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Voorwoord

Het Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu heeft de Wetenschapswinkel Biologie van de
Universiteit Utrecht gevraagd onderzoek te doen naar overlast voor omwonenden door bouwstof dat
vrijkomt tijdens bouw- en sloopwerkzaamheden. In het kader van de cursus 'De onderzoeker als adviseur
die door de Wetenschapswinkel wordt gecoérdineerd, is ons, enkele Biologiestudenten, gevraagd dit
onderzoek uit te voeren.

Het project 'Overlast door bouwstof' is opgestart met als doel de schadelijkheid van bouwstof voor
omwonenden te onderzoeken en de wetgeving en vergunningverlening rondom bouw en sloop te
inventariseren.

We willen verschillende personen bedanken voor de medewerking aan dit onderzoek. Vooral de
medewerking op juridisch gebied van mr. Barry Meruma van de milieusectie van Bureau Rechtshulp Hoorn
was erg waardevol. Verder willen we met name bedanken: Mieke Lumens van het IRAS (Institute for Risk
Assessment Sciences) voor haar inhoudelijke ondersteuning en Manon Vaal voor de begeleiding vanuit de
Wetenschapswinkel Biologie. Ook de heer Lammers en de heer Woudstra, omwonenden van een
slooplocatie in Bilthoven, hebben ons tijdens een interview een duidelijk beeld kunnen geven van de
overlast tijdens sloopwerkzaamheden. Als laatste willen we Daniélle Wenders bedanken voor haar
juridische uitleg en commentaar op onze teksten en verder ieder ander die een bijdrage heeft geleverd aan

de totstandkoming van dit rapport en die we niet bij naam hebben genoemd.

Joost van Gijn
Casper van Leeuwen
Eveline Rooijakkers
Simone Sauren

Jurjen Swertz

Utrecht, oktober 2004






Samenvatting

Bij het Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu (MNGM) zijn klachten binnengekomen van
omwonenden van bouw- en sloopwerkzaamheden over stofoverlast. Het MNGM heeft de
Wetenschapswinkel Biologie van de Universiteit Utrecht gevraagd een onderzoek te doen naar de
mogelijkheden om deze overlast aan te pakken.

In dit onderzoek is eerst gekeken naar fijn stof, dat een bestanddeel is van het vrijkomende
bouwstof. Ook is onderzocht wat de juridische mogelijkheden zijn voor omwonenden en het MNGM om de

overlast aan te pakken.

fijn stof

In Nederland zijn veel bronnen van fijn stof. Inmiddels is bekend dat langdurige blootstelling aan
fijn stof onder andere luchtwegaandoeningen kan veroorzaken zoals chronische bronchitis, longemfyseem
en longontstekingen, maar ook hart- en vaataandoeningen. Mensen die deze aandoeningen al hebben
lopen extra risico te overlijden aan die aandoening wanneer zij in aanraking komen met fijn stof. Doordat
fijn stof bij sloop- en bouwactiviteiten in hoge concentraties vrijkomt en erg makkelijk verspreid wordt over
grote afstanden, kunnen gedurende korte tijd lokaal schadelijke concentraties ontstaan rondom een bouw-
of sloopplaats. Een direct verband tussen de blootstelling aan fijn stof, afkomstig van een bouwplaats, en
de eventueel daardoor ontstane gezondheidsklachten is echter moeilijk aan te tonen.

juridische mogelijkheden

Bij bouw- en sloopwerkzaamheden is veel wet- en regelgeving van kracht. Het gaat om de
Woningwet, het Bouwbesluit, de Bouwverordening en bouw- en sloopvergunningen. Volgens de huidige
wetgeving zijn gezondheidsklachten, veroorzaakt door stof, geen goede grond voor bezwaar.

In het Besluit Luchtkwaliteit zijn normen opgenomen ter bescherming van de bevolking tegen de
schadelijke effecten van luchtverontreiniging. Ook voor fijn stof is een grenswaarde vastgesteld. Bij
overschrijding van deze norm moeten maatregelen worden genomen. Overschrijding kan worden
geconstateerd door regelmatig te meten op vaste meetpunten. Aangezien bouwstofoverlast meestal lokaal
en van korte duur is, wordt deze niet in het reguliere meetprogramma van bijvoorbeeld gemeenten
gesignaleerd. De mogelijkheden om bij signalering van overlast actie te ondernemen zijn beperkt.

Omwonenden die stofoverlast ervaren kunnen overleggen met het sloopbedrijf, maar maatregelen
ter preventie van de overlast zijn vaak duur. Als dit overleg niet werkt kunnen zij juridische maatregelen

nemen. Zolang de wetgeving niet specifiek ingaat op de gezondheid van omwonenden bij een sloop- of



bouwlocatie is het voor omwonenden moeilijk om bezwaar aan te tekenen op grond van
gezondheidsklachten.

Het MNGM registreert milieugerelateerde gezondheidsklachten, waaronder ook die door
stofoverlast, om een inschatting te kunnen maken van de ernst van het probleem. De beste mogelijkheden
voor het MNGM om omwonenden te ondersteunen liggen in de preventie van stofoverlast. Daarbij spelen
de vergunningverleningprocedure door de gemeente en de voorlichting aan omwonenden een belangrijke
rol, omdat zo tijdig stofbeperkende maatregelen kunnen worden voorgeschreven. Het MNGM zou deze

voorlichting kunnen aanvullen of de gemeente aansporen om dit te doen.



Hoofdstuk 1

Inleiding

1.1 aanleiding

Naar aanleiding van klachten over hinder van bouwstof heeft het MNGM (Meldpuntennetwerk
voor Gezondheid en Milieu) de Wetenschapswinkel Biologie van de Universiteit Utrecht gevraagd te
onderzoeken hoe overlast en gezondheidsproblemen bij omwonenden van bouw- en sloopprojecten zijn te
voorkomen.

Het MNGM is een landelijke vrijwilligersorganisatie met zo'n 30 medewerkers, die verspreid over de
provincies de klachten van burgers registreren. Deze klachten worden opgeslagen in een landelijke
databank. Het doel van het MNGM is inzicht te krijgen in de relatie tussen milieufactoren en gezondheid.
De registratie in een landelijke databank geeft inzicht welke klachten actueel zijn en aandacht nodig
hebben. Met deze informatie maakt het MNGM de overheid en de politiek attent op problemen. Actuele
thema's waar het MNGM zich mee bezighoudt zijn mobiele telefonie, laag frequent geluid, chemische
overgevoeligheid en milieu-als-mensenrecht. Per thema werkt vaak een groep vrijwilligers aan de oplossing
van problemen, in samenwerking met burgers en overheid, maar ook met onderzoekers of bedrijven. In het
geval van de bouwstofproblemen heeft het MNGM de Wetenschapswinkel Biologie benaderd voor
onderzoek naar de mogelijkheden die omwonenden en het MNGM hebben om de problemen aan te
pakken of te minimaliseren.

Belangrijk is te weten of en in welke gevallen omwonenden risico's lopen en wat gedaan kan
worden door bewoners, gemeente en het MNGM om de stofoverlast zoveel mogelijk te beperken. Dit is
belangrijk omdat het MNGM verwacht dat er in de toekomst steeds meer gesloopt zal worden in verband
met de stedelijke vernieuwing. Eerder onderzoek naar bouwstofoverlast heeft zich beperkt tot
gezondheidsklachten bij werknemers in de bouw. Hieruit is gebleken dat langdurige blootstelling aan

bouwstof zorgt voor een verhoogde kans op gezondheidsproblemen [Lumens en Spee, 2001].

1.2 doelstelling

Het doel van dit onderzoek is een beter inzicht te krijgen in de mogelijke gezondheidseffecten van

bouwstof dat vrijkomt bij bouw- en sloopwerkzaamheden. Wat is bouwstof en hoe schadelijk is het? Verder



worden de wet- en regelgeving en de vergunningen rondom bouw- en sloopwerkzaamheden beschreven.
Dit met het doel om te kijken naar de beperkingen die de wet mogelijk stelt aan het vrijkomen van stof bij
bouw- of sloopwerkzaamheden.

Als laatste worden de mogelijke maatregelen die omwonenden of het MNGM kunnen treffen om
stofoverlast te beperken in kaart gebracht. Uiteindelijk zal er een advies worden uitgebracht aan het
MNGM hoe het omwonenden bij (dreigend) stofoverlast door bouw- en sloopwerkzaamheden kunnen

ondersteunen.

1.3 afbakening

Gezien de beperkte tijd die voor het onderzoek beschikbaar was is een selectie gemaakt uit de voor

dit onderwerp relevante aspecten.

fijn stof

De vraag waarmee de opdrachtgever in eerste instantie kwam, had betrekking op de overlast van
bouwstof op omwonenden. Bouwstof is echter een te ruim begrip om een eenduidige uitspraak over te
doen. In de relevante wetgeving wordt slechts gesproken over fijn stof, ofwel PM,, (particulate matter ,
met een maximale diameter van 10 pm) . Het onderzoek is dan ook beperkt tot fijn stof. Er worden geen
uitspraken gedaan over de verschillende componenten van fijn stof zoals bijvoorbeeld giftige en

vezelvormige stoffen (zoals asbest) Hiervoor geldt een andere, strengere, regelgeving.

omwonenden

Wie precies als 'omwonenden' moeten worden beschouwd valt moeilijk te definiéren. In dit
onderzoek betreft het alle mensen die binnen een straal van 500 meter van een bouw- of slooplocaties
wonen. Aan omwonenden die een groter risico lopen op gezondheidsklachten door stof is speciaal

aandacht besteed.

stofoverlast

Ook stofoverlast is een breed te interpreteren begrip. In dit onderzoek wordt met stofoverlast
'schadelijkheid voor de gezondheid' bedoeld. Deze schadelijkheid uit zich in gezondheidsklachten.
Hieronder vallen zowel kortdurende gezondheidsklachten, als gezondheidsklachten waarvoor

medicijngebruik nodig is, als chronische klachten.

bouw- en sloopactiviteiten

Bouw- en sloopwerkzaamheden zijn alle werkzaamheden die plaatsvinden op bouw- of
slooplocaties. Voorbeelden van deze werkzaamheden zijn het frezen van voegen en het slopen met behulp
van een sloopkogel.

Onder bouw- of slooplocaties vallen alle locaties waar een particulier bouwwerk wordt gebouwd,
verbouwd of gesloopt. Bouw- en slooplocaties zijn opgevat als een puntbron van tijdelijke aard. Er is voor
zowel bouw als sloop gekozen omdat onder bouwen ook het verbouwen valt. Hierbij kan evenveel stof

vrijkomen als bij sloop.
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wetgeving
Alleen die wetgeving is beschreven die de meeste mogelijkheden biedt voor het nemen van

maatregelen tegen stofoverlast tijdens bouw- of sloopwerkzaamheden.

1.4 probleemstelling

De bovenstaande afbakening leidt tot deze probleemstelling:
Hoe kan stofoverlast bij bouw- en sloopwerkzaamheden door het MNGM en omwonenden

aangepakt worden?

1.5 deelvragen

Gegeven de beperkte omvang van deze studie is ervoor gekozen om de algemene vraagstelling

nader uit te splitsen in de volgende concrete vragen:

Wat is stofoverlast?

Hier is ingegaan op de eigenschappen van fijn stof en de eventuele schadelijkheid. Verder is
gekeken naar de verspreiding van stof op bouw- en slooplocaties. De grenswaarden voor toegestane
stofconcentraties zijn beschreven. Tenslotte is getracht een uitspraak te doen over de schadelijkheid van
fijn stof op omwonenden en aan te geven welke groepen uit de samenleving beschouwd kunnen worden

als risicogroepen.

Welke regelgeving geldt voor bouw- en sloopwerkzaamheden in relatie tot stofoverlast

en welke vergunningen zijn hiervoor vereist?

Voor deze deelvraag is ingegaan op de wetgeving die omschrijft hoe en volgens welke regels mag
worden gebouwd of gesloopt. Er is gezocht naar juridisch mogelijkheden om stofoverlast te beperken.
Verder is gekeken naar de vergunningverlening en de mogelijkheid om daarin voor aanvang van de bouw-

en sloopwerkzaamheden voorschriften op te laten nemen die de hoeveelheid stof kunnen beperken.

