niet lijden tot discriminatie
hetgeen betekent dat vergelijkbare situaties niet verschillend worden behandeld tenzij die
behandeling objectief gezien gerechtvaardigd is. Verder dienen de maatregelen te worden
afgestemd op de maatregelen die reeds in soortgelijke situaties genomen zijn en moeten
voordat maatregelen worden genomen de voordelen en lasten van het al dan niet handelen
worden onderzocht. Als het wenselijk en uitvoerbaar is zou een dergelijk onderzoek ook een
kosten-batenanalyse moeten omvatten.

% Europese Commissie (2000), blz. 18.
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Daarbij zou ook de doeltreffendheid en de economische en sociaal-economische impact van
de mogelijke opties kunnen worden meegewogen.37 De Europese Commissie is van mening
dat de bescherming van de gezondheid zwaarder moet wegen dan de economische
afwegingen bij de beoordeling van de voordelen en de lasten.®® De maatregelen moeten
worden genomen zolang de wetenschappelijke gegevens ontoereikend of onnauwkeurig zijn
dan wel geen uitsluitsel geven en het risico voor de maatschappij onaanvaardbaar hoog
wordt geacht. Daarnaast dient het wetenschappelijk onderzoek, dat is verricht voordat
bedoelde maatregelen werden genomen, te worden voortgezet om tot een betere of
volledigere wetenschappelijke evaluatie te komen en eventueel een bijstelling van de
maatregelen die uit hoofde van het voorzorgbeginsel zijn genomen.39 In dit verband wordt
regelmatige wetenschappelijke monitoring van maatregelen noodzakelijk geacht, zodat zij in
het licht van de nieuwe wetenschappelijke informatie opnieuw kunnen worden geévalueerd.

% Europese Commissie (2000), blz. 18-20.
% Europese Commissie (2000), blz. 19.
% Europese Commissie (2000), blz. 20-21.

Voorzorgsbeginsel - Verkenning van de betekenis van het voorzorgsbeginsel voor een gebiedsgerichte aanpak van
grootschalige grondwaterverontreiniging 21



ACiLlor

Het voorzorgsbeginsel is aan de orde in situaties indien de wetenschappelijke informatie
onvolledig is of geen uitsluitsel geeft dan wel onzekerheden bevat en er aanwijzingen zijn dat
de mogelijke gevolgen voor het milieu of de gezondheid van mensen, dieren en/of planten
wel eens potentieel gevaarlijk en onverenigbaar met het gekozen beschermingsniveau
kunnen zijn. Gezien de (wetenschappelijke) onzekerheden die kunnen optreden bij een
gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging, zoals met betrekking
tot de vaststelling van de aard en omvang van de betrokken verontreinigingen, de mogelijke
nadelige gevolgen voor het milieu of de gezondheid van mens, dier en/of plant en de
effectiviteit van te nemen maatregelen, speelt het voorzorgsprincipe een interessante rol bij
een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging. Dit belang wordt
alleen maar groter wanneer de sanering of het beheer van verontreinigd grondwater wordt
gecombineerd met andere handelingen die betrekking hebben op het gebruik, de
ontwikkeling en het beheer van de bodem, zoals koude en warmte opslag in het grondwater,
waardoor onzekerheden over de verontreinigingssituatie en effectbeoordeling alleen maar
zullen toenemen.

WKO’s

Een gebiedsgerichte aanpak van bodemverontreiniging biedt de mogelijkheid om sanering of
beheer te combineren met gebiedsontwikkeling of grondwaterbeheer. Een mogelijke
koppeling tussen een gebiedsgerichte aanpak van verontreinigd grondwater en een andere
activiteit is die van warmte- koude opslag (WKO).

Warmte-koudeopslag te beschouwen als een vorm van bodemenergie, waarbij warmte en
koude actief in de bodem wordt opgeslagen en teruggewonnen.40 De aan de bodem
onttrokken warmte en koude worden benut voor verwarming en koeling, waarvoor zowel open
als gesloten systemen worden gebruikt, ieder met hun eigen varianten.

0 Taskforce WKO (2008), blz. 5.
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Open en gesloten systemen

Een open systeem is een techniek waarbij grondwater van en naar een koude en warme
grondwaterbel wordt gepompt om bodemenergie te winnen en op te slaan. Hierbij worden in
principe twee bronnen geboord tot in een geschikte grondwaterlaag. In de zomer wordt door
middel van het systeem grondwater vanuit een koude grondwaterbel (x 7 °C) omhoog
gepompt en wordt dit koude water direct gebruikt voor koeling. Het opgewarmde water wordt
teruggebracht in de warme grondwaterbel (15-25 °C). In de winter werkt het systeem
andersom. Dan wordt grondwater vanuit de warme grondwaterbel omhoog gepompt waaraan
de warmte ter verwarming wordt ontnomen en wordt het water teruggepompt naar de koude
grondwaterbel.

