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BESCHOUWING

De Nederlandse Noordzee

‘Wat een rust en wat een ruimte’, denk je misschien als je vanaf het strand uitkijkt over
een ogenschijnlijk eindeloze Noordzee. Afhankelijk van de locatie zijn wellicht wat schepen
en windturbines zichtbaar of dichter bij de branding wat vissersschepen. Uit het zicht,
achter de horizon neemt de drukte op de Noordzee echter toe. Zo is er veel scheep-
vaart, onder andere naar de Nederlandse havens, visserij, staan er 160 platforms voor
olie- en gaswinning en zijn er oefengebieden van Defensie, Natura 2000-gebieden

en gebieden voor zand- en schelpwinning. Verder staan er op dit moment ongeveer
700 windturbines en ligt in de bodem 7.000 kilometer aan (pijp)leiding en 4.000 kilometer
aan kabel. De Noordzee kent daarmee verschillende bestemmingen en gebruikers.

Bij vrijwel alle activiteiten op de Noordzee zijn schepen betrokken. De belangen van
de verschillende gebruikers conflicteren regelmatig met elkaar. Olie- en gaswinning

in een militair oefengebied gaat bijvoorbeeld niet. In de Natura 2000-gebieden mag
geen zand- en schelpwinning plaatsvinden. Waar kabels in de zeebodem liggen, mag
niet worden gevist. En binnen windparken mag niet worden gevaren. Het is daardoor
schipperen met ruimte op de Noordzee.

Spanning tussen duurzame energie en scheepvaartveiligheid

De komende decennia zal de Noordzee nog ‘voller’ worden. In het kader van de energie-
transitie liggen er plannen om het aantal windturbines op zee flink uit te breiden. In het
Klimaatakkoord is afgesproken dat de Nederlandse CO,-uitstoot in 2030 ten minste 55%
lager is dan in 1990. In 2050 moet Nederland klimaatneutraal zijn. Om dit doel te bereiken
zet Nederland fors in op offshore windenergie, oftewel windparken op zee. De geringe
diepte en het gunstige windklimaat maken de Noordzee hiervoor zeer geschikt. Op het
Nederlandse deel van de Noordzee zijn inmiddels verschillende windparken in bedrijf
genomen. Deze windparken leveren een aanzienlijk deel van de duurzame energie in
Nederland. Het huidige energiebeleid bevat plannen om richting 2030 de capaciteit
van windparken op de Noordzee uit te breiden van ongeveer 5 gigawatt tot ongeveer
21 gigawatt. Dit komt neer op meer dan 1.700 windturbines op zee. Tegelijkertijd is de
Noordzee een van de drukst bevaren gebieden wereldwijd en fungeert het als belangrijke
toegangspoort tot Europa. Met de verwachte toename van het aantal vaste objecten

op de Noordzee wordt de ruimte voor scheepvaart steeds verder beperkt en neemt de
operationele complexiteit toe. Het voorval met de Julietta D, waarbij een schip op drift
raakte en tegen twee constructies van een windpark in aanbouw botste, laat zien hoe
het spant tussen vaste objecten (waaronder windturbines) op zee en scheepvaart.

Onvoldoende inzicht in de risico’s

Uit het onderzoek volgt dat er beperkt inzicht is in de risico’s die de plaatsing van
vaste objecten op de Noordzee met zich meebrengt voor de scheepvaartveiligheid.
Hierdoor schiet de risicobeheersing tekort en blijven potentieel onveilige situaties
onbelicht. In het besluitvormingsproces is weliswaar aandacht voor scheepvaart-



veiligheid, maar de daarvoor gebruikte risicoanalyses kennen verschillende hiaten.
Daarnaast is het onduidelijk welk risiconiveau bij de besluitvorming acceptabel wordt
geacht. De Onderzoeksraad meent dat inzicht in de veiligheidsrisico’s het fundament
vormt voor een effectieve risicobeheersing. Om te kunnen beslissen over de plaatsing
van vaste objecten op de Noordzee moet men inzicht hebben in de risico’s die het
plaatsen met zich meebrengt voor (onder meer) de scheepvaart. Het gebruik van data
en modellen gebaseerd op de situatie zonder windparken levert geen actueel inzicht in
de risico’s op. Als een situatie verandert, wat voor scheepvaart met de opkomst van
grootschalige windparken het geval is, dan veranderen modellen immers niet vanzelf
mee. Een goede inschatting van de risico’s vereist nieuwe of verbeterde modellen,
waarbij ook reeds bekende ontwikkelingen worden meegenomen. Het inzicht in de
risico’s kan vervolgens worden getoetst aan het veiligheidsdoel om te bepalen of extra
inspanningen noodzakelijk zijn. Dat kan echter alleen wanneer sprake is van een realistisch
en toetsbaar veiligheidsdoel. Om te bepalen of het veiligheidsdoel door middel van maat-
regelen kan worden behaald, is ook inzicht in de effectiviteit van de beheersmaatregelen
essentieel. De effectiviteit kan worden getoetst door te modelleren of gebruik te maken
van scenario-denken. Met inzicht in de effectiviteit kan worden bepaald welke maatregelen
passend zijn. Op basis daarvan kunnen beleidsmakers weloverwogen besluiten nemen en
eerdere besluiten nog eens toetsen. Met meer inzicht kunnen andere gebruikersgroepen
ook concreter worden gevraagd om inbreng in het besluitvormingsproces.

Proactieve aandacht voor veiligheid noodzakelijk

Het is belangrijk om te beseffen dat besluiten die nu worden genomen met betrekking
tot de plaatsing van vaste objecten op de Noordzee implicaties hebben voor de risico’s
in 2030-2050. Oftewel: de scheepvaartveiligheid op de Noordzee van de toekomst
wordt ni bepaald. De verwachting is dat in de toekomst (na 2030) duizenden vaste
objecten op de Noordzee erbij zullen komen. Er zijn plannen om de elektriciteit die
wordt opgewekt met windturbines om te zetten naar waterstof of ammoniak. Hiervoor
zullen nieuwe platforms op de Noordzee moeten worden geplaatst. Ook het transport
van waterstof met schepen of leidingen zal gerealiseerd moeten worden. De Noordzee
transformeert op die manier langzaamaan naar een industriegebied op zee, waarbij
schepen constant vaste objecten of andere schepen aan hun zijde hebben. Ook zal het
scheepvaartverkeer in de verkeersscheidingsstelsels intensiever worden en schepen zullen
dichter bij elkaar komen te varen. Anders dan voor de luchtvaart boven Nederland is er
voor de scheepvaart op het grootste deel van de Noordzee geen verkeersbegeleiding.
Daarbij komt nog dat ook binnen de scheepvaart verdere schaalvergroting plaatsvindt
en schepen nieuwe energiedragers krijgen. Dit brengt nieuwe voorvalscenario’s en
veiligheidsrisico’s met zich mee. De Onderzoeksraad acht het dan ook noodzakelijk dat
de aanpak van scheepvaartveiligheid meegroeit met de toenemende complexiteit als
gevolg van de schaalvergroting in windenergie en scheepvaart.

Andere blik nodig op de risicobeheersing op de Noordzee

Het is zeer waarschijnlijk dat met een verbeterd inzicht in de risico’s in sommige gevallen
zal blijken dat plaatsing van vaste objecten op de Noordzee onverenigbaar is met het
veiligheidsdoel voor scheepvaartveiligheid. In dat geval zullen de plannen voor de
ruimtelijke indeling moeten worden herzien. Te meer nu de gevolgen van een eventueel
scheepvaartongeval voor Nederland ernstiger (kunnen) worden. Op en in de Noordzee



vinden immers steeds meer activiteiten plaats. De activiteiten en systemen op en in de
Noordzee zorgen onder meer voor de levering van energie, goederen, data, communicatie
en voedsel. Daarmee ontwikkelt de Noordzee zich tot een levensader voor Nederland.
Een (scheepvaart)ongeval waarbij bijvoorbeeld bodemschade, obstructie van verkeers-
banen of uitstroom van gevaarlijke stoffen optreedt, kan ernstige gevolgen hebben. Om
die reden is voor de ruimtelijke indeling van de Noordzee behoefte aan risicobeheersing
die verder gaat dan alleen de directe risico’s voor de scheepvaartveiligheid en die met
inachtneming van onzekerheid ook andere vormen van veiligheid meeneemt. Op basis
daarvan kan een integrale belangenafweging worden gemaakt en worden bepaald welke
activiteit qua veiligheid waar het beste past.

Voortrekkersrol Nederland en andere Noordzeelanden binnen de IMO

Naast Nederland zetten ook het Verenigd Koninkrijk en andere EU-landen zoals
Belgié, Duitsland en Denemarken, fors in op windenergie op de Noordzee om de
emissiedoelstellingen te halen. Tot nu toe werden vaste objecten steeds ingepast
rondom reeds bestaande structuren zoals scheepvaartroutes, verkeersscheidings-
stelsels, ankergebieden en andere gebieden met vastgelegde activiteiten. Met het
oog op toekomstige ontwikkelingen is het noodzakelijk om bij het bepalen hoe
verschillende activiteiten veilig naast elkaar kunnen bestaan de Noordzee integraal te
beschouwen. Hoewel Nederland zelfstandig kan bepalen waar vaste objecten komen
te staan, zijn de scheepvaartroutes over de Noordzee internationaal bepaald en moet
de vrije doorvaart worden gerespecteerd. Nederland kan dus niet zelfstandig bepalen
waar schepen op de Noordzee mogen of moeten varen. Om die reden roept de
Onderzoeksraad de minister van Infrastructuur en Waterstaat op om samen met de
andere Noordzeelanden te komen tot een gezamenlijk gedragen beeld over hoe de
scheepvaart zich veilig over de Noordzee kan blijven bewegen te midden van de
veranderende omstandigheden. Om de Noordzee veilig in te richten is het nodig om
op een andere manier naar de Noordzee te kijken. Hierbij kan gedacht worden aan
het verleggen van verkeersscheidingsstelsels en ankergebieden en het reguleren van
scheepvaartroutes. Overweeg zorgvuldig welke locatie het meest geschikt is voor welke
activiteit en wees niet terughoudend om bestaande activiteiten te verplaatsen indien
nodig. De Nederlandse overheid kan hierin een voortrekkersrol innemen.