Wat kunnen omwonenden zelf doen om stofoverlast aan te pakken?
Bij deze vraag is een antwoord gezocht in de juridische hoek. De inspraak en bezwaarprocedure
zijn beschreven. Verder zijn de relevante wetsartikelen genoemd die aangeven welke voorschriften

omwonenden kunnen laten opnemen in een sloopvergunning.

Wat kan het MNGM doen om stofoverlast aan te pakken?

Hier is een beschrijving gegeven van de mogelijkheden die het MNGM heeft om omwonenden te
ondersteunen. Eerst zijn de stappen die het MNGM nu al onderneemt geévalueerd en vervolgens wordt
een advies gegeven wat het MNGM preventief kan doen en wat zij tijdens bouw- en sloopwerkzaamheden

kan ondernemen.

1



1.6 aanpak

Dit onderzoek is uitgevoerd in de vorm van een bureaustudie. Deze studie is gebaseerd op
literatuuronderzoek, gesprekken met deskundigen en een interview met omwonenden van een
slooplocatie die zelf overlast ervaren.

De literatuur is verkregen via internet, de wetenschappelijke literatuurbestanden van de UU-
bibliotheek en van betrokkenen zoals de inhoudelijk begeleidster en de opdrachtgever. Uit deze literatuur

is een selectie gemaakt om een zo deskundig en onafhankelijk mogelijk beeld te krijgen.

1.7 leeswijzer

In hoofdstuk 2 is beschreven wat stof is en welke gezondheidsklachten door stof kunnen worden
veroorzaakt of verergerd. Hoofdstuk 3 gaat over het Besluit Luchtkwaliteit. De normen voor fijn stof en de
handhaving daarvan worden hierin omschreven. Regels en wetten die van toepassing zijn op bouw- en
sloopwerkzaamheden komen in hoofdstuk 4 aan bod. Hoofdstuk 5 geeft in het kort de procedure vanaf de
vergunningverlening voor een bouw- of sloopactiviteit totdat de werkzaamheid voltooid is.

In hoofdstuk 6 wordt ingegaan op wat het Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu (MNGM) nu
bij klachten over stofoverlast doet en wat het MNGM in de toekomst aan klachten over stofoverlast kan
gaan doen.

In hoofdstuk 7 staan de belangrijkste bevindingen van dit onderzoek en de kanttekeningen daarbij
Over een aantal onderwerpen was het niet mogelijk meer nauwkeurige uitspraken te doen. Deze

onderwerpen staan in hoofdstuk 8 genoemd als suggestie voor verder onderzoek.
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Hoofdstuk 2

Stofoverlast bij bouw- en
sloopwerkzaamheden

2.1 wat is stofoverlast?

2.1.1 stof

Stof is een verzamelnaam voor zwevende deeltjes in de lucht. Het kan ontstaan als voorwerpen
onderling contact maken. Door de wrijving bij het contact kunnen deeltjes losraken en in de lucht
terechtkomen. Welke deeltjes er ontstaan bij zo'n slijtproces hangt vooral af van de manier waarop de

slijtage optreedt en het soort materiaal dat slijt [van Broekhuizen et al., 1990].

Voor dit onderzoek zijn niet alle soorten stof van belang. Alleen stoffen die bestaan uit deeltjes
met een grootte tot 10 um zijn van belang. Deze stoffen worden samen ook wel PM,, of 'fijn stof'
genoemd [Annema et al., 1994]. Naast PM,, worden er kleinere fracties onderscheiden, namelijk PM2,5 en

de ultrafijne fractie. In Figuur 2.1 is te zien hoe deze stoffen ingedeeld zijn.

m
prinZ.5
]
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FE : :

v fijne fractie ;

) - . !

L wan pril] “———qrave fractie van pmll ———

groothe | : . :
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UFP = ultra fijne fractie

prnd = rezpirabele fractie

Figuur 2.1
Verdeling van deeltjesgroottes over de verschillende begrippen.

In het onderzoek naar stofconcentraties op de werkplek wordt een andere indeling gehanteerd. In
de arbeidshygiéne worden de begrippen "inhaleerbare fractie" en "respirabele fractie" gebruikt. Onder

"inhaleerbare fractie" rekent men alle stofdeeltjes die zo klein zijn dat ze door de mond én neus



ingeademd kunnen worden. De "respirabele fractie" is dat deel van inhaleerbaar stof dat doordringt tot in

de longblaasjes, en staat ook aangegeven in Figuur 2.1 als PM, [Annema et al, 1994].

2.1.2 overlast

Overlast is een term die heel breed opgevat kan worden. Het is daarom belangrijk aan te geven
hoe het begrip in dit rapport gebruikt wordt.

In het woordenboek Van Dale Hedendaags Nederlands (2002) staat het woord als volgt

opgenomen:

over-last (de ~ (m.))

1 hinder, schade die iemand te lijden heeft

Voor dit onderzoek is daarvan het woordje "schade" het belangrijkst. In overleg met het MNGM
wordt hier onderscheid gemaakt tussen materiéle schade, zoals bijvoorbeeld krassen op een auto door stof,
en gezondheidsschade. Gezondheidsschade is voor dit onderzoek de belangrijkste vorm. Van
gezondheidsschade zijn verschillende vormen mogelijk, zo valt er te denken aan kortdurende
gezondheidsklachten, gezondheidsklachten waarvoor medicijngebruik noodzakelijk is en chronische
gezondheidsklachten. Als er over schadelijkheid gesproken wordt, zal daarmee één van de vormen van
schade aan de gezondheid bedoeld worden. Het MNGM maakt bij de registratie geen onderscheid tussen

kortdurende en chronische gezondheidsklachten [Verheuvel, 2004].

2.2 vrijkomende stoffen en gezondheid

2.2.1 vrijkomende stoffen

Bij bouw- en sloopwerkzaamheden komt stof vrij, voor een deel in de vorm van fijn stof. Naast het
stof dat bij bouw- en sloopwerkzaamheden werkzaamheden vrij komt, zijn er nog een aantal andere
bronnen voor fijn stof. Een paar belangrijke hiervan zijn het verkeer en industrieén. Zoals in Figuur 2.2 te
zien is, is de bijdrage van bouw- en sloopwerkzaamheden aan fijn stof emissies niet zo groot. Bij bouw- en
sloopwerkzaamheden gaat het echter om onregelmatige bronnen. Daarnaast zijn bouw- en
sloopwerkzaamheden puntbronnen die vaak dicht bij of in woonwijken liggen. Hierdoor zijn de
concentraties plaatselijk en tijdelijk erg hoog, maar minder duidelijk terug te zien in jaargemiddelden.

De fijn stof concentraties die worden veroorzaakt door bronnen van fijn stof anders dan bij
bouwplaatsen moeten bij de concentraties afkomstig van bouwplaatsen worden opgeteld. lemand die
bijvoorbeeld in de buurt van snelwegen of industrie woont heeft al te maken met hoge concentraties fijn
stof. Een dergelijk persoon zou meer last hebben van een bouwplaats dan iemand die niet altijd al in hoge
concentraties fijn stof leeft.

Uit onderzoek van Lumens en Spee [2001] is gebleken dat bij sommige werkzaamheden in de bouw
en sloop de stofconcentraties hoog kunnen oplopen. Dit verschilt sterk per bezigheid. Bij dit
werkplekonderzoek is onderscheid gemaakt tussen drie werkzaamheden: frezen (om kabels en dergelijke
in muren weg te werken), renovatiesloop en binnenmuurconstructie (plaatsen en op maat maken van
stukken muur). De stofconcentraties die hierbij vrijkwamen liepen sterk uiteen. Zo ontstonden bij
renovatiesloop de hoogste concentraties, gemiddeld 10,8 mg/m3. Dit is ruim 43 keer hoger dan de
grenswaarde voor PM,, (zie 2.2.3). Het gaat hierbij om de hoogste grenswaarde die maar 18 maal per jaar

mag worden overschreden. Bij frezen en binnenmuurconstructie waren de concentraties respectievelijk 12
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en 8 keer zo hoog. Gemiddeld lagen de stofconcentraties dan ook op 5,3 mg/m3, wat ruim 21 keer hoger is
dan de grenswaarde voor PM;,.

In het onderzoek van Lumens en Spee [2001] is PM, gemeten terwijl de grenswaarden bij PM,,
horen. PM, is een onderdeel van PM,,, hierdoor is te verwachten dat de concentraties PM,, hoger zijn dan

de hier gemeten PM, concentraties.

Fijn stof bronnen

(kiloton/jaar)
O Verkeer en vervoer
@ Industrie
21,8
Consument
O Landbouw

O Opslag en verwerking

@ Constructie,
energiesector, overig

Figuur 2.2

Schatting van fijn stof emissie door menselijk handelen, in Nederland in 1998 [Akkermans et al., 2003].

Het fijn stof dat vrijkomt bij bouw- en sloopwerkzaamheden bestaat voor een relatief groot deel
uit kwartsstof. Door Lumens en Spee [2001] is ook onderzoek gedaan naar de concentraties kwarts. Ook
hier bleek dat bij renovatiesloop het meeste kwarts vrijkwam, namelijk 1,1 mg/m3. Voor frezen en
binnenmuurconstructie was dit respectievelijk 0,7 mg/m®* en 0,04 mg/m3. Deze waarden zijn hoog in
vergelijking met de MAC-waarde van 0,075 mg/m3. Gemiddeld ligt de kwartsconcentratie dan ook twee

keer hoger dan de MAC-waarde.

Men kan hieruit concluderen dat er hoge concentraties PM,,, waaronder kwarts, vrijkomt op bouw-

en sloopplaatsen.

2.2.2 schadelijkheid van fijn stof en kwarts
Als gevolg van het inademen van fijn stof kunnen gezondheidseffecten ontstaan, die niet altijd
direct opgemerkt hoeven te worden, of niet direct toegeschreven worden aan stof. Volgens schattingen

leiden de acute gevolgen van de totale fijn stof problematiek in Nederland jaarlijks tot zo'n 1700 tot 3000
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gevallen van voortijdige sterfte [Buring en Opperhuizen, 2002]. Zo'n 7.000 ziekenhuisopnames plus 3.500
spoedopnames wegens luchtwegaandoeningen zouden worden veroorzaakt door fijn stof. Het verkort de
levensduur per inwoner met gemiddeld één tot twee jaar.

Dit geldt echter voor al het fijne stof, en niet voor alleen bouwstof. Het geeft wel aan dat
verhoogde concentraties bouwstof kunnen leiden tot het ontstaan van nieuwe aandoeningen, en ook

bestaande aandoeningen kunnen verergeren.

Een belangrijk aspect is dat kleine deeltjes dieper in de longen doordringen als ze ingeademd
worden. Grotere deeltjes (groter dan 2,5 um in diameter) worden door de slijmlagen en haartjes in de
luchtwegen weggevangen en naar het spijsverteringssysteem afgevoerd. Deeltjes kleiner dan 2,5 um in
diameter daarentegen kunnen zelfs tot in de longblaasjes komen [Annema et al., 1994]. Over het algemeen
geldt dat hoe kleiner de deeltjes zijn waar de stof uit bestaat, des te schadelijker de stof is als deze
ingeademd wordt. Deeltjes met de grootte van 0,2 um tot 0,8 um kunnen echter weer uitgeademd worden

door de longen, en zijn hierdoor weer minder schadelijk [Kruize et al., 2000].

Het langdurig inademen van lage concentraties luchtverontreiniging kan leiden tot chronische
gezondheidseffecten. Ze treden pas op na een jarenlange blootstelling en zijn blijvend. Er is geen
herstelperiode, omdat de blootstelling constant plaatsvindt. Daarom zijn effecten op de lange termijn vaak
ernstiger dan effecten die optreden na kortdurende blootsteling [Walda en Jongeneel, 2003]. Volgens
Kunzli et al. [2000] ontstaan in West-Europa jaarlijks 25.000 nieuwe gevallen van bronchitis bij volwassenen
door verkeer-gerelateerde luchtverontreiniging, meer dan 290.000 episoden van bronchitis bij kinderen,
meer dan een half miljoen astma-aanvallen en meer dan 16 miljoen mensdagen aan beperkte activiteit.