Met gebruikmaking van met name open systemen kan er naar verwachting veel energie
worden bespaard op verwarming en op koeling en een navenante reductie aan CO2-uitstoot
worden bereikt, waarbij de warmte kan worden gebruikt om huizen, kassen en kantoren te
verwarmen in de winter en te koelen in de zomer.*'

Bij een gesloten systeem wordt in ondergrondse buizen een vloeistof rondgepompt die
warmte of koude aan de bodem ontneemt en deze warmte of koude boven de grond brengt
dat kan worden gebruikt voor verwarmings- of koelingsdoeleinden. Voor een gesloten
systeem wordt daarom ook wel de term bodemwarmtewisselaar gebruikt. Hoewel de
temperatuur van het grondwater hierdoor kan veranderen, wordt dat water, anders dan bij
een open WKO-systeem, niet verplaatst.

Combinatie van WKO met bodemsanering

De Taskforce WKO heeft zeven kansen gedefinieerd om de groei van bodemenergie door
warmte-koudeopslag te versterken en te sturen. Een daarvan is de combinatie van open
systemen met het beheer van grondwaterverontreinigingen waardoor een kosteneffectieve
sanering kan ontstaan en meer ruimte voor open systemen. Hierbij wordt er op gewezen dat
juist binnenstedelijke gebieden zich uitstekend lenen voor de toepassing van open systemen.
De Taskforce schrijft hierover het volgende:

! Taskforce WKO (2008), blz. 7
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‘[....] Hier bevinden zich de grote kantoren en wordt bovendien vaak veel vernieuwd en
herbouwd. Tegelijkertijd zijn dit ook de plaatsen waar veel gevallen van
grondwaterverontreiniging boven het saneringscriterium voorkomen. Het verpompen van
grondwater in een open systeem zal normaal gesproken leiden tot verplaatsing en verspreiding
van deze verontreinigingen, wat in navolging van de Wet bodembescherming moet worden
voorkomen. Hierdoor kunnen interessante gebieden voor open systemen op slot komen te
zitten. Tegelijkertijd is grondwatersanering in deze gebieden vaak niet betaalbaar door de
diepe ligging en moeilijk uit te voeren door vermenging van pluimen. [....]. De Taskforce WKO
onderschrijft de nieuwe denkrichting die hierin met name het afgelopen jaar is ontstaan. Hierbij
wordt de juiste combinatie tussen open systemen en sanering gezocht en wordt gestreefd naar
synergie tussen deze beide. [...].Een effect hiervan is dat de sanering of het beheer rendabeler
worden en dat de locatie geschikt wordt om duurzame energie te winnen uit de bodem. Door
het zoeken naar een balans tussen beide kan het zijn dat zowel het saneringsrendement als
het energierendement iets lager liggen dan normaal, maar de optelsom is wel degelijk

waardevol. [...]'*?

Hiermee toont de Taskforce WKO zich sympathisant van de combinatie tussen open
WKO-systemen en gebiedsgerichte aanpak van verontreinigd grondwater. Om de combinatie
sanering en open systemen breder toegepast te krijgen beveelt de Taskforce ondermeer aan
om proefprojecten en gericht onderzoek uit te voeren om meer kennis en ervaring te
ontwikkelen en combinatie-projecten actief te ondersteunen op het gebied van kennis en
ervaring. Maar er zijn ook kritische geluiden te horen over de combinatie van bodemsanering

met bodemenergiesystemen.

De Technische Commissie Bodembescherming (TCB) maant tot voorzichtigheid bij de
toepassing van open WKO-systemen in combinatie met grondwatersanering omdat hiervoor
de benodigde wetenschappelijke onderbouwing ontbreekt.*> De TCB is weliswaar positief
gestemd over de ontwikkelingen op het gebied van gebruik van de ondergrond, omdat
hiermee bovengrondse verbeteringen in het leefmilieu kunnen worden bereikt, maar
signaleert tegelijkertijd een zeker spanningsveld met de eisen die aan het voorzorgbeginsel
zijn verbonden. Doordat de ondergrond traag reageert op invioeden van buitenaf worden de
gevolgen van het gebruik van de ondergrond pas op langere termijn duidelijk. Denkend vanuit
het voorzorgbeginsel zou de onzekerheid over de gevolgen van het gebruik van de
ondergrond pleiten voor een grote voorzichtigheid en terughoudendheid in het benutten van
de diensten van de ondergrond. Echter dit zou de ontwikkelingen in het gebruik van de
ondergrond afremmen.