SAMENVATTING

Op 31 januari 2022 raakte de Maltese bulkcarrier Julietta D op de Noordzee tijdens een
storm in de problemen. Het schip bevond zich op dat moment in het ankergebied voor
I[Jmuiden. Het anker kon de Julietta D niet op haar plaats houden en het schip raakte op
drift. Daarbij kwam de Julietta D in aanvaring met een ander voor anker liggend schip.
Vervolgens raakte het schip de sokkel van een toekomstige windturbine en daarna de
fundering van een nog te plaatsen transformatorstation. Het voorval met de Julietta D
maakt deel uit van een reeks van voorvallen op de Noordzee waarbij schepen en vaste
objecten betrokken waren. Deze reeks voorvallen was voor de Onderzoeksraad aan-
leiding om een onderzoek te starten naar de risicobeheersing van de scheepvaart op
de Noordzee. De Onderzoeksraad heeft onderzocht op welke wijze scheepvaart-
veiligheid is meegewogen in de besluitvorming over de plaatsing van vaste objecten op
de Noordzee. Daarnaast heeft de Onderzoeksraad gekeken hoe de risicobeheersing
voor de scheepvaart op de Noordzee in relatie tot het plaatsen van vaste objecten is
vormgegeven en welke lessen uit de bevindingen zijn te trekken. De toedracht van het
voorval met de Julietta D is niet door de Onderzoeksraad onderzocht, maar door de
Maltese onderzoeksinstantie voor maritieme ongevallen, de Marine Safety Investigation
Unit (MSIU).

Verantwoordelijkheid en invloed Nederlandse overheid op de Noordzee

De rijksoverheid bepaalt voor de Nederlandse Exclusieve Economische Zone (EEZ)
van de Noordzee de ruimtelijke indeling. Het doel daarbij is verschillende activiteiten,
zoals zandwinning, natuurbescherming en het winnen van energie door middel van
windparken, naast elkaar mogelijk te maken. De rijksoverheid kan internationale
scheepvaart binnen de EEZ maar beperkt beinvloeden. Internationaal is bepaald dat
de scheepvaart recht op vrije doorvaart heeft. Als Nederland de scheepvaart op een
bepaalde route wil reguleren door bijvoorbeeld een verkeersscheidingsstelsel in te
richten, moet dit goedgekeurd worden door de Internationale Maritieme Organisatie.
De verantwoordelijkheid voor scheepvaartveiligheid is binnen de rijksoverheid centraal
belegd bij het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat. Het ministerie streeft ernaar
de scheepvaartveiligheid op de Noordzee gelijk te houden of te verbeteren. De voor
scheepvaartveiligheid verantwoordelijke afdeling binnen het ministerie wordt bij de
besluitvorming over de inrichting van de Noordzee betrokken en geeft scheepvaart-
veiligheid daarin een plaats. Ook de scheepvaartsector wordt betrokken.

Door de aanleg van windparken op de Noordzee, als onderdeel van het energiebeleid
van de rijksoverheid, is het aantal vaste objecten in de EEZ de afgelopen jaren flink
toegenomen. Met de huidige plannen neemt dat aantal de komende jaren verder toe.
Het merendeel van de windparken (huidig en gepland) grenst aan scheepvaartroutes en
verkeersscheidingsstelsels. Zonder maatregelen nemen de veiligheidsrisico’s voor schepen
op de Noordzee toe.



Wind op zee

In de afgelopen jaren zijn verschillende maatregelen genomen voor de scheepvaart-
veiligheid in relatie tot windparken op de Noordzee. Sinds de aanleg van het eerste
windpark wordt een vaste afstand, een zogenaamde bufferstrook, aangehouden tussen
windparken en verkeersbanen. Deze bufferstrook moet ervoor zorgen dat een schip

de grootste manoeuvre, de rondtorn, kan maken zonder in aanraking te komen met
windturbines. Vanuit een streven naar optimaal ruimtegebruik is de breedte van de
bufferstrook verkleind naar een afstand gebaseerd op een maatgevend schip.

Bij medewerkers van Rijkswaterstaat, het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat,

de Kustwacht en onderzoeksinstituut MARIN ontstond in 2017 de behoefte aan meer
duidelijkheid over de scheepvaartrisico’s en benodigde maatregelen. Om meer inzicht
in de risico’s en de effectiviteit van de beheersmaatregelen te krijgen, gaven de betrokken
ministeries MARIN opdracht om onderzoek te doen naar het totale effect van alle wind-
parken samen op de scheepvaartveiligheid. Uit die studie bleek dat de scheepvaart-
veiligheid zou verslechteren door de plaatsing van windturbines, ondanks de daarbij
genomen beheersmaatregelen. Op basis van de studie besloten het ministerie van
Economische Zaken en Klimaat en het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat tot
een pakket van zeven maatregelen. Onder andere het opzetten van verkeersbegeleiding,
extra sensoren in en om de parken, extra noodsleepboten en het Monitorings- en
Onderzoeksprogramma Scheepvaartveiligheid Wind op Zee (MOSWO?Z). De maatregelen
en de bufferstrook zijn los van de besluitvorming over de plaatsing van windparken tot
stand gekomen.

Scheepvaartveiligheid in de reguliere besluitvorming

Voor het plaatsen van vaste objecten op de Noordzee zijn verschillende besluiten nodig
en bestaat een besluitvormingsprocedure. De Onderzoeksraad onderzocht hoe scheep-
vaartveiligheid is meegewogen bij drie verschillende, recente besluiten. Daarvoor is
gekeken naar een besluit over nieuw aan te wijzen windenergiegebieden, over plaatsing
van een windpark (kavelbesluit) en over plaatsing van een platform (omgevingsvergunning).
Bij elk van deze besluiten werden met een milieueffectrapportage (mer) de effecten van
de plaatsing in kaart gebracht, inclusief de gevolgen voor scheepvaartveiligheid. Voor de
nieuw aan te wijzen windenergiegebieden heeft de Scheepvaartadviesgroep Noordzee
(SAN), bestaande uit vertegenwoordigers van de Nederlandse scheepvaartsector en
betrokken overheidsonderdelen, de scheepvaartveiligheid en benodigde maatregelen
beoordeeld. Voor het kavelbesluit en de omgevingsvergunning bestond de analyse van
scheepvaartveiligheid hoofdzakelijk uit berekeningen van aanvarings- en aandrijvings-
frequenties. Dat was niet voldoende om te weten hoeveel het risico toenam en wat

het effect van de maatregelen was. Tijdens het opstellen van het kavelbesluit stelden
betrokken medewerkers vragen over deze kennisleemtes. Deze kennisleemtes werden

in de genomen besluiten onderkend, maar hadden geen consequenties voor de
besluitvorming.
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Risicobeheersing scheepvaartveiligheid

De Onderzoeksraad constateert dat in de besluitvorming over het plaatsen van vaste
objecten op de Noordzee het inzicht in de scheepvaartveiligheidsrisico’s beperkt was.
De studies die zijn gedaan naar scheepvaartveiligheid leverden niet het benodigde
inzicht in de risico’s op. De kwantitatieve en kwalitatieve analyses waren te algemeen
om voor een specifiek windpark een betrouwbare inschatting van de risico’s te kunnen
geven. Ook de manoeuvreerproblematiek van zware en/of windgevoelige schepen die
is aangetoond in simulaties van de Onderzoeksraad, is tot nu toe buiten beeld gebleven.

Ook is de effectiviteit van verschillende (geplande) beheersmaatregelen voor scheep-
vaartveiligheid onzeker. De Onderzoeksraad analyseerde drie van deze maatregelen op
hun effectiviteit, te weten de bufferstrook, (passieve) verkeersbegeleiding en de inzet
van noodsleephulp. De uitgevoerde simulaties laten zien dat de bufferstrook tussen

de verkeersbaan en windparken voor zware en/of windgevoelige schepen in bepaalde
omstandigheden niet breed genoeg is om een rondtorn te kunnen maken zonder in het
nabijgelegen windpark terecht te komen. Hierdoor biedt de bufferstrook niet de beoogde
veiligheidsmarge. Uit de analyse van de gekozen passieve vorm van verkeersbegeleiding,
Vessel Traffic Monitoring, blijkt dat deze de meest voorkomende voorvallen, namelijk
aanvaringen tussen twee schepen, niet adresseert. Bovendien kan Vessel Traffic Monitoring
verwarrend werken, omdat het afwijkt van de internationale richtlijnen voor verkeers-
begeleiding. De effectiviteit van noodsleephulp door Emergency Response Towing
Vessels (ERTV's) hangt af van de aanvaartijd, de mogelijkheid van het maken van een
sleepverbinding, de technische betrouwbaarheid en de trekkracht. Vanaf windkracht zes
is het slepen van sommige windgevoelige schepen voor de huidige ERTV’s al uitdagend
vanwege de benodigde trekkracht.

Het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat heeft (nog steeds) de ambitie

om de scheepvaartveiligheid op de Noordzee gelijk te houden of te verbeteren.

De Onderzoeksraad acht deze ambitie niet realistisch, omdat met de huidige
maatregelen de risicotoename door plaatsing van vaste objecten niet kan worden
weggenomen of worden gecompenseerd. Door het beperkte zicht op het risiconiveau
en het ontbreken van een realistisch veiligheidsdoel kan er op dit moment geen goede
weging van scheepvaartveiligheid in de besluitvorming worden gemaakt.

Zowel de beleidsambitie als de wijze van risicoberekening zijn voortgezet uit het
verleden en zijn niet ontwikkeld voor scheepvaartveiligheid rondom vaste objecten
zoals windparken. Deels werd dit onderkend en is op vlakken een inhaalslag gemaakt
door extra onderzoek en beheersmaatregelen. Ondanks deze inhaalslag concludeert
de Onderzoeksraad dat de risico’s voor de scheepvaartveiligheid ten aanzien van vaste
objecten nog niet goed beheerst worden. Om de de risico’s voor de scheepvaartveiligheid
op de Noordzee nu en in de toekomst te kunnen beheersen, is een andere, op de steeds
veranderende situatie op de Noordzee gerichte, integrale insteek voor risicobeheersing
nodig, rekening houdende met nieuwe ontwikkelingen van de scheepvaart en andere
activiteiten op de Noordzee.
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AANBEVELINGEN

De beheersing van scheepvaartveiligheidsrisico’s in relatie tot plaatsing van vaste objecten
op de Noordzee behoeft verbetering. Een andere insteek voor risicobeheersing is nodig,
waarbij rekening wordt gehouden met de ontwikkelingen van de scheepvaart en andere
activiteiten op de Noordzee. Om die reden doet de Onderzoeksraad de volgende
aanbevelingen:

Aan de minister van Infrastructuur en Waterstaat:

1. Verbeter de beheersing van scheepvaartveiligheidsrisico’s als gevolg van de
plaatsing van vaste objecten. Zorg daarbij tenminste voor:

a. inzicht in de scheepvaartveiligheidsrisico’s; maak daarbij gebruik van modelleren
en scenario-denken, en neem daarin het manoeuvreergedrag van zware en wind-
gevoelige schepen en ontwikkelingen in de scheepvaart mee;
inzicht in de effecten van (mogelijke) beheersmaatregelen;
een realistisch en toetsbaar veiligheidsdoel;
toepassing op nieuwe, bestaande en in aanbouw zijnde windparken;
een integrale afweging over het gebruik van de Noordzee, waarbij het
veiligheidsniveau (het restrisico) voor de scheepvaart wordt meegenomen; en
f. een periodieke evaluatie van de aanpak.