Een belangrijk deel van bouwstof is kwarts. Het inademen van kristallijn silica zoals kwarts wordt
al een tijdlang geassocieerd met longziektes zoals silicose en longkanker. Het wordt dan ook gezien als

carcinogeen, wat wil zeggen dat het kankerverwekkend is [Flynn en Susi, 2003].

Uit deze gegevens blijkt dat fijn stof, en kwarts als belangrijk onderdeel ervan, schadelijk kunnen

zijn voor de gezondheid.

2.2.3 normen voor stofblootstelling
Over het algemeen is het inademen van stof een belasting voor de gezondheid van mensen. Niet

alle stof is echter in dezelfde mate belastend. Er zijn een aantal gezondheidsnormen opgesteld.

De MAC-waarde is opgesteld voor werknemers. MAC staat voor de Maximale Aanvaarde
Concentratie van een stof in de lucht. Deze concentratie zal bij herhaalde blootstelling (tot zelfs een
arbeidsleven omvattende periode) over het algemeen de gezondheid van de werknemers niet benadelen.
Dit geldt voor zover de huidige kennis reikt. De MAC-waarde is opgesteld voor gezonde, volwassen
personen met een werkweek van 40 uur verdeeld over acht uur per dag. Daarbij moet het niet te zware
arbeid betreffen en moeten de rustperiodes doorgebracht worden in een stofvrije omgeving. De MAC-
waarde voor respirabel stof (PM,) bedraagt 5 mg/m3. De MAC waarde voor respirabel kwarts is 0,075 mg/m3
[SER, 2004].

In het Besluit Luchtkwaliteit (zie Hoofdstuk 3) staan andere normen. Deze staan voor de kwaliteit

van de buitenlucht, en dienen ter bescherming van de gehele bevolking en niet alleen werknemers. Voor
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PM,, zijn hierin twee verschillende grenzen voor concentraties aangegeven: grenswaarden en plandrempels
[VROM, 2001].

grenswaarden

Grenswaarden geven maximale concentraties van bepaalde stoffen aan, die niet overschreden
mogen worden. Ze gelden overal in de buitenlucht, behalve op bedrijfslocaties (in en rond bedrijfs- en
industrieterreinen tot de omheining). Voor PM,, gelden grenswaarden waaraan uiterlijk in 2005 voldaan
moet zijn. Er zijn een aantal verschillende grenswaarden voor PM,,: jaargemiddelde grenswaarden en 24-

uurgemiddelde grenswaarden.

plandrempels

Als de buitenluchtconcentratie van een stof boven de plandrempel uitkomt is het maken van
plannen ter verlaging van die concentratie verplicht. Deze maatregel heeft als doel dat uiterlijk in 2005 aan
de grenswaarden zal worden voldaan. De plandrempels liggen boven de grenswaarden en worden tot 2005
elk jaar aangescherpt. Voor de periode 2005-2010 is het de bedoeling dat de plandrempels op hetzelfde
niveau liggen als de grenswaarden, en tot tenminste 2010 moet aan deze waarde voldaan worden. Er zijn
twee soorten plandrempels voor PM,,. Eén behorende bij de jaargemiddelde grenswaarde en één
behorende bij de 24-uurgemiddelde grenswaarde.

Een overzicht van de grenswaarden en plandrempels voor PM,, is opgenomen in Tabel 2.1.

Tabel 2.1
Luchtkwaliteitseisen voor PM,, [VROM, 2001].

Type norm 2001 2002 2003 2004 2005
Grenswaarde' 125 125 125 125 40

(jaargemiddelde in ng/m3)

Plandrempel 46 45 43 42 40
(jaargemiddelde in ng/m3)

Grenswaarde 250 250 250 250 50
(24 uurgemiddelde dat 18 keer per jaar

mag worden overschreden in ug/m?®)

Plandrempel 70 65 60 55 50
(24 uurgemiddelde dat 35 keer per jaar

mag worden overschreden in ug/m?3)

1) 1 januari 2005 is de uiterste realisatiedatum van deze grenswaarde.

De grenswaarden en plandrempels hebben lagere waarden dan de MAC-waarden. Dit komt

doordat er twee verschillen zijn:

. Bij grenswaarden en plandrempels is de blootstelling 24 uur per dag, terwijl dit bij de MAC-
waarden maar 8 uur per dag is;

. MAC-waarden zijn bedoeld om gezonde, sterke, werkende mensen te beschermen, terwijl de
grenswaarden en plandrempels ook de gevoelige groepen, zoals bijvoorbeeld ouderen, kinderen

en zieken, van de samenleving moet beschermen.
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2.3 verspreiding

Er zijn verschillende factoren die invloed hebben op de verspreiding van stof. In de volgende

alinea's worden deze behandeld.

uitstoot van de bron

Op bouwplaatsen komen vaak hoge concentraties PM,, vrij. Uit metingen op 30 bouwplaatsen in
Nederland is gebleken dat er aan respirabel stof (PM,) gemiddeld 5,3 mg/m*® gevonden werd, met een
mogelijke afwijking van 3,2. Er werden echter ook extreme waarden gevonden van bijna 300 mg/m3. Ten
opzichte van de gemiddelde achtergrondwaarde (de gemiddelde waarde die overal aanwezig is) van 0,031
mg/m* op verschillende plaatsen in Nederland en de MAC-waarde voor PM, van 5 mg/m? zijn deze

concentraties hoog [Lumens en Spee, 2001].

verblijftijd in de lucht

De afstand die de deeltjes afleggen vanaf de bron hangt onder andere af van de tijd die ze in de
lucht blijven. Deeltjes die lang in de lucht blijven hebben een grote kans door de wind meegenomen te
worden, en kunnen zich zo over een groter gebied verspreiden. Hoe lang de stofdeeltjes in de lucht blijven
hangen, hangt onder andere af van de grootte van de deeltjes. Uit Figuur 2.3 blijkt dat deeltjes van

verschillende grootte verschillende tijden in de lucht blijven hangen voor ze de grond bereiken.

Number of particles versus size and lifetime

mass microgr.m® number particles cmXseconds (thousands)
4 800 ] massin microgr.m™® {leff)
I number an? (right)
12 4o I Kfetime in seconds (nght)
e — 360
6 — — 240
3 — 120
= —1
0.001 001 005 01
diameter n mioomeler
ultra
Figuur 2.3.

Aantal, massa en verblijftijd van deeltje in de lucht (lifetime) voor deeltjes van verschillende grootte. [uit:

Buringh en Opperhuizen, 2002].

De ultrafijne fractie van PM,, (deeltjes met een grootte kleiner dan 0,1 um) blijft een relatief korte

tijd in de lucht. Doordat deze deeltjes heel snel reageren met andere deeltjes tot grotere deeltjes, blijven
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ze maar kort in de lucht als kleine deeltjes. Een deeltje dat behoort tot de ultrafijne fractie blijft meestal
minder dan 6 uur in de lucht. De fijne fractie van PM,,, namelijk deeltjes van 0,1 tot 2,5 um, blijft het langst
in de lucht. Zoals te zien is in Figuur 2.3 blijven deze deeltjes soms wel 6 dagen (ong. 500 x duizend
seconden) in de lucht. Daarbij zitten dan ook de deeltjes van de ultrafijne fractie die tot grotere deeltjes
zijn samengegaan of aan grotere deeltjes zijn "vastgeplakt". Als de deeltjes 2,5 um of groter worden,
neemt de verblijftijd in de lucht weer af. Deeltjes van 10 um blijven rond de 10 uur in de lucht. Stofdeeltjes
die 60 uur in de lucht blijven kunnen een afstand van enkele duizenden kilometers afleggen. Dit geldt voor
deeltjes met een diameter van 0,1 tot 1 um. Deeltjes van meer dan 20 um reizen in twee uur zo'n 35 km

[Buringh en Opperhuizen, 2002].

windrichting

Een ander belangrijk aspect is de windrichting. Deze bepaalt in grote mate de concentratie bij de
ontvanger. Uit Amerikaans onderzoek naar fijn stof bij snelwegen is gebleken dat door de windrichting de
concentratie sterk beinvloed wordt. Bij de meeste metingen bleek dat de stofconcentratie hoger was als de

wind van de bron af naar de ontvanger waaide. Van de wind af waren de concentraties juist lager

[Venkatram et al., 1999].
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Figuur 2.4,

Gemeten concentratie PM,, in relatie tot de windsnelheid [Lu en Fang, 2002]

windsnelheid

Een andere factor die van invloed is op de concentratie PM,, in de lucht is de windsnelheid. Bij lage
windsnelheden zullen deeltjes lang op dezelfde plaats blijven hangen, terwijl ze bij hoge snelheden snel
weggeblazen worden. Dit blijkt uit Figuur 2.4. De data voor deze grafiek zijn gemeten in een stad, naast
een snelweg bij een fabriek die PM,, uitstoot. Bij lage windsnelheden kunnen concentraties plaatselijk erg

hoog worden, terwijl bij hoge snelheden het stof grote afstanden af kan leggen [Lu en Fang, 2002].
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Uit bovenstaande gegevens blijkt dat meerdere factoren meespelen bij de verspreiding van fijn stof
in de lucht. In een onderzoek naar een snelweg als stofbron speelden al deze factoren een rol. In Figuur 2.5
is de concentratie van verschillende stoffen uitgezet tegen de afstand tot de snelweg. Op 50 meter van de
bron is de bijdrage van het verkeer ongeveer 3 ug/m?[Buring en Opperhuizen, 2002].

De gevonden bronconcentraties op bouwplaatsen liggen ongeveer duizend keer hoger dan die
langs de snelweg. Huizen die dicht bij de bron staan kunnen hierdoor hogere concentraties verwachten dan
in bovenstaand snelweg onderzoek. Samenvattend lijkt het waarschijnlijk dat verspreiding van stof vanaf

een bouwplaats leidt tot blootstelling bij de omwonenden.

Contribution of a highway to PM levels
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Figuur 2.5
Bijdrage van snelwegverkeer aan jaarlijkse concentraties PM en EC (elemental carbon, onderdeel van

zwarte rook) in Rotterdam [Buringh en Opperhuizen, 2002].

2.4 risicogroepen

Er zijn verschillende effecten van fijn stof op de gezondheid mogelijk. Sommige groepen mensen
zijn gevoeliger voor fijn stof doordat ze een bepaalde aandoening hebben. Mensen met hart- en
vaatziekten, ouderen en mogelijk ook jonge kinderen zijn gevoeliger voor blootstelling aan fijn stof dan de
algemene bevolking. De vroegtijdige sterfte ligt bij deze groepen dan ook hoger [Buring en Opperhuizen,
2002].

Fijn stof draagt bij tot hart- en longziekten, acute en chronische bronchitis, en astma. Daar is veel
onderzoek naar gedaan in verband met een andere bron van fijn stof namelijk het verkeer. Wie in
Nederland binnen 100 meter van een drukke snelweg woont, of binnen 50 meter van een drukke stadsweg,
leeft door de uitstoot van fijn stof gemiddeld een jaar korter dan mensen die wat verder van de snelweg
vandaan wonen. Ongeveer vijf procent van de Nederlanders loopt op deze manier een verhoogd risico,

maar in steden is dat aantal hoger (10 procent in Amsterdam) [Milieuloket, 2004].
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Een andere groep die meer risico loopt zijn ouderen en kinderen. In Tabel 2.2 is te zien dat het
attributief risico bij ouderen en kinderen hoger is dan dat van de totale bevolking. Dit betekent dat
ouderen en kinderen een ander risico lopen dan de gemiddelde bevolking om gezondheidsproblemen te
krijgen. Opmerkelijk is daarbij dat dit zich voordoet bij een fijn stof concentratie gelijk aan de grenswaarde
gesteld in het Besluit Luchtkwaliteit (40 (g/m3). Met andere woorden, zelfs als de waarden gehandhaafd

worden, zal er toch schade aan de gezondheid van mensen kunnen ontstaan [Akkermans et al., 2003].