2 Taskforce WKO (2008), blz. 34.
43 Journaal Bodem, november 2009, nr. 10, Sdu Uitgevers, blz. 233.
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De TCB wijst er op dat met behulp van risicobeheersing deze tegenstelling tussen gewenste
ontwikkelingen en voorzorg hanteerbaar kan worden gemaakt. Voor toepassing van een
risicobeheersingsmethode moet er enig inzicht zijn in welke gevolgen zich kunnen voordoen
en zijn de gevolgen op voorhand ingeschat als beheersbaar en herstelbaar. Op basis van
monitioringsgegevens en op voorhand vastgestelde risicogrenzen voor de ondergrond kan
worden beoordeeld of het gebruik tussentijds moet worden aangepast. Voorwaarde bij deze
manier van werken is wel dat het mogelijk moet zijn om in te grijpen in het gebruik wanneer
blijkt dat het gebruik van de dienst van de ondergrond ongewenste gevolgen heeft voor
mens, plant en/of dier.* Inmiddels is gebleken dat de inzet van open bodemenergiesystemen
een positieve bijdrage kan leveren aan afbraak van verontreinigingen ten gevolge van
menging van het grondwater en negatieve effecten op bodemprocessen en bodemleven ten
gevolge van temperatuursveranderingen door bodemenergiesystemen mee lijken te vallen.*

“ TCB A043(2008), blz. 6 t/m 8.
“5 Zie hiervoor SKB (2012).
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Hiermee stuiten we op een ander aspect bij de regulering van beleidsproblemen waaraan
onzekerheden kleven: risico’s. In dit verband wordt ook wel onderscheid gemaakt in zekere
en onzekere risico’s. Bij zekere risico’s (bijvoorbeeld statistisch gezien verhoogt roken de
kans op longkanker) zijn kansen en effecten in te schatten. Dit laat onverlet dat het gevolg
niet hoeft in te treden. Daarnaast bestaan er onzekere risico’s. Om het risicobeleid te kunnen
voeren moeten onzekerheden worden vertaald in bepreekbare risico’s.*® De meest gangbare
formulering van risico is: risico = kans x gevolg. In deze formule wordt het risico gezien als
het product van de kans dat een bepaalde gebeurtenis zich voordoet en de aard en omvang
van gevolgen daarvan. Hierbij kan de kans klein zijn maar het risico toch aanzienlijk zijn
vanwege de grote gevolgen die zijn verbonden aan een gebeurtenis. Denk bijvoorbeeld aan
calamiteiten die bijna nooit voorkomen, maar als ze gebeuren een enorme schade toe
kunnen brengen aan de omgeving, zoals bij de vuurwerkramp in Enschede. Deze benadering
wordt ook toegepast voor risico’s waarbij kans en effect niet of nauwelijks te bepalen zijn
vanwege onzekerheden. Zowel de kans dat een bepaalde gebeurtenis optreedt als de
gevolgen die daarvan wel of niet zijn te verwachten, zijn van te voren dikwijls niet eenduidig
vast te stellen, maar zijn onzeker. In de woorden van de WRR speelt onzekerheid hier een
dubbele rol.*’ Gezien het feit dat in de klassieke risicobenadering de rol van onzekerheid bij
de risicobepaling onvoldoende wordt betrokken heeft de WRR kritiek op deze
benaderingswijze. Hoe groter de onzekerheid over risico’s, des te moeilijker de
risicobepaling.

Daarom wordt gepleit voor een nieuwe risicobenadering waarin het leren omgaan met
onzekerheden centraal staat. Beide benaderingswijzen worden hierna kort toegelicht. Daarna
wordt aandacht besteed aan de betekenis hiervan voor de verschillende risicoproblemen die
door de raad van elkaar zijn onderscheiden.

““ WRR (2008), blz. 125.
‘" WRR (2008), blz. 115.
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De klassieke risicobenadering gaat er van uit dat risico’s een gegeven zijn waarbij
kenmerkend is dat risicobeleid gebaseerd is op liefst wetenschappelijk onderbouwde
schattingen van kansen en gevolgen. Risico’s worden nauwkeurig geidentificeerd en op basis
van de gegevens wordt een beoordeling gemaakt van de mate waarin de geschatte risico’s
acceptabel zijn (risico assessment). Hierna kunnen op basis daarvan besluiten worden
genomen over het al dan niet nemen van preventieve maatregelen waarmee getracht wordt
onacceptabel geachte gevaren te beperken of af te wenden (risicomanagement). In deze
klassieke risicobenadering voorziet de wetenschap kwantitatief en waardevrij in het in kaart
brengen van effecten en risico’s waarna het aan de samenleving is te beslissen over de
aanvaardbaarheid van deze risico’s. Dit besluitvormingsproces kent globaal gesproken drie
mogelijke uitkomsten.**Ten eerste kan er sprake zijn van kleine of verwaarloosbare risico’s
die zondermeer maatschappelijk aanvaardbaar zijn. Ten tweede kan er sprake zijn van
aanvaardbare risico’s die in combinatie met maatregelen gericht op beperking van schade of
nadelige effecten worden genomen. Ten derde kan er sprake zijn van risico’s die we niet
accepteren.