® Q 0 O

Een internationaal gezamenlijk gedragen beeld over hoe de scheepvaart zich veilig
rondom vaste objecten kan bewegen is hierbij cruciaal.

Aan de minister van Infrastructuur en Waterstaat:
2. Stuur in overleggen met andere Noordzeelanden aan op het aanpassen van de
internationale kaders op basis van het verkregen inzicht in de scheepvaartveiligheids-

risico’s. Benut hierbij de mogelijkheid om concrete voorstellen in te dienen bij de
Internationale Maritieme Organisatie.

mr. C.J.L. van Dam MPM mr. C.A.J.F. Verheijj
Voorzitter Secretaris-directeur
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LIJST VAN AFKORTINGEN

Afkorting

AlS
BVA
cCTV
co,
DGLM

EEZ

EMSA

EU

EzZK

IALA

lenW

IMCA eCMID

IDON
IMO

Kts

LNG
LOA
MARIN
MOSWOZ
MSIU
NNVO
NUC
RDF
SAMSON
SOLAS
STCW
UKC
ULCC
ULCS
ULoC
UNCLOS
VHF
VLCC
VLCS
VLOC
VTM
VTMIS
VTMon
VTS

TEU

Omschrijving

Automatic Identification System

Verdrag inzake de Internationale Bepalingen ter voorkoming van aanvaring op zee
Closed-Circuit Television (camerabewaking)

Koolstofdioxide

Directoraat-generaal Luchtvaart en Maritieme Zaken van het Ministerie van
Infrastructuur en Waterstaat

Exclusieve Economische Zone

European Maritime Safety Agency

Europese Unie

(Ministerie, Minister of Staatssecretaris van) Economische Zaken en Klimaat
International Association of Marine Aids to Navigation and Lighthouse Authorities
(Ministerie, Minister of Staatssecretaris van) Infrastructuur en Waterstaat

International Marine Contractors Association electronic Common Marine
Inspection Document

Interdepartementaal Directeuren Overleg Noordzee
Internationale Maritieme Organisatie

Knots - knopen

Liquefied Natural Gas

Loodsen op afstand

Maritime Research Institute Netherlands
Monitoring- en Onderzoeksprogramma Scheepvaartveiligheid Wind op Zee
Marine Safety Investigation Unit

Nationale Nautische Verkeersdienst Opleiding

Not under command

Radio Direction Finder

Safety Assessment Model for Shipping and Offshore in the North Sea
International Convention for the Safety of Life at Sea
Certification and Watchkeeping for Seafarers

Under Keel Clearance

Ultra Large Crude Carrier

Ultra Large Container Ship

Ultra Large Ore Carrier

United Nations Convention on the Law of the Sea
Very High Frequency

Very Large Crude Carrier

Very Large Container Ship

Very Large Ore Carrier

Vessel Traffic Management

Vessel Traffic Management and Information Services
Vessel Traffic Monitoring

Vessel Traffic Services

Twenty-foot Equivalent Unit. Een maat voor het laadvolume van (container)schepen.
Eén TEU is gelijk aan het volume van één zeecontainer van 20 foot (6 meter) lengte.
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BEGRIPPENLIJST

Begrip

Kavel

Mer

MER
Ongewenste
gebeurtenis
Risico

Risicobeheersing

Scheepvaartveiligheid

Veiligheid

Windenergiegebied

Windpark

Uitleg

Een deel van een windenergiegebied dat door een marktpartij kan worden
geéxploiteerd. Daaraan gaat een toetsing en aanbesteding van de kavel
vooraf.

Milieueffectrapportage, de procedure waarmee de milieueffecten van een
plan of project worden bepaald.

Milieueffectrapport, rapport waarin de milieueffecten van een plan of project
zijn beschreven.

Een gevaarlijke situatie, gebeurtenis waarbij de (scheepvaart)veiligheid in het
geding is.

De kans op een ongewenste gebeurtenis maal het gevolg ervan.

De aanpak van risico’s. Omvat zowel het analyseren van mogelijke risico’s als
het beperken ervan. Beperken kan door het nemen van beheersmaatregelen,
maar ook door aanpassing van de activiteit waar de risico’s uit voortkomen.
De veiligheid van vervoer en verkeer van goederen, mensen en dieren over
water.

De mate van afwezigheid van potentiéle oorzaken van een gevaarlijke situatie
en de mate van aanwezigheid van beschermende maatregelen tegen deze
gevaren.

Een door de Rijksoverheid aangewezen gebied op de Noordzee voor
windparken.

Een groep windturbines van één exploitant. Een windpark kan een of
meerdere kavels beslaan.
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1 INLEIDING

11 Aanleiding en besluit tot onderzoek

Op 31 januari 2022 trok storm Corrie over Nederland. Die dag vond rond 11.30 uur op
de Noordzee een aanvaring plaats tussen de bulkcarrier Julietta D (zie figuur 1) en de
chemicaliéntanker Pechora Star. Beide schepen lagen op zo'n 20 zeemijl van de kust
voor anker in het ankergebied voor [Jmuiden. Door de harde wind en de hevige golven
kon het anker van de Julietta D het schip niet op haar plaats houden. Het 190 meter
lange schip verdaagde daardoor in de richting van de nabijgelegen Pechora Star en kon
niet meer uitwijken. Vervolgens raakte de Julietta D de Pechora Star. De situatie op de
Pechora Star was stabiel en het schip voer zonder problemen naar Amsterdam.

Na de aanvaring was de Julietta D volledig stuurloos en liep schade op in de huid ter
hoogte van de machinekamer. Door de opgelopen schade liep water de machinekamer in.
De kapitein liet uit voorzorg de hoofdmotor uitschakelen om schade aan de motor te
voorkomen. Het schip raakte verder op drift in de richting van het in aanbouw zijnde
windpark Hollandse Kust zuid en het bemande olie- en gasplatform Q13a-A. Uit voorzorg
evacueerde de olie- en gasproductiemaatschappij de 109 personen aan boord van het
platform. De driftende Julietta D raakte de sokkel van een toekomstige windturbine en
daarna de fundering van een nog te plaatsen transformatorstation. Op verzoek van de
kapitein evacueerde de Nederlandse Kustwacht ondertussen de bemanning van de
Julietta D. Het verlaten schip passeerde platform Q13a-A op korte afstand. Figuur 2
geeft de route die het schip aflegde weer. Enkele uren later lukte het een sleepboot een
sleepverbinding met de Julietta D tot stand te brengen. Deze sleepboot sleepte de
Julietta D de volgende dag naar de haven van Rotterdam.

A Figuur 1: De tijdens storm Corrie op 31 januari 2022 op drift geraakte Julietta D. (Bron: ANP)
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A Figuur 2: De route van de tijdens storm Corrie op 31 januari 2022 op drift geraakte Julietta D.

Het voorval met de Julietta D is geclassificeerd als een ‘ernstig scheepvaartongeval”’
Omdat het schip onder Maltese vlag vaart, is het onderzoek naar de toedracht van het
ongeval uitgevoerd door de Maltese onderzoeksinstantie voor maritieme ongevallen,
de Marine Safety Investigation Unit (MSIU).? Vanwege de locatie van het voorval en de
betrokkenheid bij de reddingsoperatie is Nederland aangemerkt als staat met een
aanmerkelijk belang. Dit betekent dat de Onderzoeksraad voor Veiligheid toegang had
tot de onderzoeksinformatie en informatie heeft uitgewisseld met de MSIU. De MSIU
publiceerde op 30 oktober 2023 het definitieve onderzoeksrapport van het voorval.?

Samenvatting MSIU onderzoeksrapport Julietta D

In de avond van 22 januari 2022 vertrok de Jullietta D in ballastconditie uit de haven
van Brunsbuttel, Duitsland naar Amsterdam. Op 23 januari 2022 ging de Julietta D
rond 18.30 uur voor anker in ankergebied 7 voor de kust van IJmuiden. Terwijl het schip
voor anker lag, maakte de bemanning de ruimen gereed voor de volgende lading.

De kapitein gaf in de middag van zaterdag 29 januari 2022 de Notice of Readiness af
en daarmee was het schip klaar om te gaan laden. Het laden was echter door het
gebrek aan walpersoneel uitgesteld tot na het weekend.

1 Classificatie conform de Casualty Investigation Code (CI-CODE) van de IMO. Dit zijn internationale standaarden
voor veiligheidsonderzoeken naar ongevallen en incidenten op zee.

2 Artikel 5 Richtlijn 2009/18/EG van het Europees Parlement en de Raad van 23 april 2009 tot vaststelling van de
grondbeginselen voor het onderzoek van ongevallen in de zeescheepvaartsector en tot wijziging van de Richtlijn
1999/35/EG van de Raad en Richtlijn 2002/59/EG van het Europees Parlement en de Raad.

3 MSIU, Safety investigation into the loss of control of the Maltese registered bulk carrier Julietta D (...) on
31 January 2022, Marine Safety Investigation Report No. 02/2023 Final. Te raadplegen via:
https://msiu.gov.mt/wp-content/uploads/2023/11/MV-Julietta-D_Final-Safety-Investigation-Report.pdf.
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In de periode dat de Julietta D voor anker lag, was de weersverwachting dat de wind
zou aantrekken en zich in de nacht van 30 op 31 januari 2022 zou ontwikkelen tot een
storm. Rond het middaguur op 30 januari verplaatste de Julietta D zich naar een meer
noordelijk gelegen locatie in het ankergebied. Het schip had daar meer ruimte om
rond te draaien op de wind. Om 12.15 uur lag het schip achter het bakboord anker met
10 lengtes ketting. Rond 23.00 uur diezelfde avond kwam de Pechora Star ten anker in
ankergebied 7.