Tabel 2.2
Enkele geschatte gezondheidseffecten in 1993 in de Nederlands bevolking geassocieerd met een

jaargemiddelde PM,,-concentratie van 40 ng/m? [naar Bloemen et al., 1998]

Bevolkingsgroep Gezondheidseffect Gemiddeld Attributief Gemiddeld dagelijks
(aantal) dagelijks aantal risico bij aantal geassocieerd

gevallen 40 pg/m3*PM,,  met PM,,40 pg/m?

(in %)
Kinderen 7-12 jaar Respiratoire symptomen
(900.000) Bovenste luchtwegen 135.000 8 11.000
Onderste luchtwegen 18.000 15 2.700
Ouderen > 65jaar Ziekenhuisopnamen
(2.200.000) Cardiovasculaire 300 3 10
aandoeningen
Respiratoire 40 7 3
aandoeningen
Totale bevolking Ziekenhuisopnamen
(15.600.000) Cardiovasculaire 590 3 19
aandoeningen
Respiratoire 300 4 12
aandoeningen
Spoedopname
Respiratoire 120 6 8
aandoeningen
Sterfte
Alle oorzaken 340 3 11
Cardiovasculaire 120 5 6
aandoeningen
Respiratoire 16 10 2

aandoeningen
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Hoofdstuk3

Wetgeving lucht

3.1 inleiding

Dit hoofdstuk gaat over het Besluit Luchtkwaliteit. De voor dit onderzoek belangrijke

onderwerpen, zoals de normen omtrent fijn stof en de handhaving daarvan, worden hierin omschreven.

3.2 het Besluit Luchtkwaliteit

In 2001 is het Besluit Luchtkwaliteit in werking getreden [VROM, 2001]. Het Besluit Luchtkwaliteit is
een Algemene Maatregel Van Bestuur (AMVB) in het kader van de wet Milieubeheer waarmee Nederland
richtlijn 1999/30/EG van de Raad van de Europese Unie betreffende grenswaarden voor zwaveldioxide,
stikstofdioxide en stikstofoxiden, zwevende deeltjes en lood in de lucht in de Nederlandse wetgeving
implementeert.

Het doel van het Besluit Luchtkwaliteit is het beschermen van mens en milieu tegen de negatieve
effecten van luchtverontreiniging. Het besluit is primair gericht op het voorkomen van effecten op de
gezondheid van de mens. Daarnaast zijn er voor zwaveldioxide en stikstofoxiden ook normen opgenomen
ter bescherming van ecosystemen.

In het Besluit Luchtkwaliteit is onder meer bepaald dat gemeenten en provincies de lokale
luchtkwaliteit in kaart moeten brengen. Het gaat dan om luchtverontreiniging door zwaveldioxide, lood,
stikstofdioxide, zwevende deeltjes, koolmonoxide en benzeen. In dit besluit staan waarden voor de
toegestane concentraties van deeltjes in de lucht. Deze waarden worden grenswaarden, plandrempels en
alarmdrempels genoemd. De plan- en alarmdrempels liggen boven de grenswaarden. Bij overschrijding
hiervan moeten plannen gemaakt worden om de concentratie te verlagen. Vanaf 2005 moeten deze
drempels gelijk zijn aan de grenswaarden. Dit betekent dus dat er vanaf 2005 bij overschrijding van de
grenswaarden direct plannen moeten worden gemaakt. Voor PM,, gelden alleen grenswaarden en
plandrempels. Zie Tabel 2.1voor de grenswaarden en plandrempels voor PM,,,.

Als blijkt dat een grenswaarde uit het besluit is overschreden of naar verwachting zal worden
overschreden, moeten er maatregelen worden getroffen. Bij overschrijding van de grenswaarden kunnen
namelijk negatieve gevolgen voor de volksgezondheid optreden. Met name voor stikstofdioxide en fijn
stof, de stoffen waarvoor nog regelmatig overschrijdingen optreden, geldt dat er aanzienlijke effecten op

de volksgezondheid kunnen zijn. Voor dit project zijn alleen de normen voor fijn stof belangrijk.
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3.2 handhaving

De gemeenten zijn verantwoordelijk voor de controle van de lokale luchtkwaliteit. Na een
inventarisatie van mogelijke bronnen stellen burgemeester en wethouders de luchtkwaliteit vast. Als het
gaat om een bron die onder het beheer van het rijk of de provincie valt, stellen deze overheden op verzoek

van de gemeente de uitstoot van fijn stof op die plek vast.

Burgemeester en wethouders verrichten eenmaal in de drie jaar een algemene inventarisatie van
plaatsen binnen de bebouwde kom, waar naar hun redelijke verwachting mensen worden blootgesteld aan
een luchtkwaliteit die niet voldoet aan de grenswaarden (de knelpunten). Een algemene inventarisatie
vond voor de eerste maal plaats in 2002 en heeft betrekking op de luchtkwaliteit over het voorgaande jaar,
dus op de luchtkwaliteit in 2001. Na de inventarisatie stellen burgemeester en wethouders samen met
Gedeputeerde Staten de luchtkwaliteit vast op die plaatsen waar verwacht wordt dat de luchtkwaliteit niet
aan de grenswaarden voldoet. Als een overschrijding van de grenswaarden wordt vastgesteld, moet de
luchtkwaliteit ook vastgesteld worden in de volgende twee jaren. Na de vaststelling van de luchtkwaliteit
wordt deze gerapporteerd en met een collegebesluit bekrachtigd. Aan de hand van de gevonden waarden
worden maatregelen genomen. Hierbij valt te denken aan het ontwikkelen van beleid, ontplooien van

activiteiten, beoordelen van plannen en het al dan niet verlenen van vergunningen [VROM, 2001].

De vaststelling dat de luchtkwaliteit niet aan de grenswaarden voldoet is ook van belang voor het
uitoefenen van bevoegdheden die gevolgen voor de luchtkwaliteit ten aanzien van zwevende deeltjes
(PM,;) kunnen hebben. In artikel 13, Besluit luchtkwaliteit, is de verplichting opgenomen voor
bestuursorganen om de grenswaarden in acht te nemen bij de uitoefening van relevante bevoegdheden
zoals het afgeven van vergunningen of het vaststellen van bestemmingsplannen. In acht nemen is een
juridische term voor 'moeten’. Dit wil overigens nog niet zeggen dat bij een plaatselijke overschrijding van
de grenswaarden voor PM,, geen nieuwe uitstoot meer mag plaatsvinden. Wel moet het bevoegd gezag in
ieder geval bij het nemen van besluiten onderzoeken wat de gevolgen kunnen zijn voor de plaatselijke
luchtkwaliteit [Meruma, 2004].

23



Hoofdstuk 4

Regels en wetten rondom bouw- of
sloopwerkzaamheden

4.1 inleiding

In dit hoofdstuk worden regels en wetten vermeld die van toepassing zijn op bouw- en
sloopwerkzaamheden. Gezien de complexiteit van deze materie is gekozen voor een afbakening binnen de
wetgeving die de meeste mogelijkheden biedt voor het nemen van maatregelen tegen stofoverlast tijdens
bouw- of sloopwerkzaamheden. De relatie tussen de wetgeving en de vergunningen die in de volgende

paragrafen zal worden behandeld, is schematisch weergegeven in Figuur 4.1.

Woningwet

Bouwbesluit Bouwverordening Model Bouwverordening

Gemeentelijke Bouwverordening

Buuwvel rgunning E.-In:u:-pvelr'gunning

Figuur 4.1 Schematische weergave van de relatie tussen de wetgeving en vergunningen bij bouw- en

sloopwerkzaamheden.
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4.2 wetgeving

4.2.1 woningwet
De Woningwet is een wet opgesteld om de staat van bouwwerken, de sloop en de bouw te

reguleren. De wet vormt de basis voor de gemeentelijke bouwverordening en de regelgeving bij de bouw-

en sloopvergunningen [VROM, 2003a].

Hiernaast voorziet de Woningwet via het Bouwbesluit en de gemeentelijke bouwverordening in
regels ten aanzien van veiligheid, gezondheid, bruikbaarheid, energiezuinigheid en milieutechnische
voorschriften voor de staat en het bouwen van bouwwerken. Plaatsing en uiterlijk van bouwwerken
worden beoordeeld door een gemeentelijk adviesorgaan, de welstandscommissie.

Verder behandelt de Woningwet de taken die de gemeente behoort uit te voeren ten aanzien van
bouw. Deze geeft aan dat de gemeente moet voorzien in het bouw- en woningtoezicht (artikel 100.1) en
een welstandscommissie (artikel 8.6). De taak van bouw- en woningtoezicht omvat onder andere
onderzoek van de staat van de volkshuisvesting en toezicht houden op naleving van de voorschriften in de
Woningwet. Bij overtreding kunnen, aan de hand van normen in de Woningwet, dwangbevelen en sancties
worden uitgevaardigd om overtreders van de wet te straffen.

De huidige versie van de Woningwet is een vereenvoudiging van de oude wet. Door een toename
van het aantal klachten in verband met fijn stof van zowel uitlaatgassen, industrie en bouwstof, is er veel
gaande op het gebied van wetvernieuwingen. Inmiddels ligt er een nieuw wetsvoorstel voor de Woningwet
dat in januari 2005 van kracht moet gaan. Wat opvalt in dit voorstel is Artikel 1a, dat in de huidige wet niet
voorkomt [VROM, 2004]:

1. De eigenaar van een bouwwerk, standplaats, open erf of terrein of degene die uit anderen hoofde
bevoegd is tot het daaraan treffen van voorzieningen, draagt er zorg voor dat als gevolg van de
staat van dat bouwwerk, die standplaats, dat open erf of terrein geen gevaar voor de gezondheid
of veiligheid ontstaat dan wel voortduurt.

2. Een ieder die een bouwwerk of standplaats bouwt, gebruikt of sloopt, dan wel een open erf of
terrein gebruikt, draagt er, voor zover dat in diens vermogen ligt, zorg voor dat als gevolg van dat
bouwen, gebruik of slopen geen gevaar voor de gezondheid of veiligheid ontstaat dan wel

voortduurt.

Dit nieuwe artikel lijkt mogelijk te maken dat een bouw- of sloopbedrijf direct aansprakelijk kan
worden gesteld voor gezondheidsrisico's dan wel klachten als gevolg van bijvoorbeeld overmatig
stofoverlast. De normen ter handhaving van deze zorgplicht zijn echter nog niet helder beschreven.
Ongetwijfeld zal deze verandering in de Woningwet ervoor zorgen dat gemakkelijker stappen kunnen
worden ondernomen tegen bouw- of sloopwerkzaamheden die gevaar opleveren voor de veiligheid of
gezondheid van omwonenden, zoals overlast door stof. Door het opnemen van dit artikel in de Woningwet
dient degene die met een vergunning gaat bouwen of slopen zorg te dragen voor het beperken of

voorkomen van de overlast.

4.2.2 bouwbesluit

Op 1 januari 2003 is het nieuwe Bouwbesluit 2003 in werking getreden. De gehele systematiek van
het oude Bouwbesluit 1992 is gewijzigd [VROM, 2003b].

In het Bouwbesluit 2003 staan voorschriften voor nieuwbouw en voor bestaande bouw. De

bepalingen betreffen voorschriften op technisch gebied. Hieronder vallen onder andere de draagkracht van
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de constructie en de duurzaamheid hiervan en toegestane bouwmaterialen. Bij de planning van
bouwwerkzaamheden moet te alle tijde rekening worden gehouden met de voorschriften in het
Bouwbesluit 2003.

In het Bouwbesluit 2003 zijn ook voorschriften met het oog op de veiligheid en de gezondheid
opgenomen maar deze voorschriften hebben betrekking op onder meer de sterkte, de brandveiligheid, de
gebruiksveiligheid en geluidswering, riolering en daglicht. Overlast door stof valt hier niet onder. Er
worden echter wel eisen gesteld aan de te gebruiken materialen maar er wordt niet specifiek rekening

gehouden met vrijkomend fijn stof bij afbraak of bewerking van deze materialen.