Deze klassieke risicobenadering schiet volgens de WRR te kort voor de oplossing van fysieke
veiligheidsvraagstukken. Risico assessment is het domein van experts, maar ook experts
kunnen zich vergissen. Deze en andere problemen van de risicobenadering nopen tot
voorzichtigheid, zeker bij de introductie van nieuwe technologieén die gepaard gaan met
onzekerheid omdat ervaring met toepassingen ontbreekt en daarom inschattingen moeten
worden gemaakt die voor een deel een speculatief karakter hebben en daarom controverses
kunnen uitiokken.*® De toenemende bewustwording van onzekerheden door
wetenschappelijk onderzoek voedt tegelijkertijd de hoop dat meer wetenschappelijke studie
tot meer zekerheid leidt. De achterliggende gedachte hiervan is dat door middel van
uitbreiding van kennis onzekerheden kunnen worden weggenomen.so Van Asselt en Vos
spreken in dit verband van ‘onzekerheidsparadox’.51 Door de geschetste ontwikkeling, waarin
het bewustzijn van onzekerheid toeneemt, wordt steeds vaker een beroep gedaan op het
oordeel van deskundigen vanuit het besef dat ook die de wijsheid niet in pacht hebben. Wel
mag van de experts worden verwacht dat zij in staat zijn precies aan te geven over welke
risico’s wel of geen zekerheid bestaat. Hierdoor wordt het mogelijk gemaakt naast bekende
risico’s ook potentiéle risico’s vroegtijdig in de besluitvorming mee te nemen die door de
WRR de nieuwe risicobenadering wordt genoemd.

“8 WRR (2008), blz. 56.

“9WRR (2008), blz. 96.

% Niet alle onzekerheden kunnen met behulp van wetenschappelijk onderzoek worden weggenomen. Er zijn
structurele onzekerheden die niet met onderzoek zijnop te lossen. Zo is bijvoorbeeld onbekend hoe de technologie
zich in de toekomst zal ontwikkelen.

%" Van Asselt en Vos (2006), blz.313-336.
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Uit de klassieke risicobenadering die erop gericht was de omgang met bekende risico’s te
ondersteunen, is een bredere aanpak ontstaan die zich op de vroegtijdige opsporing en de
omgang met potentiéle risico’s richt. De nieuwe risicobenadering stelt onzekerheden centraal
en gaat het er om hoe een organisatie kan leren om te gaan met onzekerheden waarvoor de
samenleving of de eigen activiteiten de organisatie stelt. De kernvraag van de nieuwe
risicobenadering luidt: hoe kunnen de onzekerheden waarmee wij worden geconfronteerd
vertaald worden in bespreekbare risico’s en hoe dienen - met inbegrip van de onzekerheden
die nog resten - de afwegingen te worden gemaakt over de goede en kwade kansen die in
het geding zijn? In het WRR rapport is hierover ondermeer het volgende te lezen:

‘Waar de onzekerheden gering zijn en de risico’s op basis van de ervaring berekend kunnen worden,
zullen zij vervolgens langs de lijnen van de klassieke manier kunnen worden behandeld. In de nieuwe
benadering wordt echter ook onderkend dat dit niet altijd mogelijk zal zijn. Er kunnen zich redelijke
vermoedens aandienen dat substantiéle schade kan ontstaan, terwijl er te weinig ervaring of kennis
voorhanden is om dat onzekere vermoeden te vertalen in objectief vast te stellen risico’s en de
benaderingen die daarbij passen. Er blijft dan onzekerheid bestaan. In zulke gevallen ontbreekt de basis
voor een op preventie gericht beleid en moet overwogen worden of voorzorgsmaatregelen gericht op
het voorkomen of beperken van het risico dat zich zou kunnen aandienen - maar waarover onzekerheid

bestaat - noodzakelijk zijn.’52
en verder

‘De maakbaarheidsgedachte die aan de klassieke risicobenadering ten grondslag ligt, bleek op grenzen
te stuiten. In reactie daarop is een nieuwe risicobenadering ontwikkeld, die ervan uitgaat dat de
samenleving niet zozeer met risico’s, maar met onzekerheden wordt geconfronteerd. De
veronderstelling dat al bekend is op welke risico’s het beleid zich moet richten wordt in de nieuwe
risicobenadering dus losgelaten. Het beleid richt zich dan ook expliciet op het identificeren van
potentiéle risico’s en krijgt vorm in organisaties die zich richten op het vertalen van onzekerheden in

bespreekbare risico’s.”>

*2\WRR (2008), blz. 108.
¥ WRR (2008), blz. 161.
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Het normatieve uitgangspunt van de nieuwe risicobenadering is het voorzorgsbeginsel.
Daaronder verstaat de raad het beginsel dat de kwetsbaarheid van mensen, samenleving, en
natuurlijke omgeving een proactieve omgang met onzekerheden vereist.”* In deze
formulering van het voorzorgsbeginsel staat de kwetsbaarheid van de omgeving centraal.
Voorzorg is verantwoord omgaan met onzekerheden.

Zo verwoord vormt het voorzorgsbeginsel het normatieve beginsel dat leidend is voor de
nieuwe risicobenadering.

Het heeft dan ook een ruimere strekking dan om alleen bij een vermoeden van aanzienlijke
schade op te treden, ook als daarover nog geen wetenschappelijke zekerheid bestaat is actie
op zijn plaats. Het voorzorgsbeginsel moet daarom worden beschouwd als de normatieve
pendant van een nieuw paradigma dat zich in verschillende opzichten en wezenlijk
onderscheid van de klassieke risicobenadering, aldus de raad.”