Gedurende de nacht van 30 op 31 januari 2022 trof men aan boord van de Julietta D
steeds meer voorbereidingen om te kunnen manoeuvreren en het schip bij toenemende
wind met de kop in de wind te kunnen houden. Vanaf ongeveer 03.00 uur in de ochtend
op 31 januari begon de kapitein van de Julietta D met het geven van roerorders aan de
roerganger teneinde de kop van het schip op de wind te houden, met de hoofdmotor
op langzaam vooruit. Rond 06.30 uur merkte de kapitein dat meer vermogen nodig was
om het schip in de wind te houden. Tot 10.28 uur bleef de Julietta D in positie en waren
er geen problemen. Om 10.28 uur zag de kapitein de snelheid over de grond ineens
toenemen tot drie knopen. De hoofdmotor stond op dat moment op volle kracht vooruit
en het roer lag hard stuurboord. Om 10.30 uur lag de Julietta D op een afstand van
0,70 zeemijl van de Pechora Star en naderde de Pechora Star met een snelheid van drie
knopen. Toen de bemanning aan boord van de Pechora Star in de gaten kreeg dat de
Jullieta D op drift was, probeerde ze anker op te gaan. Om 10.42 uur liet de kapitein
van de Julietta D het roer midscheeps leggen en de hoofmotor stoppen. Tevens riep
hij om dat de bemanning zich moest voorbereiden op een aanvaring over bakboord.
De aanvaring vond uiteindelijk plaats om 10.43 uur in de ochtend van 31 januari 2022.

Uit een inspectie kort na de aanvaring bleek dat water binnendrong in de machinekamer
van de Julietta D via twee gaten in de huid. De kapitein wist dat een lekkage in een
compartiment niet direct een gevaar voor zinken opleverde. Toen hij echter hoorde dat
het nog uren zou duren voordat de noodsleephulp beschikbaar was, verzamelde de
kapitein om 10.49 uur de bemanning op de brug en gaf hen de opdracht om zich klaar
te maken om het schip te verlaten. De kapitein zag de vaste objecten in de driftrichting
van het schip als een reéel gevaar voor de veiligheid van de bemanning en het schip.

De MSIU stelde twee directe oorzaken vast:

» De ankerketting van de Julietta D brak tijdens de storm waardoor het schip op drift
raakte.

» De ballastconditie waarin de Julietta D ten anker lag ten tijde van het voorval zorgde
voor een groot windoppervlak. Daarnaast lag de schroef van de Julietta D grotendeels
boven water. Deze factoren verminderden de manoeuvreerbaarheid van het schip
waardoor het vatbaarder werd voor de weersomstandigheden.

De MSIU deed op basis van het onderzoek (naast aanbevelingen aan andere partijen)

de volgende aanbevelingen aan de eigenaar:

» Verduidelijk de procedure in het scheepmanagementsysteem ten aanzien van anker-
planning van het schip in de beschrijving van omgevingsvoorwaarde, inclusief het
verstrekken van technische begeleiding aan de kapitein over noodzakelijke acties
wanneer een ander schip dichtbij het eigen schip voor anker gaat.
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» Installeer CCTV-camera’s om een duidelijk beeld te krijgen van het voordek, zodat in
geval van slechte weersomstandigheden de officier van de wacht de beschikking heeft
over noodzakelijke informatie, zonder dat hij bemanningsleden ter plaatse hoeft te
sturen. Dit kan ook helpen bij het monitoren van de ankerketting op afstand terwijl
het schip voor anker ligt.

» Verleen technische assistentie aan de kapitein bij het nemen van waterballast tijdens
slecht weer, na het indienen van de Notice of Readiness.

Besluit tot onderzoek

Het voorval met de Julietta D maakt deel uit van een reeks van voorvallen waarbij zowel
schepen als vaste objecten op de Noordzee betrokken waren.* Deze reeks was voor de
Onderzoeksraad aanleiding om een onderzoek te starten naar de risicobeheersing voor
de scheepvaart op de Noordzee.

De Noordzee geldt al jaren als een van de drukst bevaren zeegebieden ter wereld.
Naast de vrachtvaart, visserij, zand-, schelpen- en grindwinning, en recreatievaart wordt
de Noordzee ook voor andere doeleinden gebruikt. Zo worden op de Noordzee olie en
gas gewonnen, en bevinden zich er militaire oefenterreinen en natuurgebieden. Ook
speelt de Noordzee een belangrijke rol in de energietransitie als locatie voor windparken
en in de nabije toekomst mogelijk ook voor andere vormen van energieopwekking en
voor het omzetten van elektriciteit naar energiedragers zoals waterstof en ammoniak.

In dit kader is inmiddels een aantal windparken gerealiseerd en zijn er plannen voor de
aanleg van meer windparken op zee. Deze ontwikkelingen beperken de ruimte voor
scheepvaart op de Noordzee.

Om veilig te kunnen varen, hebben schepen ruimte nodig. Ten eerste voor het navigeren
tijdens regulier scheepvaartverkeer. Ten tweede om onvoorziene omstandigheden te
kunnen opvangen, zoals bij uitval van voortstuwing of stuurinrichting. Ten derde vanwege
(slechte) weersomstandigheden, zoals bij het uitrijden van een storm of het veranderen
van koers ten opzichte van stroom- en windrichting. In geval van onvoorziene omstandig-
heden of (slechte) weersomstandigheden is de benodigde ruimte groter dan in geval
van navigeren tijdens regulier scheepvaartverkeer. Daarnaast is de benodigde ruimte
athankelijk van de eigenschappen van een schip; denk hierbij aan de grootte, de massa
en de windgevoeligheid van een schip. Met de komst van meer (gebieden met) vaste
objecten — voornamelijk windturbines in windparken — direct naast verkeersbanen op de
Noordzee, neemt de ruimte voor veilig uitwijken, uitrijden van een storm en manoeuvreren
voor schepen af. Onder verder gelijke omstandigheden neemt hierdoor de kans op
ongevallen toe. Daarbij gaat het om zowel aanvaringen en aandrijvingen van een schip
met een vast object als aanvaringen tussen schepen onderling. Deze ongevallen kunnen
leiden tot lichamelijk letsel bij en overlijden van scheepsbemanning en medewerkers

4 Tijdens storm Eunice in februari 2022 raakten twee schepen voor de Belgische kust in de problemen. Een van
de twee schepen zag zich genoodzaakt door twee windturbineparken voor de Belgische en Nederlandse kust
te varen. Hierbij is geen schade ontstaan aan schip of windturbines. Daarnaast heeft ook een aantal aanvaringen
tussen vissersschepen en vaste objecten plaatsgevonden: aanvaring vissersschip met windmolen, 14 mei 2018
(UK-195 Noorderhaaks), aanvaring visserschip met platform, 7 december 2015 (LO-44 Orka), aanvaring
vissersschip met platform, 12 juli 2019 (UK-195 Noorderhaaks).
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van vaste objecten, milieuschade (onder andere door ladingverlies), grote materiéle schade
aan schepen en vaste objecten, belemmering van de verkeersdoorstroming en effecten
op haventoegankelijkheid.

1.2 Focus onderzoek en vraagstelling

Dit onderzoek richt zich op de rol van scheepvaartveiligheid bij het plaatsen van vaste

objecten op de Noordzee en de maatregelen voor risicobeheersing en -mitigatie voor

de scheepvaart. Het doel van dit onderzoek is het formuleren van verbeterpunten voor
de scheepvaartveiligheid op de Noordzee.

De Onderzoeksraad heeft vier onderzoeksvragen geformuleerd:

1. Welke rol heeft scheepvaartveiligheid tot nu toe in het besluitvormingsproces voor
het plaatsen van vaste objecten op de Noordzee?

2. Welke factoren zijn bepalend voor de rol van scheepvaartveiligheid in het
besluitvormingsproces voor het plaatsen van vaste objecten op de Noordzee?

3. Hoe is de risicobeheersing voor de scheepvaart op de Noordzee in relatie tot het
plaatsen van vaste objecten vormgegeven?

4. Welke lessen kunnen worden geleerd ten behoeve van de risicobeheersing voor
scheepvaart op de Noordzee op basis van de bevindingen uit de voorgaande vragen?

Veiligheidsbegrippen in het rapport
In dit rapport komt een aantal veiligheidsbegrippen regelmatig terug.
De Onderzoeksraad bedoelt met die begrippen het volgende:

» Scheepvaartveiligheid: De veiligheid van vervoer en verkeer van goederen,
mensen en dieren over water.

» Veiligheid: De mate van afwezigheid van potenti€éle oorzaken van een
gevaarlijke situatie en de mate van aanwezigheid van beschermende
maatregelen tegen deze gevaren.

» Ongewenste gebeurtenis: Een gevaarlijke situatie, gebeurtenis waarbij de
(scheepvaart)veiligheid in het geding is.

> Risico: De kans op een ongewenste gebeurtenis maal het gevolg ervan.

> Risicobeheersing: De aanpak van risico’s. Omvat zowel het analyseren van
mogelijke risico’s als het beperken ervan. Beperken kan door het nemen van
beheersmaatregelen, maar ook door aanpassing van de activiteit waar de
risico’s uit voortkomen.
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1.3 Afbakening van het onderzoek

Het onderzoek richt zich op het Nederlandse deel van de Noordzee, te weten de terri-
toriale wateren en de Nederlandse Exclusieve Economische Zone (EEZ) (zie paragraaf 2.1).
Het Nederlandse deel van de Noordzee wordt voor uiteenlopende activiteiten gebruikt.
Het onderzoek beperkt zich tot de risicobeheersing rondom het plaatsen van vaste
objecten in relatie tot de scheepvaartveiligheid. De Onderzoeksraad richt zich alleen op
de inzet van de Nederlandse overheid en niet op de inzet en uitrusting van schepen en
bemanning op de Noordzee. Daarbij is naar het huidige systeem voor plaatsing van
vaste objecten gekeken. Voor de windparken gaat het dan om alle parken na invoering
van de Wet windenergie op zee (zie paragaaf 2.3).

De Onderzoeksraad beperkt het onderzoek naar de risicobeheersing tot aanvaringen
dan wel aandrijvingen tussen schepen onderling of tussen een schip en een vast object
in het Nederlandse deel van de Noordzee. Oftewel: situaties waarbij een schip een vast
object of een ander schip raakt in het Nederlandse deel van de Noordzee. De mogelijke
gevolgen van een dergelijk voorval voor mens en/of milieu kunnen ernstig zijn, maar
worden in dit onderzoek niet verder onderzocht. Hetzelfde geldt voor de eventuele
kwetsbaarheid van vaste objecten of onderzeese infrastructuur voor terroristische
doeleinden.