4.2.3 bouwverordening

Artikel 8 van de Woningwet bepaalt dat de gemeenteraad een bouwverordening dient op te
stellen die (kort gezegd) uitsluitend voorschriften mag bevatten over het gebruik van bouwwerken, het
gebruik van open erven en terreinen, het tegengaan van bouwen op verontreinigde grond en het slopen.
In dit kader is een Modelbouwverordening (MBV) opgesteld. Deze is verzorgd door de Vereniging
Nederlandse Gemeenten (VNG). De Modelbouwverordening is zoals het woord al zegt, een model aan de
hand waarvan iedere gemeente een eigen Bouwverordening maakt. Over het algemeen wordt het model
zonder veel aanvullingen overgenomen door gemeenten, maar vooral de grotere gemeenten zijn geneigd
om extra voorschriften op te nemen in de Bouwverordening [Meruma, 2004].

De Bouwverordening bevat een lijst met voorschriften omtrent het gebruik van woningen, in de
brede zin van het woord, in elk geval betrekking hebbend op energie- en drinkwatervoorziening, reinheid
en brandveiligheid. Maar ook voorschriften voor bouw en sloop. Men kan dan denken aan veiligheid op de
bouw- of sloopplaats, tijdstippen waarop de bouw/sloop plaats mag vinden, gebieden waar
bouwwerkzaamheden mogen plaatsvinden en voorschriften omtrent de samenstelling, inrichting en

werkwijze van de Welstandscommissie.

4.2.4 provinciale milieuverordening

Elke provincie heeft een eigen milieuverordening (PMV). In deze verordening is het gebruik van
een puinbreker aan een vergunning gebonden. In de provinciale milieuverordeningen kan mogelijk
nadrukkelijk fijn stof emissie worden betrokken in de vergunningverlening. In Noord-Holland wordt bijv.
voorgeschreven dat maatregelen moeten worden getroffen om belasting van het milieu door de installatie
(puinbreker) te voorkomen of te beperken en in de Utrechtse PMV dat nadere eisen kunnen worden
gesteld aan het gebruik van de installatie als dat uit het oogpunt van het voorkomen van gevaar, schade en

hinder voor de omgeving noodzakelijk is.

4.3 vergunningen

4.3.1 bouwvergunning

Bouwen is het plaatsen, het geheel of gedeeltelijk oprichten, vernieuwen of veranderen en het
vergroten van een bouwwerk of standplaats (Woningwet, artikel 1). Om een bouwwerk te mogen bouwen
of verbouwen is het in beginsel nodig om toestemming te krijgen van de gemeente. Artikel 40 van de
Woningwet verbiedt namelijk het bouwen zonder of in afwijking van een bouwvergunning van het college
van burgemeester en wethouders van de gemeente. De toestemming wordt uitgegeven in de vorm van een

bouwvergunning.
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Niet voor alle bouwwerken is het nodig een vergunning aan te vragen. Er is een onderscheid
gemaakt in drie categorieén:

. Bouwvergunningvrije bouwwerken. Voor uitvoering van deze bouwwerken is geen (schriftelijke)
toestemming van burgemeester en wethouders vereist. Bouwvergunningvrije bouwwerken zijn
meestal klein en hebben daarom niet of nauwelijks een schadelijk effect op de directe omgeving.
Wel moeten ze voldoen aan de technische eisen die het Bouwbesluit stelt.

. Licht-bouwvergunningplichtige bouwwerken. Voor bouwwerken die licht bouwvergunningplichtig
zijn gelden wel enkele regels, maar niet zoveel als bij regulier bouwvergunningplichtige
bouwwerken.

. Regulier bouwvergunningplichtige bouwwerken. Dit zijn alle bouwwerken die niet in één van de

twee voorgaande categorieén vallen. Hiervoor gelden de meeste vereisten.

Welk bouwwerk tot welke categorie behoort staat beschreven in het Besluit bouwvergunningsvrije
en licht-bouwvergunningplichtige bouwwerken. Voor alle bouwwerken geldt echter dat deze op een

verantwoorde manier moeten worden ontwikkeld.

Hoe en op welke gronden een bouwvergunning moet worden verleend staat beschreven in de
Woningwet. In artikel 44 eerste lid van de Woningwet staan de weigeringsgronden voor
vergunningverlening opgenomen. Welke weigeringsgronden van toepassing zijn is afhankelijk van het type
bouwvergunning (regulier of licht). Er wordt onder andere gekeken of de bouwaanvraag past binnen het
bestemmingsplan en of het uiterlijk van het te bouwen bouwwerk voldoet aan eisen van de
welstandscommissie. De vergunning moet worden verleend als geen van de weigeringsgronden van
toepassing is.

In de Woningwet staat dat een reguliere bouwvergunning ook moet worden geweigerd als niet
voldaan wordt aan de bouwverordening (Woningwet artikel 44 lid 1b). Voor een lichte bouwvergunning
zijn de eisen soepeler en mag bijvoorbeeld alleen getoetst worden aan de stedenbouwkundige
voorschriften voor wat betreft de bouwverordening. In de gemeentelijke bouwverordening staan, per
gemeente, regels opgenomen over bouw- en sloopwerkzaamheden. Er staan onder andere voorschriften in
betreffende plichten, handhaving en veiligheid. Een van de punten waarop een vergunning niet zou
mogen worden verleend in relatie met stofoverlast staat in artikel 4.10 van de model bouwverordening.
Artikel 4.10 "Veiligheid van hulpmiddelen en het voorkomen van hinder" beoogt de veiligheid te verhogen

en schade en ernstige hinder voor de omgeving te voorkomen.

Nadat de gemeente beoordeeld heeft of sprake is van een ontvankelijke aanvraag is één van de
volgende situaties mogelijk:

1. De bouwvergunning worden verleend

2. Het college van B&W stemt niet in met het voornemen en de bouwvergunning wordt niet verleend
In sommige gevallen moet de aanvraag worden aangehouden omdat er bijvoorbeeld een nieuw
bestemmingsplan op komst is.

4, Indien niet alle benodigde gegevens zijn ingediend bij de aanvraag voor een bouwvergunning de
aanvrager in de gelegenheid worden gesteld deze alsnog te overleggen maar dit heeft wel tot
gevolg dat de procedure langer duurt. De termijnen beginnen pas te lopen vanaf het moment dat
alle gegevens volledig zijn ingediend.

5. Wanneer het bouwplan strijdig is met het bestemmingsplan moet de gemeente wettelijk verplicht

beslissen of medewerking wordt verleend aan een vrijstelling van het bestemmingsplan. Een

27



bouwaanvraag moet immers geweigerd als het in strijd is met het bestemmingsplan. Door
vrijstelling te verlenen vormt strijd met het bestemmingsplan geen beletsel meer om de

bouwvergunning te verlenen.

4.3.2 sloopvergunning

Voor het (gedeeltelijk) slopen van een bouwwerk, standplaatsen en woonwagens daaronder
begrepen, is een gemeentelijke sloopvergunning nodig. Het is namelijk verboden bouwwerken te slopen
zonder of in afwijking van een vergunning van het college van burgemeester en wethouders (artikel 8.1.1.
lid 1, Modelbouwverordening (MBV).

Artikel 8, lid 2, van de Woningwet bepaalt onder andere dat de bouwverordening voorschriften
moet bevatten over het slopen. De uitwerking van deze verplichting wordt gevormd door hoofdstuk 8 van
de MBV. Een sloopvergunning is vereist indien naar redelijke schatting de hoeveelheid sloopafval meer zal
bedragen dan tien kubieke meter of als het slopen ook het verwijderen van asbest betreft (artikel 8.1.1 lid
2, MBV). Ook wanneer er geen sloopvergunning vereist is, dient de gemeente in kennis gesteld te worden
van het voornemen tot slopen door het aanvragen van een slooptoestemming.

In een sloopvergunning staan voorschriften opgenomen waaraan de sloop moet voldoen. Aan een
sloopvergunning kunnen slechts voorschriften worden verbonden door het College van burgemeester en
wethouders als deze betrekking hebben op artikel 8.1.1 derde lid van de MBV. Zo is het mogelijk om
voorschriften op te laten nemen over de veiligheid tijdens het slopen.

Een sloopvergunning moet worden geweigerd door burgemeester en wethouders op grond van
artikel 8.1.6 "Weigeren sloopvergunning" uit de MBV als de veiligheid tijdens het slopen onvoldoende is
gewaarborgd en ook als dit door het stellen van voorschriften niet op een voldoende peil kan worden
gewaarborgd.

Verder wordt in artikel 8.3.1 van de MBV gesteld dat, voor de verplichtingen tijdens het slopen, het
bepaalde in de artikelen 4.8 tot en met 4.10 ook van toepassing is op het slopen en het sloopterrein. Dit
houdt in dat, evenals bij bouwvergunningen, artikel 4.10 een mogelijke ingang biedt tot het beperken van
stofoverlast bij sloopwerkzaamheden. Artikel 4.10 stelt namelijk voorwaarden aan "Veiligheid van
hulpmiddelen en het voorkomen van hinder". Voor de beperking van stofoverlast zijn het tweede en het
derde lid van artikel 4.10 uit de MBV van belang:

Lid2  Het is verboden bij de uitvoering van een bouw- of grondwerk een werktuig of een stof te
gebruiken, indien daardoor gevaar voor de omgeving optreedt.
Lid3  Burgemeester en wethouders kunnen het gebruik van een werktuig, dat schade of ernstige hinder

voor de omgeving veroorzaakt of kan veroorzaken, verbieden.

Op de mogelijkheden voor eventueel bezwaar naar aanleiding van dit punt wordt verder in 5.3
ingegaan.

Na verlening van een sloopvergunning is het nog mogelijk deze in te trekken. Dit kan op grond van
artikel 8.1.7 lid 1 uit de MBV. Burgemeester en wethouders kunnen een sloopvergunning intrekken indien:
a) de vergunning is verleend tengevolge van onjuiste of onvolledige opgave van gegevens;

b) binnen 26 weken na het onherroepelijk worden van de sloopvergunning geen begin met de
werkzaamheden is gemaakt;
) tussen het begin en het einde van de sloopwerkzaamheden deze werkzaamheden langer dan een

aaneengesloten periode van 26 weken stilliggen.
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4.4 handhaving

De gemeente heeft als plicht alle zaken rondom de staat, de sloop en de bouw van bouwwerken te
controleren. Dit wordt gedaan door de afdeling Bouw- en Woningtoezicht. Zij controleren of de
voorschriften en voorwaarden die beschreven staan in de Woningwet en de bouw- of sloopvergunning
worden nageleefd. Zij hebben de bevoegdheid dwangbevelen uit te vaardigen die de kwaliteit van een
bouwwerk ten goede moeten komen. Indien sprake is van bouwen of slopen zonder vergunning of in
afwijking van de vergunning kunnen burgemeester en wethouders door middel van handhaving deze
overtredingen ongedaan (laten) maken, vanwege hun bestuursdwangbevoegdheid zoals vastgelegd in de
Gemeentewet. Eventueel kan de politie vanwege hun algemene opsporingsbevoegdheid, ook deel

uitmaken van de handhaving.

Volgens artikel 11.1 "Stilleggen van de bouw" uit de MBV zijn burgemeester en wethouders

bevoegd om de bouw stil te leggen indien er wordt gebouwd:

a) zonder bouwvergunning;
b) in afwijking van de bouwvergunning;
Q) op grond van het bepaalde bij of krachtens artikel 43 van de Woningwet en er niettemin wordt

geconstateerd dat er wordt gebouwd in afwijking van het Bouwbesluit;

d) in afwijking van de voorschriften van de bouwverordening.