De nieuwe risicobenadering maakt de klassieke aanpak echter niet overbodig. De raad
schrijft hierover:

‘De nieuwe risicobenadering die met het voorzorgsbeginsel gepaard gaat, doet de klassieke
risicobenadering en het beleid dat daarop geént is niet verdwijnen. Die behouden hun waarde voor die -
en hetzij opgemerkt: veelvoorkomende - gevallen waarin van risicoproblemen gesproken kan worden
die niet of met slechts geringe onzekerheden beladen zijn, dus voor eenvoudige en complexe
risicoproblemen. Het fysieke veiligheidsbeleid als geheel dient naar het oordeel van de raad echter

vanuit het nieuwe perspectief te worden bezien.”*®

Ook in de omschrijving van de WRR zijn de basisingrediénten van het voorzorgsbeginsel
zoals die door Trouwborst zijn gegeven, (1) dreigende milieuschade, (2) onzekerheid en (3)
actie, te herkennen. Het beginsel krijgt hierbij een ruimer toepassingsbereik dan alleen het
milieurecht. De WRR beveelt aan het voorzorgsbeginsel als algemene
inspanningsverplichting op het terrein van de fysieke veiligheid - de risico’s voor gezondheid,
milieu en samenleving die onder meer samenhangen met zowel nieuwe technologieén als
bestaande industriéle activiteiten, met leefwijzen en voedingsmiddelen, met
klimaatverandering en nieuwe infectieziekten - te formuleren en op te nemen in de
Nederlandse grondwet en te bevorderen dat een overeenkomstige formulering ook aanvaard
wordt als uitgangspunt van EU-beleid, om tot uiting te brengen dat het voorzorgsbeginsel het
leidende normatieve perspectief is van de nieuwe risicobenadering. o

* WRR (2008), blz.18 en 184.
** WRR (2008), blz. 146.

* WRR (2008), blz. 162.

* WRR (2008), blz. 20.
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Daarnaast is zij er voorstander van om in de Algemene wet bestuursrecht artikelen op te
nemen die concrete publiekrechtelijke verplichtingen formuleren voor het actief door
overheden zelf omgaan met onzekerheden op het terrein van de fysieke veiligheidszorg.
Daarnaast verdient het voorzorgsbeginsel in de ogen van de WRR privaatrechtelijk nader te
worden uitgewerkt om te bevorderen dat ook private partijen voldoende rekening zullen gaan
houden met onzekerheden.

De WRR is van oordeel dat met de nieuwe risicobenadering een nieuw paradigma wordt
geintroduceerd en het hier niet enkel een aanvulling op de klassieke risicobenadering betreft.
Dit sluit niet uit dat in veel gevallen de aanpak van de klassieke benadering nog steeds
gevolgd kan worden. Daartoe heeft de raad gebaseerd op de wetenschappelijke literatuur
over risk governance een conceptuele indeling gemaakt in verschillende risicoproblemen die
gebruikt kunnen worden bij het oplossen van deze problemen. Daarbij wordt een onderscheid
gemaakt in vier categorieén: eenvoudige, complexe, onzekere en ambigue risicoproblemen.
Zij verschillen vooral in de mate waarin er onzekerheid bestaat over de risico’s die aan de
orde zijn. De WRR schrijft:

‘Van eenvoudige en complexe risicoproblemen wordt gesproken wanneer risico’s op grond van
ervaringsgegevens of wetenschappelijk onderzoek bekend zijn. Complexe risicoproblemen
onderscheiden zich van eenvoudige door complicaties die nog rijzen bij het vaststellen van relaties
tussen oorzaken en (vaak lange termijn) effecten, door het optreden van onbekende interveniérende
variabelen, niet-lineaire effecten, en dergelijke. In beide gevallen levert de klassieke risicobenadering de
aangewezen aanpak, zij het dat bij complexe risicoproblemen nader onderzoek en het inschakelen van
meer expertise en gericht verder onderzoek noodzakelijk kunnen zijn.

Onzekere en ambigue risicoproblemen vereisen echter een andere benadering. Van onzekere
risicoproblemen is sprake waar zich problemen met grote onzekerheden voordoen (over de kansen op
en /of de omvang van de schade die in het geding kunnen zijn). Voorbeelden hiervan zijn
risicoproblemen over natuurrampen (weinig zicht op kans, wel kennis over schade), nieuwe
infectieziekten (weinig zicht in kansen en soms ook in de omvang van de schade) en nieuwe
technologieén zoals genetische modificatie en nanotechnologie (weinig zicht op zowel kansen als
omvang van de schade). Van ambigue risicoproblemen wordt gesproken waar zich maatschappelijke

controverses voordoen over de aard en omvang van het risico.
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In sommige gevallen ontstaan daarbij controverses die zich zowel binnen de wetenschappelijke wereld