De Onderzoeksraad doet geen onderzoek naar het nut, de noodzaak en/of de wenselijk-
heid van de energietransitie. De Onderzoeksraad beschouwt deze aanleiding om vaste
objecten, zoals windparken en platforms, op de Noordzee te plaatsen als een gegeven.
De invloed van het plaatsen van deze vaste objecten op de Noordzee op de natuur,
de visserij en de recreatievaart valt evenmin binnen de reikwijdte van het onderzoek.

1.4 Onderzoeksaanpak

Voor dit onderzoek heeft de Onderzoeksraad onder andere gekeken naar:

» scheepvaart op de Noordzee;

scheepvaartveiligheid op de Noordzee;

indeling en gebruik van de Noordzee;

besluitvormingsprocessen voor plaatsing van vaste objecten op de Noordzee;
risicobeheersing en mitigerende maatregelen ten behoeve van de
scheepvaartveiligheid.

vVvyvyy

Voor het onderzoek is eerst een reconstructie opgesteld van enkele besluitvormings-
processen ten behoeve van de plaatsing van (groepen) vaste objecten op de Noordzee.
Op basis hiervan zijn vervolgens de risicobeheersing en mitigerende maatregelen
geanalyseerd. Daarbij bleek dat ook buiten de besluitvorming om verschillende

voor risicobeheersing relevante initiatieven waren ondernomen. Die zijn daarna ook
gereconstrueerd en geanalyseerd. Uit deze analyses heeft de Onderzoeksraad ten
slotte een aantal (overkoepelende) inzichten en factoren gedestilleerd, die naar het
inzicht van de Onderzoeksraad kunnen bijdragen aan veiligheidswinst voor de toekomst.
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De Onderzoeksraad heeft voor zijn onderzoek bij diverse bronnen relevant materiaal
(zoals dossiers, rapporten, aantekeningen, e-mails en andere tekstberichten) over de
besluitvormingsprocessen, risicobeheersing en mitigerende maatregelen ten behoeve
van de scheepvaartveiligheid opgevraagd en bestudeerd. Betrokkenen (zoals overheids-
partijen, onderzoeksinstituten, exploitanten en belangenvertegenwoordigers) zijn
geinterviewd en de Onderzoeksraad heeft meerdere deskundigen geraadpleegd en
kennisgenomen van publicaties op het gebied van scheepvaartveiligheid en exploitatie
in het Noordzeegebied. Daarnaast heeft het onderzoeksteam enkele werkbezoeken
afgelegd bij betrokken partijen.

Ten behoeve van de analyse van de besluitvormingsprocessen is eerst een algemene
tijdlijn opgesteld en is de totstandkoming van een drietal besluiten (Programma Noordzee,
een Kavelbesluit en een Platformbesluit) gereconstrueerd. Voor het verkrijgen van
inzicht in de besluitvormingsprocessen, en voor de duiding, het begrijpen en verklaren
van de risicobeheersing en mitigerende maatregelen zijn systeemanalyses, thematische
analyses en groepsdiscussie (uit)gevoerd, zowel binnen als buiten het onderzoeksteam
met raadsleden en leden van de begeleidingscommissie.®

Een uitgebreide beschrijving van de onderzoeksaanpak is opgenomen in de
onderzoeksverantwoording (zie Bijlage A).

1.5 Referentiekader

De Onderzoeksraad hanteert bij zijn onderzoeken een referentiekader. Een referentie-

kader is een set van referenties (criteria), waartegen onderzoeksinformatie en

bevindingen afgezet worden. Een referentiekader helpt bij het begrijpen en beschrijven

van (de aanleiding tot) een onveilige situatie en de eventueel genomen maatregelen

voor risicobeheersing en mitigatie. Thema'’s in het referentiekader van dit onderzoek zijn:
P> inzichtin risico's;

onzekerheid;

competenties en expertise;

weging van belangen;

communicatie over besluiten;

restrisico.

vvvyyVvyy

Dit referentiekader beschrijft wat de Onderzoeksraad van de verschillende partijen
verwacht bij de besluitvormingsprocessen voor het plaatsen van vaste objecten in
de Noordzee en de risicobeheersing en mitigerende maatregelen ten behoeve van
scheepvaartveiligheid. Het volledige referentiekader staat in Bijlage C.

5 De Onderzoeksraad heeft voor dit onderzoek een begeleidingscommissie in het leven geroepen. Deze commissie
bestond uit vijf externe leden met voor het onderzoek relevante deskundigheid. Het raadslid van de Onderzoeksraad
dat portefeuillehouder was voor dit onderzoek, heeft het voorzitterschap van de begeleidingscommissie vervuld.
De externe leden hadden op persoonlijke titel zitting in de begeleidingscommissie. Zie ook Bijlage A.
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1.6 Leeswijzer

Na dit inleidende hoofdstuk gaat hoofdstuk 2 in op de indeling en het gebruik van de
Noordzee, de scheepvaart(veiligheid) en vaste objecten op de Noordzee. Deze informatie
helpt om de reconstructies en analyses in de daaropvolgende hoofdstukken te begrijpen.
In hoofdstuk 3 wordt de totstandkoming en onderbouwing van verschillende maat-
regelen ten behoeve van scheepvaartveiligheid beschreven. Daarna wordt in hoofdstuk 4
een drietal recente besluiten over de plaatsing van vaste objecten gereconstrueerd.

In hoofdstuk 5 zijn de besluiten en interventies samen geanalyseerd om tot een beeld
te komen van de beheersing van scheepvaartveiligheidsrisico’s in relatie tot het plaatsen
van vaste objecten. Mede op basis van de uitkomsten daarvan zijn in hoofdstuk 5 ook
twee detailanalyses gedaan: over de omgang met onzekerheden en over de effectiviteit
van de drie belangrijke beheersmaatregelen. Het rapport sluit af met conclusies in
hoofdstuk 6 en aanbevelingen in hoofdstuk 7.
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2 SCHEEPVAART EN VASTE OBJECTEN OP
DE NOORDZEE

21 Inleiding

Dit hoofdstuk bevat achtergrondinformatie over de Noordzee en is bedoeld om context
te scheppen over de omgeving waar dit onderzoek zich op richt. In paragraaf 2.2 wordt
aandacht besteed aan het gebruik en de indeling van de Noordzee. Paragraaf 2.3 richt
zich op de scheepvaart(veiligheid). Hierin komen onder andere de ontwikkelingen in

de scheepvaart aan bod en hoe de scheepvaart(veiligheid) internationaal en nationaal
geregeld is. De vaste objecten op de Noordzee worden behandeld in paragraaf 2.4.
Aan het einde van elke paragraaf is een korte samenvatting opgenomen om de
hoofdpunten uit te lichten.

2.2 Gebruik en indeling van de Noordzee

2.21 Gebruik van de Noordzee

De Noordzee is een van de drukst bevaren zeegebieden ter wereld. Per jaar zijn op
het Nederlandse deel van de Noordzee ongeveer 240 duizend scheepsbewegingen,
waarvan ongeveer 75 duizend een relatie hebben met een Nederlandse haven.®

De scheepvaart, bestaande uit onder andere vrachtvaart, werkvaart, visserij en recreatie-
vaart, is de grootste gebruikersgroep van de Noordzee.” De Noordzee wordt ook voor
andere doeleinden gebruikt, zoals zand-, schelpen- en grindwinning, en de winning van
olie en gas. Daarnaast bevinden zich militaire oefenterreinen op de Noordzee en zijn
bepaalde gebieden aangewezen als natuurgebied. De Noordzee speelt ook een cruciale
rol in de energietransitie, als locatie voor windparken. Daarnaast zijn er plannen voor het
opslaan van CO, op de Noordzee, en wordt gesproken over het opwekken van zonne-
energie en het omzetten van elektriciteit naar waterstof en ammoniak.

2.2.2 Korte schets van de (juridische) indeling van de Noordzee

De Noordzee grenst aan Belgié, Denemarken, Duitsland, Frankrijk, Nederland, Noorwegen
en het Verenigd Koninkrijk. Voor elk van deze landen is de Noordzee verdeeld in ver-
schillende zones. Per zone verschillen de bevoegdheden van de landen. Het deel van de
Noordzee waar Nederland bevoegdheden heeft, bestaat uit de Nederlandse territoriale
wateren en de Nederlandse Exclusieve Economische Zone (EEZ). Zie figuur 3 voor de
verdeling van zones onder de Noordzeelanden.

6 Rijksoverheid, Programma Noordzee 2022-2027, maart 2022.
7 Rijksoverheid, Beleidsnota 2016-2021, december 2015.
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A Figuur 3: Exclusieve Economische Zones van de Noordzeelanden.
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Territoriale zee

De Nederlandse territoriale zee behoort tot het Nederlandse grondgebied en loopt tot
12 zeemijl buiten de kust, gemeten vanaf de laagwaterlijn.® Nederland heeft soevereiniteit
over dit deel van de Noordzee. Wel hebben volgens het Zeerechtverdrag van de
Verenigde Naties alle schepen recht op ‘onschuldige doorvaart'? In de territoriale zee
heeft de kuststaat het recht om wet- en regelgeving in te zetten met betrekking tot deze
onschuldige doorvaart, onder andere waar het veiligheid van navigatie en regulering van
scheepsverkeer betreft. De kuststaat kan veiligheidszones instellen, bijvoorbeeld rondom
kunstmatige eilanden en installaties, of een aanvraag doen om een gebied te classificeren
als ‘area to be avoided'. Daarnaast mag de kuststaat in de territoriale wateren het gebruik
van voorgeschreven routes en een verkeerscheidingsstelsel verplicht stellen.’

Exclusieve Economische Zone (EEZ)

Exclusieve economische zones liggen buiten de territoriale wateren en kunnen zich

tot maximaal 200 zeemijl van de kust uitstrekken. Wanneer er minder ruimte is, strekt
iedere EEZ zich uit tot halverwege tussen twee kustlijnen. Ze zijn dan ook deel van de
internationale wateren. Een kuststaat heeft geen soevereine rechtsmacht binnen de EEZ.
Wel heeft een staat binnen de EEZ onder andere exploitatierechten voor de aanwezige
grondstoffen en rechten om energie uit water, stromingen en wind te winnen." In de EEZ
hebben alle staten vrijheid van scheepvaart en moeten de onschuldige doorvaart,
historische routes en vaarroutes tussen havens worden gerespecteerd. De kuststaat kan
wel veiligheidszones instellen, bijvoorbeeld rondom kunstmatige eilanden en installaties.
Deze veiligheidszones zijn maximaal 500 meter en alle scheepvaart moet deze zones
respecteren.'? Figuur 4 toont de indeling van de Nederlandse EEZ, de grens van de
Nederlandse territoriale wateren is aangegeven met een witte stippellijn.