Ook voor slopen geldt dat burgemeester en wethouders bevoegd zijn om sloopwerkzaamheden stil

te leggen, indien er wordt gesloopt (Artikel 11.3 MBV):

a) zonder sloopvergunning;

b) in afwijking van een sloopvergunning;

) zonder melding van het sloopvoornemen;

d) in afwijking van de voorschriften die zijn gegeven in de mededeling;
e) in afwijking van de voorschriften inzake de plichten bij het slopen.
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Hoofdstuk 5

Omwonenden en stofoverlast

5.1 Inleiding

Het is noodzakelijk dat er af en toe een gebouw plaats maakt voor een ander gebouw, en
waarschijnlijk zal de vraag naar vervanging in de toekomst groter worden. Het is daarom belangrijk dat de
sloop goed gereguleerd wordt. Net zo belangrijk is echter dat bij sloopwerkzaamheden voorzien wordt in
maatregelen die de veiligheid en gezondheid van omwonenden garanderen. Bouw- en sloopbedrijven
kunnen ter voorkoming van stofoverlast hieraan voldoen door hekken te plaatsen afgedekt met plastic,
goed gekozen routes te kiezen voor het werkverkeer om het opwaaien van stof te beperken, het puin bij
sloop nat te houden en sloopmethoden te kiezen waar zo min mogelijk stof bij vrij komt zoals het
demonteren een gebouw. Deze sloopmethoden zijn echter duur in vergelijking met de reguliere methoden
zoals de sloopkogel en duren vaak langer. Opdrachtgevers voor een bouw of sloop, particulier of
gemeente, zullen waarschijnlijk meestal de voorkeur geven aan een bedrijf dat een lage prijs rekent voor
sloop of bouw. Vaak valt dit terug te zien in de uitvoering van de sloop.

Bij hinder kunnen omwonenden zelf de stofoverlast juridisch aanvechten. Dit hoofdstuk beschrijft
kort de procedure vanaf vergunningaanvraag tot einde werkzaamheid. De procedure van
vergunningaanvraag voor bouw en sloop worden apart behandeld. Het bezwaar maken tegen bouw of
sloop wordt vervolgens als geheel behandeld omdat voor beiden dezelfde procedure geldt. In de laatste
paragraaf wordt de mogelijkheid beschreven om de Bouwverordening in verband te brengen met het
Besluit Luchtkwaliteit. Het is een nog niet volledig uitgewerkte opzet, met meer juridische expertise leidt

deze koppeling wellicht in een rechtszaak over stofoverlast tot acceptatie door de rechter.

5.2 juridische stappen

5.2.1 procedure tijdens vergunningaanvraag

Bouwen

Nadat een bouwaanvraag binnen is bij de gemeente, is de gemeente verplicht de bouwaanvraag
binnen twee weken te publiceren (Woningwet, artikel 41) [VROM, 2003a]. Het is gebruikelijk dat de
bouwvergunningaanvraag gedurende het beoordelingsproces ter inzage ligt bij de gemeente. Dit geschiedt

op het algemeen kantoor en/of het gemeentehuis. Burgemeester en wethouders (B&W) leggen de
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aanvraag of de ontwerpbouwvergunning voor een periode van tenminste vier weken ter inzage. Dit staat
beschreven in de inspraakverordening die per gemeente wordt opgesteld.
Onder inspraak wordt verstaan: een door of namens B&W georganiseerde gelegenheid waarbij het
insprekers mogelijk wordt gemaakt:
. hun mening over gemeentelijke beleidsvoornemens te vormen en te uiten;
. met (vertegenwoordigers van) burgemeester en wethouders van gedachten te wisselen over
beleidsvoornemens;
. volgens een standaardprocedure of een voor een concreet geval vastgestelde procedure de
gemeentelijke beleidsvoornemens te beinvloeden;
Insprekers zijn ingezetenen van de gemeente of in de gemeente belanghebbende personen en

rechtspersonen.

Gerekend vanaf het moment dat sprake is van een ‘ontvankelijke aanvraag’ moet B&W in beginsel
binnen zes weken (lichte bouwvergunning) of twaalf weken (reguliere bouwvergunning) beslissen. Is geen
beslissing genomen dan wordt de bouwvergunning vanwege rechtswege verleend.

De gemeente kan na de beoordelingsprocedure besluiten de bouwvergunning te weigeren aan de
hand van de weigeringsgronden of de bouwvergunning af te geven. De bouw kan dan direct worden

begonnen.

slopen

Wanneer iemand iets wil slopen, vraagt hij bij de gemeente een sloopvergunning aan als het te
slopen bouwwerk vergunningplichtig is. Het vergunningplichtig zijn van een sloop wordt bepaald door
onder andere de omvang van de sloop. De gemeente beoordeelt de aanvraag aan de hand van de
weigeringsgronden uit de Bouwverordening. Deze weigeringsgronden staan beschreven in 4.3.2.

De aanvraag sloopvergunning ligt tijdens het beoordelingsproces ter inzage bij de gemeente. Het
besluit tot verlening van de sloopvergunning kan twaalf weken duren en kan verdaagd worden als de
gemeente niet alle benodigde formulieren van de aanvrager heeft ontvangen.

De gemeente kan besluiten de sloopvergunning te weigeren, uitsluitend aan de hand van de

weigeringsgronden, of af te geven. De sloop kan dan direct worden begonnen.

Bij de afgifte kan de gemeente voorwaarden stellen aan de vergunning. Aan de vergunning
kunnen alleen voorschriften worden verbonden over onderwerpen die beschreven staan in de
Bouwverordening als weigeringsgronden. De gemeente is verplicht de sloopvergunning te publiceren zodat
iedereen zich op de hoogte kan stellen van de aanstaande sloop en eventueel bezwaar kan maken tegen
het besluit om de sloopvergunning te verlenen.

Voor beide vergunningen geldt dat belanghebbenden en omwonenden gedurende de termijn van
de terinzagelegging hun zienswijzen over de werkzaamheden (bouw- of sloop) kunnen indienen. Dit kan

zowel schriftelijk als mondeling.

5.2.2 bezwaar

Als de gemeente het besluit heeft genomen de sloopvergunning af te geven, ligt gedurende zes
weken het besluit sloopvergunning ter inzage bij de gemeente. Alleen in die periode is er gelegenheid tot
het maken van bezwaar door belanghebbenden. Hieronder worden bewoners gerekend die op

zichtafstand van de slooplocatie wonen en derde belanghebbenden zijn. Dit zijn rechtspersonen met een
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geschikte statutaire doelstelling en handelend ter behartiging van algemene belangen zoals bijvoorbeeld
het tegengaan van inbreuk op de kwaliteit van de woon- en leefomgeving van de gemeente.

Alleen bezwaren die betrekking hebben op de onderwerpen die geregeld worden in de bouw-
vergunning op het punt van slopen zijn ontvankelijk.

Om te voorkomen dat de gemeente verzuimt voorwaarden op bovengenoemde punten op te
nemen in de vergunning, wordt aangeraden om bezwaar te maken tegen een sloopvergunning. Bezwaar
maken als belanghebbende heeft uitsluitend een kans van slagen indien een van de weigeringronden kan
worden aangevoerd. Wordt te laat of helemaal geen bezwaar ingediend dan is de vergunning
onherroepelijk en kan hiertegen niets meer ondernomen worden. Het is van belang de termijn goed in de

gaten te houden.

De bezwaarprocedure bij bouwwerkzaamheden is gelijk aan de procedure voor sloopwerk-

zaamheden zoals hierboven beschreven.

In Figuur 5.1 staat het proces van vergunningverlening kort samengevat. Hierbij is weergegeven
welke stappen de verschillende actoren kunnen en moeten nemen en wat voor de burger van belang is om

bezwaar te kunnen aantekenen.

Aanvraag vergunning I:I Bouwer/sloper

O Burger met hinder
O Gemeente

Aanvraag wordt
gepubliceerd

Aanvraag inzien

Weigering vergunning Verlenen vergunning

Publicatie vergunning

Vergunning inzien

Indienen
bezwaarschrift

Bouw/sloop begint in
bezwaarperiode

-Aangifte bij politie
-Handhavingsverzoek
bij B&W

Bouw/sloop begint na
bezwaarperiode

Aanvraag voorlopige
voorziening

Figuur 5.1 Bezwaar maken.

De verschillende blokken geven de mogelijkhe handelingen van de actoren in het vergunningsproces.
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5.2.3 maatregelen om sloop- en bouwactiviteiten stil te leggen

Nadat het besluit tot vergunningverlening door de gemeente is genomen, ligt de mogelijkheid
voor omwonenden open om een bezwaarschrift in te dienen bij de gemeente. De uitvoerder van de
vergunning mag direct beginnen met de sloop of bouw. Dit is dus nog in de bezwaarperiode. Om te
voorkomen dat direct gesloopt gaat worden kan aan de voorzieningenrechter bij de betreffende rechtbank
een verzoek worden ingediend om een voorlopige voorziening te treffen. De meest door de rechter
toegepaste voorziening is het schorsen van het besluit. Het verzoeken van een voorlopige voorziening is
alleen mogelijk wanneer tevens een bezwaarschrift is ingediend bij B&W. Er is dus sprake van een
koppeling tussen het bezwaarschrift en de mogelijkheid om een voorziening bij de rechter te vragen. Bij
het vragen van zo'n voorziening moet duidelijk worden gemaakt dat sprake is van een spoedeisend belang
en het ontstaan van een omkeerbare situatie. Een spoedeisend belang kan worden afgeleid uit de
waarneming dat een aanvang is gemaakt met het slopen of de concrete voorbereiding daarvan.
Onomkeerbaar is de situatie dat al gesloopt is voordat het bezwaarschrift is behandeld. Er valt in dat geval
niets meer te winnen bij het bezwaarschrift [Meruma, 2004].

Een verzoek om een voorlopige voorziening moet schriftelijk worden ingediend. Het verdient
aanbeveling om het verzoek aangetekend te versturen inclusief een kopie van het ingediende
bezwaarschrift en het bestreden besluit. Daarnaast wordt tijd gewonnen door het verzoek tevens te faxen.
Op het moment dat een verzoek is ingediend is het bestreden besluit van rechtswege geschorst tot het
moment dat de voorzieningenrechter een uitspraak heeft gedaan. Deze uitspraak kan mondeling of
schriftelijk gedaan worden. Voor het indienen van een verzoek bij de voorzieningenrechter is griffierecht
verschuldigd.

Het vragen van een voorlopige voorziening, dus schorsing van het besluit, is bij sloopvergunningen
erg belangrijk. Een bezwaarschrift of een beroepschrift nadat een bezwaarschrift ongegrond werd
verklaard wordt waardeloos als de sloop voorafgaand aan de beslissing van B&W of een uitspraak van de
rechter wordt uitgevoerd. De belanghebbende verliest in dat geval, in juridisch jargon, zijn procesbelang.

Hij kan immers niets meer winnen bij een nieuwe beslissing of een uitspraak [Meruma, 2004].

5.2.4 laatste mogelijkheid
Normaliter kan niet meer geprocedeerd worden tegen de sloop wanneer de sloop van start is

gegaan nadat de bezwaarperiode is afgelopen. Omwonenden die vinden dat hun gezondheid risico loopt

door overmatig stofoverlast, of anderzijds zien dat er duidelijk iets mis is met de uitvoering van de

voorschriften in de bouw- of sloopvergunning, kunnen het volgende doen [Meruma, 2004]:

. Indienen van een handhavingverzoek bij B&W. Hiermee wordt de gemeente formeel gevraagd om
onderzoek te doen naar de overtredingen en staat de procedure open om B&W via de rechter te
dwingen het verzoek serieus af te handelen. Nadeel is wel dat een handhavingverzoek niet
geschikt is voor situaties die direct optreden vereisen.