als daarbuiten voordoen, in andere gevallen (zoals bij UMTS) komen overwegend experts en niet-
experts tegenover elkaar te staan. Voor onzekere en ambigue risicoproblemen biedt de klassieke
risicobenadering onvoldoende soelaas, zo wordt in de literatuur over risk governance gesteld. Onzekere
risicoproblemen vragen om een voorzorgsbenadering. Ambigue risicoproblemen vereisen een breder

maatschappelijk debat dan in de klassieke risicobenadering is voorzoen.*®

*® WRR (2008), blz. 107, 108.
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De indeling in eenvoudige, complexe, onzekere en ambigue risicoproblemen en de manier
waarop de WRR daaraan invulling heeft gegeven, levert een interessante typering van
risicoproblemen met bijbehorende suggesties over oplossingsrichtingen op. De typering kan
tevens worden gebruikt om beter inzicht te krijgen in de aard van de risico’s die
samenhangen met de gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging
en de wijze waarop daarmee gezien het voorzorgsprincipe moet worden omgegaan. De
belangrijkste onzekerheden met betrekking tot een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging hebben te maken met de volgende omstandigheden.

Verontreinigingssituatie

De aanpak is gericht op een groot gebied met verschillende verontreinigingen die al dan niet
met elkaar gemengd zijn geraakt. Het vergt dikwijls langdurig en kostbaar onderzoek om de
aard en de omvang van de betrokken gevallen van verontreiniging nauwkeurig vast te kunnen
stellen. Daarbij kan het gebeuren dat de uitvoering van technisch onderzoek eenvoudigweg
niet mogelijk is, bijvoorbeeld omdat de verontreiniging onbereikbaar is door bestaande
bebouwing. Naarmate er meer zekerheid wordt verlangd over de verontreinigingssituatie zal
het lastiger worden om daaraan invulling te geven. Dan zal het punt worden bereikt waarop
op basis van beschikbare meetgegevens de aard en omvang van de betrokken
verontreinigingen moet worden berekend of ingeschat en zal moeten worden volstaan met
een globaal beeld van de verontreinigingssituatie.

Effectbeoordeling

De effectbeoordeling ten behoeve van een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging heeft betrekking op de dosis effectrelaties tussen concentraties
van verontreinigende stoffen die zich in de bodem bevinden en de aantasting van de
gezondheid van mens, plant en/of dier. Ter beoordeling van effecten dient men op de hoogte
te zijn van alle mogelijke nadelige gevolgen die de betrokken verontreinigende stoffen kunnen
hebben voor mens, plant en/of dier. Afhankelijk van de verontreinigingssituatie zal er hierbij
sprake kunnen zijn van cumulatieve effecten.

Voorzorgsbeginsel - Verkenning van de betekenis van het voorzorgsbeginsel voor een gebiedsgerichte aanpak van
grootschalige grondwaterverontreiniging 32



ACiLlor

Een probleem is dat bij een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging verschillende verontreinigende stoffen kunnen zijn betrokken
waardoor aantasting van humane en/of ecologische risico’s kan worden veroorzaakt door een
combinatie van stoffen. Daarbij is de effectbeoordeling beperkt kwantitatief te benaderen; de
uiteindelijke effecten voor mens, plant en/of dier zijn alleen op basis van waarnemingen te
bepalen.

De onzekerheidsmarges worden groter naarmate effectbeoordelingen betrekking hebben op
meer complexe en lokale situaties en/of verder in de toekomst Iiggen.59 Verder is voor de
voorspelling van een kwaliteitsverbetering ten gevolge van een gebiedsgerichte aanpak van
grootschalige grondwaterverontreiniging door middel van natuurlijke afbraak van
verontreinigende stoffen kennis vereist van alle factoren die het succes daarvan bepalen,
zoals de invloed van de geohydrologische situatie, daaronder begrepen de
grondwaterstromingsrichting en —snelheid, op de effectiviteit van de aanpak. Daardoor
kunnen bij een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging
onzekerheden ontstaan bij de effectbeoordeling. Het bestaan van onzekerheden wil niet
zeggen dat effectvoorspellingen geen enkele waarde hebben, maar de onzekerheid moet
daarbij wel worden onderkend.

Combinatie met ander handelingen

Mede door de schaalgrootte biedt een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging kansen de sanering of het beheer van bodemverontreiniging te
combineren met andere handelingen, zoals de exploitatie van open WKO-systemen. Door
deze bundeling van activiteiten in de ondergrond kunnen bestaande verontreinigingen zich
verder verspreiden en vermengen waardoor de complexiteit van de verontreinigingssituatie
en de effectbeoordeling toeneemt. In dat geval rijst onder meer de vraag welke invioed deze
handelingen hebben op het te bereiken saneringsresultaat waarbij onderscheid kan worden
gemaakt in onzekerheden met negatieve en positieve effecten.