Voorgeschreven scheepvaartroutes en verkeerscheidingsstelsels in de EEZ kunnen alleen
vastgesteld worden door de Internationale Maritieme Organisatie (IMO). Het initiatief voor
het vaststellen van routes of verkeerscheidingsstelsels ligt bij de betrokken kuststaten.
Een staat of meerdere staten samen kunnen voorstellen indienen en deze ter goedkeuring
en acceptatie aan de IMO voorleggen, dit kan voor zowel nieuwe scheepvaartroutes als
voor het aanpassen van al bestaande scheepvaartroutes of verkeerscheidingsstelsels."

8 Deel Il, Verdrag van de Verenigde Naties inzake het recht van de zee (VN-zeerechtverdrag), december 1982.
Te raadplegen via: https://wetten.overheid.nl/BWBV0003172/1996-07-28.

9  De onschuldige doorvaart is een principe uit het maritiem recht waarbij schepen door de territoriale wateren van
een andere staat mogen varen als zij zich aan bepaalde beperkingen houden. ‘De doorvaart is onschuldig zolang
zij geen gevaar oplevert voor de vrede, de orde of de veiligheid van de kuststaat. Een zodanige doorvaart moet
plaatsvinden overeenkomstig dit verdrag en de andere regels van het internationale recht’. Bron: Artikel 19,
VN-Zeerechtverdrag.

10  Artikel 21 en 22, VN-Zeerechtverdrag.

11 Artikel 56, VN-Zeerechtverdrag.

12 Artikel 60, vierde, vijfde en zesde lid, VN-Zeerechtverdrag.

13 Zie ook paragraaf 3.2.1 van: Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veilig containertransport ten noorden van de
Waddeneilanden. Lessen na het containerverlies van de MSC ZOE, juni 2020.
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A Figuur 4: Vereenvoudigde weergave van de Structuurvisiekaart Noordzee 2022-2027.

Beleid en beheer

De indeling voor het gebruik van het Nederlandse deel van de Noordzee wordt
voor veel activiteiten bepaald door de Rijksoverheid. Dat gebeurt onder andere
voor natuurbeheer, defensie, scheepvaart en windenergie. Elke zes jaar publiceert
het kabinet het waterbeleid voor Nederland, inclusief het Nederlandse deel van de
Noordzee. De laatste versie heet het Nationaal Water Programma 2022-2027.'*

14 Het Nationaal Water Programma 2022-2027 is de opvolger van het Nationaal Waterplan 2016-2021 en het
Beheer- en Ontwikkelplan voor de Rijkswateren 2016-2021. Bron: Rijksoverheid, Nationaal Water Programma
2022-2027, maart 2022.
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Het beleid en de ruimtelijke planning voor de Noordzee staan in de bijlage Programma
Noordzee 2022-2027. Het Programma Noordzee beschrijft ook de maatregelen om een
goede milieutoestand te bereiken en het daartoe te voeren beheer.”” Scheepvaart en de
veiligheid daarvan hebben eveneens een plaats in het programma. De Nederlandse EEZ
kent bijvoorbeeld een aantal internationaal geaccepteerde scheepvaartroutes.' Olie- en
gaswinning (mijnbouw) zijn onderdeel van het beleid voor de Noordzee, maar geen onder-
deel van de ruimtelijke planning. De bodem van de Noordzee kent vooral relatief kleine
olie- en gasvelden, die verspreid over de Nederlandse EEZ liggen. Daarom wordt per
olie- of gasveld bepaald of een vergunning voor winning (inclusief platform) wordt
verleend.

Bij de ruimtelijke indeling en het beheer van de Noordzee is een groot aantal overheids-
partijen betrokken. Alle ministeries met een ruimtelijk belang op de Noordzee zijn
betrokken bij de totstandkoming van het beleid. Dit zijn de ministeries van Infrastructuur
en Waterstaat (lenW), Economische Zaken en Klimaat (EZK), Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit (LNV), Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), Defensie,
Financién, Justitie en Veiligheid, en Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. Daarnaast hebben
Rijkswaterstaat en de Kustwacht een beheerrol op de Noordzee.” Rijkswaterstaat is

de uitvoeringsorganisatie van het ministerie van lenW. De afdeling Zee en Delta van
Rijkswaterstaat is coordinerend beheerder van de Noordzee en is onder andere verant-
woordelijk voor het water(bodem)beheer, onderhoud van vaargeulen en markering van
scheepvaartroutes.’® De Kustwacht is nautisch beheerder en heeft in opdracht van de
ministeries onder andere taken op het gebied van incidentbestrijding op de Noordzee
en de handhaving van verschillende wetten op het gebied van scheepvaart, mijnbouw,
milieu en visserij."?

Alle ministeries met taken en verantwoordelijkheden op de Noordzee werken samen

in het Directeur-Generaal Noordzee overleg en, een ambtelijk niveau lager, in het
Interdepartementaal Directeuren Overleg Noordzee (IDON). Deze organen codrdineren
de ontwikkeling van beleid en bereiden besluiten over het beheer van de Noordzee
voor. De gedachte achter deze overleggen is dat de ministeries beleid maken vanuit
één gezamenlijke visie op de toestand, het gebruik en de verdere ontwikkeling van het
Noordzeegebied. In het IDON werken de ministeries samen met uitvoeringsorganisaties
Rijkswaterstaat en Kustwacht.

15  Rijksoverheid, Programma Noordzee 2022-2027, maart 2022.

16 Zie ook paragraaf 3.2.1 van Onderzoeksraad, Veilig containertransport ten noorden van de Waddeneilanden,
juni 2020.

17 Noordzeeloket, Infrastructuur en Waterstaat, https://www.noordzeeloket.nl/beleid/interdepartementaal-
directeuren-overleg-noordzee/, geraadpleegd op 30 augustus 2023.

18 Noordzeeloket, Infrastructuur en Waterstaat, https://www.noordzeeloket.nl/beheer/rijksorganisaties/
infrastructuur-waterstaat/, geraadpleegd op 30 augustus 2023.

19 Noordzeeloket, Kustwacht en Kustwachtcentrum, https://www.noordzeeloket.nl/beheer/rijksorganisaties/
kustwacht/, geraadpleegd op 30 augustus 2023.
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Binnen de Nederlandse EEZ vinden veel activiteiten plaats. De rijksoverheid
bepaalt de ruimtelijke indeling en daarmee welke activiteiten waar mogen
plaatsvinden. Als de overheid de scheepvaartroutes en verkeersscheidingsstelsels
wil veranderen is daarvoor toestemming van de IMO nodig.

2.3 Scheepvaart en scheepvaartveiligheid

2.3.1 Internationale kaders

De gemeenschappelijke juridische basis voor het bevorderen van de efficiénte en veilige
vaart ligt vast in de United Nations Convention on Law of the Sea (UNCLOS). De IMO is
als onderdeel van de Verenigde Naties verantwoordelijk voor de wereldwijde regelgeving
op het gebied van de zeescheepvaart. Vanuit de IMO is een aantal conventies ontstaan
waarvan de oudste de International Convention for the Safety of Life at Sea (SOLAS) is.
Andere conventies zijn bijvoorbeeld de International Convention for the Prevention of
Pollution from Ships (MARPOL) en de International Convention on Standards of Training,
Certification and Watchkeeping for Seafarers (STCW). Om aanvaringen op zee te voor-
komen werd in 1972 het Verdrag inzake de Internationale Bepalingen ter voorkoming van
aanvaring op zee (BvA-verdrag) in het leven geroepen. Dit verdrag omvat de internationale
verkeersregels op zee, zoals de onderlinge uitwijkregels tussen schepen.

De IMO wordt gevormd door lidstaten, waaronder het Koninkrijk der Nederlanden.

De IMO bezit geen wetgevende of rechtsprekende macht. Als binnen de IMO een
akkoord is bereikt over de inhoud van een conventie, liggen ook de data en voorwaarden
van aanvaarding vast.?° IMO-verdragen moeten vervolgens in nationaal recht worden
omgezet. Uit bovengenoemde conventies komen (technische) richtlijnen en standaarden
voort die van toepassing zijn op de scheepvaart. Die richtlijnen en standaarden kunnen
direct gericht zijn op de scheepvaart, maar ook op hoe een staat zijn infrastructuur voor
de scheepvaart inricht.

Om het scheepvaartverkeer op de Noordzee veilig te kunnen laten navigeren is een
aantal verkeersscheidingsstelsels gerealiseerd (zie figuur 5). Een deel van deze verkeers-
scheidingsstelsels ligt binnen de Nederlandse EEZ met aansluitingen voor Nederlandse
havens. De standaarden van de IMO zijn bepalend voor scheepsroutering op zee en

de veiligheid van de zeescheepvaart. Het is aan het Koninkrijk der Nederlanden om
eventuele problemen ten aanzien van de beheersing van milieu- en veiligheidsrisico’s
op zee te agenderen in IMO-verband.

Een instrument om de veilige en vlotte navigatie te bevorderen is Vessel Traffic Services
(VTS), oftewel verkeersbegeleiding. VTS wordt op dit moment uitgevoerd in verkeers-
scheidingsstelsels op de Noordzee als deze binnen de territoriale wateren vallen, in de
aanloopgebieden van zeehavens en op diverse drukbevaren rivieren en kanalen.

20  IMO, Conventions, https:/www.imo.org/en/About/Conventions/Pages/Default.aspx, geraadpleegd op 17 april 2024.
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De richtlijnen voor VTS zijn vastgelegd door de IMO. De International Association of
Marine Aids to Navigation and Lighthouse Authorities (IALA) heeft inhoudelijk hierop
geadviseerd. Een uitgebreide beschrijving van VTS is opgenomen in bijlage D.

Begrenzingen

Maritieme wateren

Maritieme wateren, Teritoriale zee
Basislijn

12 Nautische mijl vanaf de kustlijn

Scheepvaart
Scheepvaartinfrastructuur
Special area

Ankergebied

A Figuur 5: Scheepvaartroutes op de Noordzee.