. Aangifte van een strafbaar feit doen bij de politie. In dit soort gevallen handelt de politie sneller
dan de gemeente. Bij een aangifte kan de politie, volgens artikel 8.3.2 van de Bouwverordening,
van de verantwoordelijke op het bouwterrein eisen de sloopvergunning in te mogen zien. Bij
constatering van het niet naleven van de voorschriften, wordt een proces-verbaal opgemaakt. Dit
kan leiden tot het inzicht bij de overtreder dat hij zo niet verder kan gaan. De politie kan het
bouwen of slopen niet stilleggen. Stilleggen moet de toezichthouder van de gemeente doen. Dit is
een specifieke bevoegdheid om in spoedeisende situaties direct op te kunnen treden.
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5.3 knelpunten

Ondanks de verplichting die de gemeente heeft om elk besluit tot sloop en bouw te publiceren,
kan het voorkomen dat burgers niet op de hoogte zijn van toekomstige bouw- en sloopplannen. De
oorzaken hiervan zullen wellicht te vinden zijn in de onwetendheid bij mensen over informatieverstrekking
vanuit de gemeente. De sloop- en bouwaanvragen en besluiten liggen in het gemeentehuis ter inzage en
staan in de plaatselijke krant, maar worden niet door iedereen gelezen. Bovendien is het niet algemeen
bekend dat men bezwaar aan kan tekenen bij een vergunning en vooral hoe en wanneer dat moet worden
gedaan. Door betere voorlichting zou deze mogelijkheid beter benut kunnen worden.

Daarnaast blijkt in de praktijk dat gemeenten niet altijd snel en effectief in het belang van de

burger op treden.

5.4 mogelijkheden in de wetgeving

Op dit moment is het nog moeilijk bezwaar te maken tegen een bouw- of sloopvergunning op
grond van gezondheidsklachten door stofoverlast.

Zoals al eerder aangegeven kan en mag een gemeente alleen een vergunning afwijzen of
voorschriften stellen op bepaalde gronden (zie 4.3.1 en 4.3.2). Deze zijn opgenomen in de Woningwet en
de Gemeentelijke Bouwverordening. Ook als een omwonende bezwaar wil maken kan dit alleen op deze
gronden. In de Woningwet en de Modelbouwverordening staat tot op heden nog niets expliciet
opgenomen over stofoverlast in het algemeen of voorwaarden over de uitstoot van PM,, in het bijzonder.

Het stellen van voorschriften bij een bouw- of sloopvergunning moet passen binnen de
uitgangspunten van de Woningwet. Uit de geschiedenis van de totstandkoming van de Woningwet blijkt
dat in de bouwverordening, en in het verlengde daarvan in de bouw - en sloopvergunning, technische
voorschriften met betrekking tot het bouwen (slopen) worden opgenomen, die verband houden met de
gezondheid en veiligheid van bewoners en derden, en ook met de bruikbaarheid en energiezuinigheid van
het gebouw [Meruma, 2004].

In dit kader overweegt de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State ten aanzien van de
uitgangspunten veiligheid en gezondheid dat slechts voorschriften in de bouwverordening kunnen worden
opgenomen die de veiligheid en gezondheid beogen te waarborgen, voor zover die veiligheid en
gezondheid rechtstreeks worden beinvloed door het bouwen zelf, of door het te bouwen gebouw [ABRS,
1996al].

Dit houdt in dat het belangrijk is vast te stellen of er sprake is van "bouwen" of "slopen"” in de zin
van de wet, er sprake is van een (negatieve) beinvloeding van de gezondheid voor derden (omwonenden)

of dat de gezondheid rechtstreeks (negatief) wordt beinvioed door het bouwen of slopen [Meruma, 2004].

In dit onderzoek blijkt dat fijn stof inderdaad negatieve invloed kan hebben op de gezondheid.
Het is echter moeilijk aan te tonen dat er een rechtstreeks verband is tussen fijn stof dat vrij komt bij bouw-
of sloopwerkzaamheden en de mogelijk daardoor ontstane gezondheidsklachten.

In een eerdere uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State van 1 april
1996 [ABRS, 1996b] is sprake van een redelijk met het onderzoek vergelijkbare casus. Uit de uitspraak
kunnen nog een aantal criteria worden gedistilleerd [Meruma, 2004]:
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. Het (vermeende) geschade gezondheidsbelang mag niet in een te ver verwijderd verband staan
met het onderwerp van de vergunning of vrijstelling. Er moet dus een duidelijk aantoonbare
relatie zijn tussen de vergunde handeling (of in de uitspraak Rheden [ABRS, 1996b], de vrijstelling)
en de verwachte inbreuk op het gezondheidsbelang;

. Bij de afweging van het gezondheidsbelang moeten min of meer objectieve maatstaven worden
aangelegd. Het feit dat een willekeurige omwonende persoonlijk schade of overlast ondervindt is
op zich nog geen directe reden om aanvullende voorschriften aan een vergunning te verbinden;

. Deze objectieve maatstaven moeten vervolgens passen binnen het doel van de Woningwet,
waarbij de Afdeling in deze uitspraak wijst op de stedenbouwkundige en (micro)planologische
ordening welke wordt beoogd in de Woningwet. Het is dus de vraag welke ruimte er is voor de
vergunningverlener om voorschriften op te nemen in verband met het gezondheidsbelang. In
vakjargon, de toepassing van het specialiteitsbeginsel. De jurisprudentie van de Afdeling geeft op
deze vraag nog geen definitief antwoord;

. Tot slot weegt bij de beoordeling van de redelijkheid van een vergunning door de rechter mee
welke voorschriften concreet bij de bron moeten worden nageleefd om schade/overlast te

voorkomen.

Hiermee rekening houdend kan eventueel bezwaar gemaakt worden tegen een bouw- of
sloopvergunning op gronden waarbij impliciet aan gezondheidsklachten kan worden gedacht. Voor zowel
bouw- als sloopvergunningen betreft het hier om het al eerder genoemde artikel 4.10 van de
Modelbouwverordening (zie 4.3.1). Voor sloopvergunningen gaat het om artikel 8.1.1 lid 3a en artikel 8.1.6
lid a van de MBV, zoals besproken in 4.3.2.

Artikel 4.10 gaat over veiligheid van hulpmiddelen en het voorkomen van hinder. Lid 2 en lid 3
beogen de veiligheid te verhogen als schade, ernstige hinder of gevaar voor de omgeving optreedt of kan
optreden. Wanneer gezondheidsklachten, veroorzaakt door de uitstoot van PM,, op bouw- en
sloopplaatsen, opgevat kunnen worden als “ernstige hinder” of als “gevaar voor de omgeving” dan zou
op grond van dit artikel bezwaar gemaakt kunnen worden tegen een bouw- of sloopvergunning als
zodanig of het ontbreken van adequate voorschriften.

Volgens artikel 8.1.1 lid 3a kunnen voorschriften worden opgenomen over de veiligheid tijdens het
slopen. Onder artikel 8.1.6 lid a staat dat de sloopvergunning moet worden geweigerd indien de veiligheid
tijdens het slopen onvoldoende is te waarborgen en ook door het stellen van voorschriften niet op een
voldoende peil kan worden gewaarborgd. Het bezwaar zou dan een voorstel kunnen bevatten voor een
voorschrift om stofoverlast te beperken.

Wellicht is het mogelijk het Besluit Luchtkwaliteit (zie hoofdstuk 3) hierin te betrekken. Deze wet
verplicht de gemeente de buitenluchtkwaliteit te monitoren en te handhaven. Er staan grenswaarden in
opgenomen voor PM,, (zie 2.2.3 en Tabel 2.1) waar de concentratie van PM,, niet boven mag komen. Komt
PM,, wel boven deze grenswaarden dan is dit een niet acceptabel risico voor de gezondheid. Uit hoofdstuk
2 van dit rapport blijkt dat PM,, vrij komt bij bouw- en sloopwerkzaamheden in concentraties die vele
malen hoger zijn dan de grenswaarden. Daarnaast is het waarschijnlijk dat PM,, de bouwplaats verlaat en
bij omwonenden terechtkomt in concentraties die hoger zijn dan de grenswaarden. Op grond van deze
gegevens zou te verwachten zijn dat de gemeente hier rekening mee zou moeten houden bij het verlenen
van een bouw- of sloopvergunning.

Zoals al eerder naar voren is gekomen ligt er een nieuw wetsvoorstel klaar voor de Woningwet dat

in januari 2005 van kracht moet gaan. De relevante inhoud van dit wetsvoorstel staat in 4.2.1.
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Gezondheidsklachten, veroorzaakt door stof, zijn op dit moment volgens de wet nog niet een goede grond

voor bezwaar. Het lijkt erop dat daar in de toekomst verandering in komt.
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6.1

Hoofdstuk 6

Het MNGM en stofoverlast

huidige werkwijze

Het MNGM registreert de klachten van mensen met stofoverlast in hun databank. Wat er met

klachten gebeurt hangt van de aard en ernst van de klacht af. Het hangt er ook van af of het een groep of

een enkel persoon is die klaagt. Als er een klacht binnen komt gaat het MNGM als volgt te werk
[Verheuvel, 2004]:

A wN

6.2.1

de klacht registreren;

personen bij een bron met elkaar in contact brengen indien men daarom vraagt;

indien mogelijk nagaan waar het probleem ligt;

contact opnemen met de verantwoordelijke ambtenaar of de persoon naar iemand verwijzen.
Hierbij worden protocollen (katernen) gebruikt;

het registreren van het verloop van het proces in de databank. Soms na verloop van tijd contact
opnemen met de betrokkenen;

het wijzen van groepen op de website www.mngm.nl waardoor ze met elkaar in contact kunnen
komen;

het houden van bijeenkomsten over onderwerpen waaruit knelpunten en aanbevelingen
voortkomen. Daarover publiceren;

onderzoek aanvragen op grond van de meldingen;

het beleid proberen te beinvloeden door met steekhoudende argumenten te komen .

mogelijkheden voor ondersteuning

preventief

Uit het onderzoek blijkt dat er verschillende mogelijkheden zijn om stofoverlast aan te pakken. De

meeste hiervan kunnen door het MNGM uitgevoerd worden. De eerste mogelijkheden doen zich voor

voordat de vergunning daadwerkelijk is afgegeven. Als de vergunning al is afgegeven en de sloop al

begonnen is zijn de mogelijkheden beperkt.
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Een belangrijke mogelijkheid voor het MNGM om stofoverlast structureel op te lossen kan liggen in
het aansporen van de gemeente om vaker te controleren en strengere eisen te stellen aan vergunningen.
Dit kan bijvoorbeeld bij de Vereniging Nederlandse Gemeenten of bij de Tweede Kamer.

Een andere mogelijkheid om stofoverlast te voorkomen is voorlichting. Dit is iets waar het
momenteel nog aan schort en hier is duidelijk een leemte die goed kan worden ingevuld door het MNGM
of de gemeente (GGD). De voorlichting over de gevolgen van een bouw- of sloopplaats naast de deur is
momenteel erg beperkt. De gemeente plaatst berichten in de krant met informatie over wat, wanneer en
waar gebouwd of gesloopt gaat worden. Omwonenden realiseren zich vaak niet wat voor gevolgen dit kan
hebben en ondernemen geen actie. Dit terwijl ze door bezwaar te maken voorwaarden in de vergunning
kunnen laten opnemen om de overlast te beperken. Het MNGM zou deze voorlichting kunnen aanvullen of
de gemeente aansporen dat te doen. Aan de hand van dit rapport zou bijvoorbeeld een informatieve
brochure of website gemaakt kunnen worden met informatie over de mogelijkheden om stofoverlast door
bouw- en sloopwerkzaamheden te beperken.

Als laatste kan het MNGM omwonenden begeleiden in bijvoorbeeld de bezwaarprocedure, maar
dan moet het MNGM natuurlijk wel vroegtijdig op de hoogte zijn van het probleem. Dit is echter alleen
mogelijk als mensen die zelf van (toekomstige) bouw- of sloopwerkzaamheden op de hoogte zijn en actie
willen ondernemen, ook werkelijk hun weg naar het MNGN weten te vinden en daar hulp vragen. Het
MNGM moet dus makkelijker te vinden zijn door mensen met dreigend stofoverlast. Ook hier zou een

folder of website aan bijdragen.

6.2.2 tijdens de sloop

Als de sloop eenmaal is begonnen zijn er voor het MNGM weinig mogelijkheden meer. De
omwonenden kunnen bouwbedrijven aansporen om stofbeperkende maatregelen te nemen. Voor
bouwbedrijven zijn stofbeperkende maatregelen duur en daarom zal dit niet altijd gebeuren.