Hiernaast zijn er nog tal van andere factoren aan de orde die van invloed kunnen zijn op de
uitvoering van een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging,
zoals zuurgraad van de bodem, zoutgehalte, voedselrijkdom voor micro-organismen,
grondwaterstand, het wel of niet aanwezig zijn van een moeilijk doorlatende laag en de
bedreiging van kwetsbare objecten (drinkwaterwinning, natuur) die hier verder onbesproken
blijven. Onder deze omstandigheden moeten er beslissingen worden genomen.

% G. Draaijers e.a. (2010).
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De onzekerheden die hiermee samenhangen zijn echter dikwijls bekend en niet altijd
onoverkomelijk. Weliswaar kunnen er vragen rijzen over de precieze verontreinigingssituatie,
de exacte effecten die kunnen optreden en de mogelijke invloed van ander handelingen op
het saneringsresultaat, maar deze zijn over het algemeen oplosbaar met enige extra
inspanning in de vorm van aanvullend onderzoek en/of monitoring, waardoor voldoende
inzicht kan worden verkregen in welke gevolgen zich kunnen voordoen en de ernst van de
gevolgen op voorhand kunnen worden ingeschat als beheersbaar en herstelbaar.

Op grond van deze kenmerken kan de gebiedsgerichte aanpak van verontreinigd grondwater
worden getypeerd als een complex risicoprobleem. Daarbij is de discussie over
onzekerheden met name relevant als de concentratie van de verontreinigende stoffen
rondom het niveau van de norm voor een goede bodemkwaliteit ligt. Zolang de concentratie
ruim onder dit kwaliteitsniveau ligt is het belang van onzekerheden beperkt. Met of zonder de
onzekerheden is het als dan immers aannemelijk dat wordt voldaan aan het vereiste
kwaliteitsniveau.

Ook in situaties waarin de verontreiniging ruim boven het gewenste kwaliteitsniveau uitkomt,
is het belang van onzekerheden betrekkelijk omdat in dat geval maatregelen in ieder geval
niet uit kunnen blijven. Wel spelen onzekerheden dan een rol bij de keuze van de
maatregelen die nodig zijn.
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Op grond van voorgaande overwegingen kan men bij de besluitvorming uit de voeten met de

klassieke risicobenadering, zij het dat nader onderzoek en het inschakelen van meer

expertise en gericht verder onderzoek noodzakelijk kunnen zijn. Overeenkomstig hetgeen

door de TCB hieromtrent naar voren is gebracht, kunnen met behulp van risicomanagement

de gedragingen die voortvloeien uit het voorzorgsbeginsel om met onzekerheden om te gaan

hanteerbaar worden gemaakt. De kern van deze aanpak om met onzekerheden om te gaan

kan worden aangeduid met de term ‘aanpassingsstrategie’ of adaptieve strategie.60 In deze

strategie worden effectbepalingen met de daarbij behorende onzekerheidsmarges

gecombineerd met monitoring en evaluatie van daadwerkelijk optredende effecten en de

mogelijkheid van correctief ingrijpen achteraf via maatregelen die men achter de hand heeft.

¢ Deze voor de m.e.r. ontwikkelde methodiek om met onzekerheden om te gaan bij het

voorspellen van milieueffecten van verschillende alternatieven kan als voorbeeld dienen hoe

kan worden omgegaan met onzekerheden bij een gebiedsgerichte aanpak van de

verontreiniging van het diepere grondwater. De adaptieve strategie bij de m.e.r. beoordeling

gaat uit van de volgende uitgangspunten:

» Onderken nadrukkelijk de onzekerheidsmarge bij effectbepalingen

» Bepaal vooraf mitigerende maatregelen om risico’s te beheersen

* Houd die ‘achter de hand’ voor als het tegenvalt

*  Monitor de daadwerkelijk optredende effecten

» Zet de ‘maatregelen achter de hand’ in om tegenvallende effecten te verminderen, als uit
de monitoring blijkt dat het nodig is

Vanwege de onzekerheden zullen de berekende waarden of gemaakte inschattingen

waarschijnlijk niet overeenkomen met de werkelijke waarden. Daarom wordt aanbevolen een

bepaalde onzekerheidsmarge in te bouwen of meerdere effectscenario’s uit te werken. De

maatregelen achter de hand moeten van te voren worden bepaald. Hierbij zijn de volgende

vragen belangrijk:

*  Welke maatregelen zijn denkbaar?

*  Welk effecten worden er van verwacht?

» Hoe worden de daadwerkelijk optredende effecten gemonitord?

» Op basis van welke criteria en op welk moment worden de maatregelen genomen?

» Wie is verantwoordelijk voor de uitvoering en financiering van de maatregelen?

* In welke volgorde worden de maatregelen ingezet?