29



2.3.2 Scheepvaartveiligheid op de Noordzee

Een wettelijke norm voor scheepvaartveiligheid op de Noordzee in relatie tot vaste
objecten bestaat niet, maar er is wel een beleidsambitie. In 2008 is het beleidsdoel

van de Nederlandse overheid geformuleerd om de scheepvaartveiligheid permanent
te verbeteren.?" In diezelfde beleidsbrief stond ook een norm van maximaal twintig
ongevallen met letsel- of milieuschade per jaar voor het Nederlandse deel van de
Noordzee. Die norm is in latere beleidsnota’s over scheepvaartveiligheid niet meer
teruggekomen. In 2020 heeft de minister van Infrastructuur en Waterstaat — in lijn met
andere terreinen van zijn ministerie — voor scheepvaartveiligheid een risicogestuurde??
aanpak doorgevoerd: ‘het continu verbeteren van maritieme veiligheid door het kennen
van de grootste risico’s, deze te analyseren en te beheersen tot een acceptabel niveau.?*
Daarna is de ambitie als volgt uitgelegd: het veiligheidsniveau van de scheepvaart moet
minimaal gelijk blijven en waar mogelijk verbeteren.?*

Rijkswaterstaat voert periodiek een risicoanalyse uit. De meest recente is de risicoanalyse
Noordzee 2018. Deze risicoanalyse is in lijn is met de risicogestuurde aanpak voor het
behouden van het veiligheidsniveau voor scheepvaart op de Noordzee. Uit deze analyse
volgt de top tien van risico’s voor de scheepvaart op de Noordzee. De risicoanalyse
bestaat uit twee deelproducten; een gebiedsomschrijving en een risicoanalyse. Deze
aanpak levert een deels integraal risicobeeld van de Noordzee op door de gebieds-
omschrijving waarin, naast vaste objecten, ook andere gebruikers van ruimte zijn mee-
genomen. Het levert nog geen totaal risicobeeld op doordat bijvoorbeeld niet gekeken is
naar lading- en passagiersstromen of verschillende type schepen. Door bij het opstellen
van de gebiedsomschrijving gebruik te maken van verschillende databronnen, zijn de
risico’s kwantitatief opgesteld waarna deze risico’s in een kwalitatieve sessie werden
geanalyseerd. De aanpak leverde algemene risico’s op waarbij de focus ligt op scheep-
vaartongevallen. Daarnaast brengt MARIN? in opdracht van Rijkswaterstaat de verkeers-
stromen op de Noordzee periodiek in kaart. De laatste netwerkanalyse, netwerkanalyse
Noordzee 2022, omvatte de periode 1 januari tot 31 december 2022.

Tabel 1 geeft een overzicht van het aantal scheepsincidenten dat zich voordeed in het
Nederlandse deel van de Noordzee in de periode 2014-2022. Een ongeval kwalificeert
als ‘zeer ernstig’ wanneer het schip verloren is gegaan, een dodelijk slachtoffer is
gevallen, of ernstige schade aan het milieu is ontstaan. Een ‘ernstig voorval’ is een

21 Kamerstukken I1 2007/08, 31 409, nr. 1 en bijlage; "Het beleidskader verwijst voor de risicogestuurde aanpak
alleen naar een periodieke risicobeoordeling. Voor de grootste risico’s uit die risicobeoordeling wordt gekeken
naar beheersmaatregelen die het risico kunnen verkleinen. Welke maatregelen genomen moeten worden volgt
uit een afweging van de verwachte veiligheidswinst en de kosten van de maatregelen. Volgens de aanpak
worden belanghebbenden daarbij betrokken en resulteert uit die afweging een acceptabel veiligheidsniveau.
Deze risicogestuurde aanpak komt niet veel terug in dit rapport want de aanpak staat los van besluitvorming
over ontwikkelingen die invloed hebben op scheepvaartveiligheid zoals de plaatsing van windturbineparken.’.

22 Met risicogestuurd wordt een uitvoering of aanpak bedoeld die gebaseerd is op de identificatie en evaluatie van
(mogelijke) risico’s.

23 Kamerstukken Il 2020/21, 31409, nr. 307

24 Rijksoverheid, Programma Noordzee 2022-2027, maart 2022 (paragraaf 6.2); Kamerstukken 11 2022/23,
aanhangsel 3082, beantwoord op 4 juli 2023.

25 MARIN is een wereldwijd opererend en erkend onderzoeksinstituut dat gevestigd is in Wageningen. Van oorsprong
richtte het onderzoeksinstituut zich voornamelijk op hydrodynamisch onderzoek van schepen met behulp van
modelproeven. Inmiddels hanteert MARIN voor zijn onderzoeken een meer integrale aanpak waarin ook data
science, techniek en human factors worden meegenomen. De grootste rol van MARIN in de besluitvorming over
windparken op zee is het berekenen van aanvarings- en aandrijfkansen met behulp van SAMSON.
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ongeval waarbij structurele schade aan het schip is ontstaan, milieuschade is ontstaan
of wanneer sleephulp noodzakelijk is. De overige voorvallen worden geclassificeerd als
‘minder ernstig’.?¢

V Tabel 1: Overzicht van geregistreerde incidenten in de Nederlandse EEZ van 2014 tot en met 2022.
(Bron data: Kamerstukken 11 2022/23, 31409, nr. 409)

I N P T
55 2 12 41

2022

2021 41 1 10 30
2020 31 1 6 24
2019 40 5 4 31
2018 43 1 10 32
2017 30 2 12 16
2016 59 2 8 49
2015 32 0 1 21
2014 40 0 12 28

2.3.3 Verantwoordelijkheden van de kapitein en bemanning van een schip

In de scheepvaart is de kapitein eindverantwoordelijk voor de veiligheid van zijn schip,
de bemanning en de lading.?’ Hij heeft daartoe de bevoegdheid om alle beslissingen

te nemen die hij nodig acht om deze veiligheid te bereiken en te behouden.?® Van de
rederij wordt verwacht dat de kapitein deze ruimte krijgt. De kapitein van een schip mag
geen verbod of beperking worden opgelegd bij het nemen van bepaalde besluiten die,
naar zijn/haar professionele oordeel, nodig zijn voor de veiligheid van mensenlevens op
zee en de bescherming van het mariene milieu.

Van de bemanning en in het bijzonder van de kapitein van een schip, wordt ‘goed
zeemanschap’ verwacht. Goed zeemanschap is een open norm die betrekking heeft op
alle aspecten die van belang zijn om op een veilige manier een schip te behandelen.
Het gaat dan onder meer om veilige navigatie, laden en lossen, manoeuvreren, zeewaardig
maken van het schip en het uitvoeren van veiligheidsoefeningen. Volgens voorschrift 2
van het COLREG-verdrag, houdt deze verantwoordelijkheid onder meer in dat rekening
gehouden moet worden met alle gevaren voor de navigatie en met bijzondere
omstandigheden die het afwijken van de voorschriften in het COLREG-verdrag
noodzakelijk maken om gevaar te vermijden.

26  Kamerstukken 11 2022/23, 31409, nr. 409.

27  Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veilig containertransport ten noorden van de Waddeneilanden. Lessen na het
containerverlies van de MSC ZOE, juni 2020.

28 Wet zeevarenden.
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2.3.4 Ontwikkelingen in de scheepvaart

Het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) concludeerde in de studie Trends en
de Nederlandse zeevaart? vijf megatrends die van belang zijn voor de ontwikkelingen
binnen de scheepvaart, te weten:

» digitalisering;

energietransitie;

extreme weersituaties/klimaatverandering;,

toenemende efficiéntie en anders werken; en

veranderende politieke en economische orde.

vVvyVvyy

Drie van de vijf megatrends zijn relevant voor dit onderzoek en worden hieronder
uitgewerkt.

Megatrends

Het KiM definieert megatrends trends als volgt:

‘Megatrends hebben een globaal karakter — ze spelen ook buiten de context van
de zeevaart — en een lange looptijd (25-50 jaar) en ze beinvloeden in grote mate
allerlei activiteiten en percepties in de samenleving. De megatrends op hun beurt
‘vertakken’ zich in ermee samenhangende mainstream trends. Dit zijn trends
waarvan de waarschijnlijkheid groot is dat zij zich de komende 25 jaar zullen
voordoen.’

Energietransitie

De energietransitie leidt ertoe dat de vraag naar alternatieve brandstoffen als LNG,
waterstof, methanol, ethanol en ammoniak toeneemt. Daardoor zal zeevaart met
gevaarlijke stoffen aan boord verder toenemen. Deze overstap naar alternatieve
brandstoffen zorgt tegelijkertijd ervoor dat het aantal schepen dat fossiele brandstoffen,
zoals olie en kolen, vervoert richting Europa zal afnemen. Daarnaast zal door de
toename van het aantal windparken in het kader van de energietransitie ook het aantal
werkschepen op de Noordzee toenemen. In het kader van CO,-reductie zullen in de
toekomst meer schepen op alternatieve brandstoffen varen.

Extreme weersituaties/klimaatverandering

Het KNMI constateert in hun rapport KNMI’23 klimaatscenario’s voor Nederland uit
oktober 2023 dat het klimaat in Nederland verandert. Hittegolven, zware regenbuien en
langdurige droogte zullen vaker voorkomen. Daarnaast zal de zeespiegel gaan stijgen.
Hierdoor zullen ook op de Noordzee schepen vaker te maken krijgen met zwaar weer.
Zwaardere weersomstandigheden vragen om mogelijkheden om alternatieve routes te
kiezen. Dit kan ook ertoe leiden dat schepen bij bepaalde weerscondities routes gaan
mijden®® of niet toegelaten worden tot een haven en buiten op zee moet blijven.

29 KiM, Trends en de Nederlandse zeevaart, april 2020, https://www.kimnet.nl/publicaties/rapporten/2020/04/21/
trends-en-de-nederlandse-zeevaart geraadpleegd op 26 februari 2024.

30 Onderzoeksraad voor Veiligheid, Veilig containertransport ten noorden van de Waddeneilanden. Lessen na het
containerverlies van de MSC ZOE, juni 2020.
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Dit kan leiden tot een grotere verkeersdichtheid in bepaalde gebieden op de Noordzee,
met als gevolg meer behoefte aan ruimte om te kunnen manoeuvreren.®!

Toenemende efficiéntie en anders werken

De groeiende wereldwijde handelsstromen leiden tot steeds grotere schepen,
operationele efficiéntie en een toenemende druk op het aanhouden van de vaarschema’s,
waaronder de geplande tijd in de havens. De verwachting is dat het aantal scheeps-
bewegingen na een afname door het varen met steeds grotere schepen ook weer zal
toenemen.??

In de laatste twintig jaar is de capaciteit van de grootste schepen verdubbeld.??