Omwonenden kunnen ook juridische stappen nemen. Het MNGN wil geen derde belanghebbende
te zijn. Het kan dus niet optreden in naam van de omwonenden tegen stofoverlast en alleen informatie
aan de burgers verstrekken over hun mogelijkheden. Begeleiding van mensen die juridische stappen nemen
lijkt hier de enige mogelijkheid. Als niet-structurele mogelijkheid, dus als tijdelijke oplossing, kan het
MNGM mensen voorlichten over de beste manier om de stofoverlast in en om het huis zoveel mogelijk te
beperken, bijvoorbeeld door een folder met tips voor direct praktisch gebruik bij overlast.
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Hoofdstuk 7

Discussie en conclusies

7.1 inleiding

In deze studie is onderzocht hoe stofoverlast bij bouw- en sloopwerkzaamheden door het
Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu en omwonenden aangepakt kan worden. In het onderzoek is

aandacht besteed aan:

. de mogelijke gezondheidsrisico’s door stofoverlast;

. wat in de regelgeving rondom deze activiteiten is vastgelegd;

. welke maatregelen omwonenden kunnen treffen om overlast tegen te gaan;

. wat de mogelijkheden zijn voor het Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu om omwonenden

hierbij te ondersteunen.

7.2 stofoverlast

Stofoverlast is, in de context van dit rapport, het risico om gezondheidsschade op te lopen als
gevolg van het vrijkomen van PM,, (fijn stof met een diameter tot 10 pm) bij bouw- en
sloopwerkzaamheden.

In eerder onderzoek is aangetoond is dat PM,, vrijkomt bij zowel bouw- als sloopwerkzaamheden,
bij veel werkzaamheden in zeer hoge concentraties. Deze concentraties zijn vaak hoger dan de
grenswaarden, zoals vastgesteld in het Besluit Luchtkwaliteit, en de MAC-waarde voor respirabel
(kwarts)stof. De grenswaarden Buitenluchtkwaliteit en de MAC-waarde, voor respectievelijk de algemene
bevolking en werknemers in een arbeidssituatie, zijn maximale concentraties waarbij de belasting op de
gezondheid nog net een aanvaardbaar risico is. Het is zorgwekkend dat er zulke hoge concentraties
vrijkomen aangezien PM,, altijd een belasting is voor de gezondheid, hoe laag de concentratie ook is.
Zeker omdat deze hoge concentraties de bouw- of sloopplaats kunnen verlaten en omdat omwonenden
ermee belast kunnen worden. Het hangt van diverse factoren af (onder andere deeltjesgrootte,
windsnelheid en -richting) hoe ver het stof zich verspreidt. Dat kan variéren van enkele meters tot
tientallen kilometers.

Langdurige blootstelling aan fijn stof kan, onder andere, luchtwegaandoeningen veroorzaken
zoals chronische bronchitis, longemfyseem en longontstekingen, maar ook hart- en vaataandoeningen.

Mensen die deze aandoeningen al hebben lopen extra risico te overlijden aan die aandoening wanneer zij
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in aanraking komen met fijn stof. Bejaarden en kinderen hebben ook een verhoogd risico om
bovengenoemde aandoeningen op te lopen door blootsteling aan fijn stof. Het is belangrijk te beseffen
dat bouw- en sloopwerkzaamheden vaak van tijdelijke aard zijn, waardoor de blootstelling aan fijn stof
vrijkomend bij deze werkzaamheden ook tijdelijk is.

Gezondheidsklachten veroorzaakt door bouwstof of door andere bronnen van fijn stof zijn moeilijk
van elkaar te onderscheiden. Bovendien is de emissie van fijn stof door bouw- en sloopwerkzaamheden
maar een fractie van de totale landelijke fijn stof emissie en zal daarom maar ten dele bijdragen aan de

gezondheidsproblematiek van fijn stof.

conclusie

De hoge maar kortdurende fijn stof emissie bij sloop- en bouwwerkzaamheden kan plaatselijk
mogelijk tot gezondheidsproblemen leiden. Een direct verband tussen de blootstelling aan fijn stof,
afkomstig van een bouwplaats, en de eventueel daardoor ontstane gezondheidsklachten is echter moeilijk

aan te tonen.

7.3 regels en wetten

Bij bouw- en sloopwerkzaamheden is veel wet- en regelgeving van kracht. Het gaat om de
Woningwet, het Bouwbesluit, de Bouwverordening en bouw- en sloopvergunningen. Voor bouwen moet
een bouwvergunning worden aangevraagd. Voor slopen moet een sloopvergunning worden aangevraagd.
Voordat een bouwvergunning wordt verleend moet aan de eisen in de Woningwet, het Bouwbesluit en de
Bouwverordening worden voldaan. In een bouwvergunning worden geen voorschriften opgenomen, ook
niet over het tegengaan van stof. In een sloopvergunning kunnen wel voorschriften worden opgenomen,
maar dat hoeft niet. De voorschriften kunnen alleen worden gebaseerd op bepaalde gronden uit de
bouwverordening. Ook hier kan niets expliciet over het tegengaan van stof worden opgenomen.

Toekomstige wijzigingen in de Woningwet brengen hier mogelijk verandering in.

conclusie
Bij bouw- en sloopwerkzaamheden is veel wet- en regelgeving van kracht. Volgens de huidige

wetgeving zijn gezondheidsklachten, veroorzaakt door stof, geen goede grond zijn voor bezwaar.

7.4 omwonenden en stofoverlast

Het is mogelijk de hoeveelheid vrijkomend stof te beperken tijdens het bouwen en slopen. Het
bouw- of sloopbedrijf kan hiervoor maatregelen treffen door techniekaanpassingen, de werklocatie nat te
houden en stofwerende omheiningen te plaatsen. Deze maatregelen kosten echter wel geld en zullen dus
niet altijd worden getroffen. Daarom is het voor omwonenden van belang de sloopvergunning in te zien
en in overleg met de gemeente voorschriften te laten opnemen.

De gemeente dient omwonenden op de hoogte te stellen van een aanvraag tot bouw- of
sloopvergunning door middel van publicatie in bijvoorbeeld een huis-aan-huisblad. Omwonenden kunnen
reageren tijdens de terinzageligging van de bouw- of sloopvergunningaanvraag. Bij een sloopvergunning

kunnen omwonenden Burgemeester en Wethouders (B&W) verzoeken voorschriften te laten opnemen op
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gronden uit de bouwverordening. Nadat B&W de vergunning heeft verleend, dient ook deze beslissing
gepubliceerd te worden. Omwonenden hebben dan nog zes weken de tijd bezwaar te maken tegen deze
beslissing. De gronden waarop bezwaar gemaakt mag worden zijn dezelfde als welke de gemeente moet
gebruiken. Het is mogelijk te verzoeken om voorschriften te laten opnemen in de sloopvergunning.

De uitvoerder mag al in de bezwaarperiode beginnen met de bouw of sloop. Omwonenden die een
bezwaarschrift hebben ingediend kunnen bij de voorzieningenrechter een verzoek indienen om een
voorlopige voorziening te treffen. Hiermee kan de bouw of sloop worden stilgelegd.

Nadat de bezwaarprocedure is afgelopen is het niet meer mogelijk bezwaar te maken. Wel is het
mogelijk een verzoek tot handhaving in te dienen bij B&W als het vermoeden bestaat dat de vergunning
niet wordt nageleefd. De gemeente is dan verplicht de bouw- of sloopplaats te bezoeken en controle uit te
oefenen aan de hand van de aanwezige vergunning. Verder is het mogelijk om van een strafbaar feit
aangifte te doen bij de politie, in het bijzonder bij de milieupolitie.

Zolang de wetgeving niet specifiek ingaat op de gezondheid van omwonenden bij een sloop- of
bouwlocatie is het moeilijk om bezwaar aan te tekenen op grond van gezondheidsklachten. Het lijkt erop
dat dit in de toekomst verandert. In het nieuwe wetsvoorstel voor de Woningwet, die in januari 2005 van
kracht moet gaan, lijken gezondheidsklachten wel een grond voor bezwaar te worden.

Een andere juridische mogelijkheid is de koppeling van het Besluit Luchtkwaliteit met de bouw- of
sloopvergunningverlening. Op grond van het Besluit moet de gemeente namelijk de buitenluchtkwaliteit
monitoren en handhaven. De gemeente zou dan ook in de vergunningverlening rekening moeten houden
met overschrijding van grenswaarden voor fijn stof. Deze mogelijkheid moet echter nog verder juridisch

worden onderbouwd en is nog niet in de juridische praktijk getoetst.

conclusie

Zolang de wetgeving niet specifiek ingaat op de gezondheid van omwonenden bij een sloop- of
bouwlocatie is het voor omwonenden moeilijk om bezwaar aan te tekenen op grond van
gezondheidsklachten. Toekomstige wijzigingen in de Woningwet brengen hier mogelijk verandering in.
Een koppeling tussen het Besluit Luchtkwaliteit en de vergunningverlening voor bouw- en

sloopwerkzaamheden biedt wellicht mogelijkheden om stofoverlast door deze activiteiten te beperken.

7.5 het MNGM en omwonenden

Om stofoverlast structureel aan te pakken kan het Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu
(MNGM) de overheid (bijv. VROM of de Vereniging van Nederlandse Gemeenten) attenderen op het feit
dat gezondheidsklachten kunnen ontstaan bij omwonenden door stof bij bouw- en sloopwerkzaamheden.
De overheid moet ook attent worden gemaakt op het bijkomende feit dat de huidige wetgeving niet
voldoende bescherming biedt tegen deze stofoverlast. Wellicht lukt het om de wetgeving zo aan te passen
dat het verplicht wordt stofoverlast te beperken, of door slooptechnieken voor te schrijven met een
beperkte stofuitstoot.

Naast deze structurele aanpak kan de voorlichting vanuit de gemeente naar omwonenden
verbeteren. Het betreft hier voorlichting over het bezwaar maken, de vergunningenprocedures, en over
praktische maatregelen om stofoverlast te beperken. Het MNGM zou deze voorlichting kunnen aanvullen

met bijvoorbeeld een folder of de gemeente aansporen dit te doen.
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Om omwonenden te adviseren of begeleiden in bijvoorbeeld bezwaarprocedures is het van belang
dat men makkelijk en snel in contact komt met het MNGM, zodat zo min mogelijk kansen verloren gaan
om iets aan stofoverlast te doen. De beste mogelijkheden doen namelijk zich namelijk voor tijdens de

vergunningaanvraag en eventueel de bezwaarperiode. Beide zijn gebonden aan een tijdslimiet.

conclusie

De beste mogelijkheden voor het MNGM om omwonenden te ondersteunen liggen in de preventie
van stofoverlast. Daarbij spelen de vergunningverleningprocedure door de gemeente en de voorlichting
aan omwonenden een belangrijke rol, omdat zo tijdig stofbeperkende maatregelen kunnen worden

voorgeschreven. Tijdens de sloop kan het MNGM weinig doen.
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Hoofdstuk 8

Aanbevelingen voor
vervolgonderzoek

Als vervolgonderzoek wordt uitgevoerd verdienen de volgende onderwerpen aandacht.

Onderzoek naar:

mogelijkheden om stofvorming te beperken op de bouwplaats;

mogelijkheden voor omwonenden om stofoverlast direct tegen te gaan;

de werkelijke concentraties fijn stof die omwonenden bereiken door bouw- of
sloopwerkzaamheden;

het verschil in stofuitstoot van verschillende slooptechnieken en het effect op de verspreiding;

het causaal verband tussen de blootstelling aan bouwstof en gezondheidsklachten bij
omwonenden;

de schadelijkheid van een tijdelijke sterk verhoogde concentratie fijn stof;

mogelijkheden om wetten omtrent bouwstof en bouw- en sloopvergunningen duidelijker en
scherper te maken;

de effecten van andere fijn stof bronnen in combinatie met bouwplaatsen;

de mogelijkheden voor een proefproces, waarin het Besluit Luchtkwaliteit wordt gekoppeld aan

de vergunningverleningprocedure voor bouw- of sloopwerkzaamheden.
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