% Factsheet nr. 19: Omgaan met onzekerheden in m.e.r.
¢ G. Draaijers e.a. (2010).
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Ook bij leemten in kennis met betrekking tot een gebiedsgerichte aanpak van de
verontreiniging van het grondwater kan een toegesneden adaptieve strategie behulpzaam
zijn. Niet altijd is het mogelijk door middel van onderzoek een lacune in kennis op te vullen.
Om dan toch verder te kunnen, kan de adaptieve strategie worden gevolgd. Het zelfde geldt
in een situatie waarin alleen door middel van zeer diepgaand onderzoek meer bekend wordt
over effecten. Ook dan kan de adaptieve strategie een goed alternatief vormen. De sanering
kan gemonitord worden en als daaruit blijkt dat het een saneringsresultaat niet wordt bereikt,
zijn (vooraf bepaalde) maatregelen mogelijk. Deze werkwijze is deels terug te vinden in artikel
39, eerste lid, aanhef en onder h, van de Wet bodembescherming, waarin is voorgeschreven
dat naast ijkmomenten om het saneringsverloop te kunnen volgen en waar nodig bij te sturen
in een saneringsplan een beschrijving moet worden gegeven van een alternatieve methode
om de beoogde effecten te bereiken in het geval de voorgenomen methode niet tot het
beoogde effect zou leiden. Hiermee wordt bereikt dat indien een geplande
saneringsmaatregel niet werkt, kan worden teruggevallen op een alternatieve
saneringsmethode (terugvalscenario). Dit terugvalscenario kan een aanpassing of
intensivering van de gekozen techniek inhouden, maar ook een geheel andere
saneringsvariant. Het verdient overweging de bedoelde adaptieve strategie verder te
ontwikkelen in de vorm van een leidraad die kan worden gehanteerd bij een gebiedsgerichte
aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging waarmee tevens kan worden voldaan
aan het voorzorgsbeginsel.

Verder is de wijze waarop wordt omgegaan met onzekerheden afhankelijk van hoe groot het
risico dat daarmee gepaard gaat, wordt ingeschat en ervaren. Dat is afhankelijk van de op
een bepaald moment aanwezige kennis over schadelijke effecten en van de risicoperceptie.
Risicoperceptie gaat over de subjectieve vraag hoe gevaarlijk mensen denken dat iets is. Er
zijn verschillende factoren die de risicoperceptie beinvioeden. Doorgaans worden mensen
bang naarmate iets minder beheersbaar is, de ernst of het catastrofaal karakter hoog is, de
slachtoffers bekend zijn, de vrijwilligheid beperkt is of de schuld bij iemand anders ligt.
Hoewel de schuld van verontreiniging dikwijls bij een ander ligt, wordt
grondwaterverontreiniging dikwijls niet als een groot risico ervaren. Grootschalige
grondwaterverontreiniging bevindt zich in de ondergrond waardoor men er over het algemeen
geen last van heeft en het leidt niet direct tot slachtoffers zodat de risicoperceptie laag is.
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1. Op grond van het voorzorgsbeginsel moeten preventieve maatregelen worden getroffen in een
stadium dat vroeg genoeg is om onacceptabele gevolgen voor te kunnen zijn en dat kan zijn ruim
voordat het risico feitelijk wetenschappelijk is hard gemaakt.

2. De toepassing van het voorzorgsbeginsel mag er echter niet toe leiden dat technologische en
economische voortgang onnodig worden geblokkeerd.

3. Hoewel het voorzorgsbeginsel niet direct bindend is in de nationale rechtsorde kan ook zonder
uitdrukkelijke omschrijving van het voorzorgsbeginsel in de nationale wet- en regelgeving aan het
beginsel een normatieve waarde worden toegekend, bijvoorbeeld als onderdeel van een
zorgvuldige voorbereiding van overheidsbeschikkingen en/of een adequate belangenafweging.

4. Gezien het aantal onzekerheden, zoals met betrekking tot de vaststelling van de aard en omvang
van de betrokken verontreinigingen, de mogelijke nadelige gevolgen voor het milieu of de
gezondheid van mens, dier en/of plant en de effectiviteit van te nemen maatregelen, speelt het
voorzorgsprincipe ook een rol bij een gebiedsgerichte aanpak van grootschalige
grondwaterverontreiniging. Dit belang neemt naar verwachting toe wanneer de sanering of het
beheer van verontreinigd grondwater wordt gecombineerd met andere activiteiten die op of in de
bodem plaatsvinden, zoals koude en warmte opslag in het grondwater.

5. Op grond van kenmerken kan een gebiedsgerichte aanpak van een grootschalige
grondwaterverontreiniging worden getypeerd als een complex risicoprobleem

6. De invulling van het voorzorgsbeginsel om met onzekerheden om te gaan bij een gebiedsgerichte
aanpak van grootschalige grondwaterverontreiniging kan geschieden met behulp van
risicomanagement, waarbij gebruik wordt gemaakt van een adaptieve strategie waarin voldoende
rekening wordt gehouden met onzekerheidsmarges.
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11. Aanbeveling

Het verdient aanbeveling de voorgestelde adaptieve strategie als een concrete uitwerking van
het voorzorgsbeginsel verder te ontwikkelen en toe te snijden op gebiedsgerichte aanpak van
grootschalige grondwaterverontreiniging, bijvoorbeeld in de vorm van een leidraad die zowel
kan worden gehanteerd door initiatiefnemers als bevoegde instanties.
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