In april 2023 werd het schip MSC Loreto met een capaciteit van 24.346 TEU?** en
scheepslengte van 399 meter in de vaart genomen; het is daarmee op dit moment het
grootste containerschip uitgedrukt in aantal TEU's. Het is niet ondenkbaar dat komend
decennium een verdere schaalvergroting van containerschepen naar 30.000 tot 35.000
TEU wordt doorgezet. Het is onzeker hoe lang deze groei aanbilijft. Voor schepen van
40.000 TEU met een scheepslengte van 450 meter moet een nieuwe klasse motoren
ontwikkeld worden. Omdat de ontwikkeling van nieuwe klassen motoren kostbaar is en
de eisen aan de uitstoot zullen toenemen, wordt deze ontwikkeling niet waarschijnlijk
geacht. De verdere schaalvergroting in de globale containervaart heeft als consequentie
dat meer short-sea shipping® zal plaatsvinden. De megaschepen kunnen niet meer vol
beladen in alle Europese havens komen vanwege hun grootte en/of diepgang. Vanuit
de grote, wel toegankelijke havens voor deze schepen kan dit resulteren in meer short-sea
shipping binnen Europa en een toename van de totale verkeersdrukte op de Noordzee.

Het is een gegeven dat schepen varen in de EEZ. Door de internationale regulering
kan de overheid zelfstandig weinig invloed hierop uitoefenen. Tegelijkertijd heeft
de overheid een rol in het beheersen van de scheepvaartveiligheid. Voor een
individueel schip is de kapitein eindverantwoordelijk voor

de veiligheid aan boord.

31 Het KNMI gebruikt sinds de zomer 2023 een weermodel inclusief het effect van windparken op de atmosfeer.
Daarnaast heeft het KNMI samen met andere partijen onderzocht wat de gevolgen op het weer zijn als er meer
windparken op de Noordzee komen. Bron: KNMI, Windparken mengen zich in het weer, https://www.knmi.nl/
over-het-knmi/nieuws/windparken-mengen-zich-in-het-weer geraadpleegd op 17 april 2024.

32 KiM, Trends en de Nederlandse zeevaart, april 2020.

33 Allianz, Safety and Shipping Review 2023, mei 2023.

34 TEU staat voor Twenty foot Equivalent Unit. Dit is een eenheid die op een ISO-container met een lengte van
20 voet (6,10 meter) is gebaseerd. Deze eenheid wordt gebruikt als een standaardmaat voor het beschrijven
van de capaciteit van containerschepen of -terminals.

35  Short-sea shipping is het vervoer van goederen over relatief korte afstand in vergelijking met het vervoer van
goederen over de oceaan. Bron: Eurostat, Glossary: Short sea shipping (SSS), https://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php?title=Glossary:Short sea shipping (SSS)#:~:text=Short%20sea%20
shipping%2C%20abbreviated%20as,cross%2Docean%20deep%20sea%20shipping geraadpleegd op
17 april 2024.
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2.4 Vaste objecten: windturbines en platformen

2.41 Windturbines
Sinds 2007 staan er windparken op de Noordzee. Het windpark Egmond aan Zee werd
dat jaar in gebruik genomen. Hierna volgde in 2008 het Prinses Amalia windpark.

Ten tijde van dit onderzoek staan er ongeveer 700 windturbines op de Nederlandse
Noordzee verspreid over zes windparken.*¢ Eind 2023 zijn die samen goed voor een
vermogen van ongeveer 5 gigawatt. In juni 2022 heeft het kabinet het geactualiseerde
Ontwikkelkader windenergie op zee vastgesteld.?” Daarin staat rond 2030 ongeveer
21 gigawatt aan opwekkingsvermogen voor windenergie gepland. Dat is vier keer
zoveel als in de afgelopen twintig jaar is gebouwd. Zie figuur 6 voor de verwachte
toename aan opwekkingsvermogen op zee tot en met 2031.

De huidige windturbines hebben rotorbladen met een lengte van ongeveer 50 tot
100 meter.3® Bij die turbines zit ten minste 25 meter afstand tussen de bladen en het
gemiddelde zeeniveau.?” Windturbines blijven zich ontwikkelen. De bladlengte neemt
toe en daarmee ook het vermogen per turbine.*® Gegeven de ontwikkeling in wind-
turbinevermogen, zullen tot en met 2031 grofweg 1000 extra windturbines nodig zijn
om de nog geplande 17 gigawatt te realiseren. Voor grotere windturbines wordt een
grotere onderlinge afstand gehanteerd. Het ruimtebeslag voor een hoeveelheid wind-
energievermogen is daardoor niet veel veranderd ten opzichte van kleinere turbines.

25 5

20 /. 4

15 3
10 2
5 ./ 1
0 0
2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031

Jaar
o—e gigawatt @—e percentage van Nederlandse EEZ

A Figuur 6: Ontwikkeling van opwekkingsvermogen van windturbines op het Nederlandse deel van de Noordzee inclusief
verwachting tot 2031. (Bron data: Noordzeeloket)

36  Windpark Egmond aan Zee (OWEZ), Prinses Amalia Windpark, windpark Luchterduinen, windpark Gemini,
Borssele, Hollandse Kust (zuid en noord).

37  Kamerstukken Il, 2021/22, 33561, nr. 53.

38 TNO, The blade of the future: wind turbines in 2040, mei 2022.

39  Voorschrift uit de kavelbesluiten.

40 TNO, The blade of the future: wind turbines in 2040, mei 2022.
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Besluitvorming windparken

Windenergie is één van de bestemmingen waarvoor de Rijksoverheid op de
Noordzee gebieden kan aanwijzen. In de Wet windenergie op zee is het zo
geregeld dat alleen in aangewezen windenergiegebieden windturbines mogen
worden geplaatst. Om die aanwijzing te kunnen doen moeten de effecten op het
milieu, inclusief scheepvaartveiligheid, op hoofdlijnen worden getoetst. In het
Programma Noordzee 2022-2027 zijn bijvoorbeeld nieuwe gebieden aangewezen.

De overheid verdeelt die windenergiegebieden vervolgens in kavels. Per kavel
moet de minister van EZK daarvoor nog een besluit nemen, met instemming van de
ministers van lenW, BZK en LNV. Dit is het zogenaamde kavelbesluit. Ook voor het
nemen van dat besluit moeten alle milieueffecten, inclusief scheepvaartveiligheid,
beschreven zijn.*' Daarna mogen marktpartijen de kavel na een bieding of veiling
exploiteren.

Naast windenergiegebieden, identificeert de Rijksoverheid ook zoekgebieden.*?
In zoekgebieden overweegt de overheid windenergiegebieden aan te wijzen.
Het identificeren van een zoekgebied doet de Rijksoverheid om ontwikkelaars en
andere partijen te informeren en heeft in de praktijk geen directe consequenties,
omdat een juridische status ontbreekt.

Tot 2031 zijn de meeste windparken in de zuidelijke helft van de EEZ gepland. Alle
reeds geplande windenergie- en zoekgebieden grenzen met minimaal één zijde aan
een verkeersbaan van een verkeersscheidingsstelsel. Op de kaart van figuur 4 zijn de
windenergiegebieden en verkeersbanen aangegeven. Sommige parken zijn ingesloten
door verkeersbanen. Daarnaast staan bij windparken transformatorplatformen voor het
transport van de opgewekte elektriciteit naar de wal.

Zoals eerder benoemd, neemt voor de plaatsing van windparken op de Noordzee de
werkvaart toe. Tijdens de bouw zijn offshore installatieschepen met kranen nodig om
de verschillende onderdelen van windturbines en transformatorplatforms te installeren.
Kleinere werkschepen ondersteunen de bouw van windparken, bijvoorbeeld door
materiaal aan te leveren. Nadat een windpark in gebruik is genomen, zijn voor onderhoud
ook werkschepen nodig. Deze vervoeren werknemers naar de windparken en leveren
ook materiaal voor onderhoud aan. De werkvaart heeft geen vaste routes en moet om
de windparken te kunnen bereiken veelal het verkeersscheidingsstelsel kruisen.

In het kader van scheepvaartveiligheid is in het kavelbesluit voor een windpark vastgelegd
dat de exploitant van een windpark alle turbines moet voorzien van bakens en verlichting.
Daarnaast gelden ook minimale afstanden tussen windturbines waardoor (onderhouds)
schepen voldoende ruimte hebben om te manoeuvreren in het windpark.

41  Zie paragraaf 4.1 voor meer informatie over de rapportage van milieueffecten.
42 Zoekgebieden staan niet op de Structuurvisiekaart Noordzee, maar op de Zoekgebiedenkaart Noordzee.
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Het kabinet kijkt voor de uitrol van windenergie op zee naar scenario’s met in totaal
50 gigawatt in 2040 en 70 gigawatt in 2050.4* De minister van lenW werkt aan de
eerstvolgende stap: Partiéle Herziening van het Programma Noordzee waarin het
kabinet voor tenminste 23-26 gigawatt aan ruimte wil reserveren voor 2031-2040.44
De minister gaf in de aankondiging van de partiéle herziening aan dat nog niet zeker is
of dat vermogen in de beoogde gebieden te realiseren is in combinatie met mijnbouw
en scheepvaart. Ook is er nog geen zekerheid over de ecologische draagkracht.

Internationale samenwerking

Naast Nederland werken ook de andere aan de Noordzee grenzende landen aan
windenergie op zee. Overleg tussen de landen die aan de Noordzee grenzen vindt
plaats om kennis en ervaring te delen, en om de plaatsing van windparken in de EEZ
van elk land tot op zekere hoogte af te stemmen. Ook vindt internationale afstemming
plaats in het kader van de EU richtlijn voor maritieme ruimtelijke planning.** Het is
immers wenselijk dat routes voor de scheepvaart in de aan elkaar grenzende Exclusieve
Economische Zones op elkaar aansluiten.

Op internationaal niveau bestaat voor de Noordzee een aantal samenwerkingsverbanden,
ieder met een andere focus en samenstelling. De North Seas Energy Cooperation,
opgericht in 2016, is een samenwerkingsverband met het doel het opwekken van her-
nieuwbare energie op de Noordzee te stimuleren.*® Binnen deze groep wordt onder
andere gesproken over de benodigde energie-infrastructuur voor de realisatie van
windenergie op zee.*”” Daarnaast is op het snijvlak van windenergie en scheepvaart

de North Sea Shipping Group ontstaan. Deze informele kennisgroep is opgericht om
ervaring en kennis rondom windparken vanuit scheepvaartperspectief met elkaar te
delen.*® Hoe de deelnemende landen de uitwisseling van kennis en ervaring vervolgens
toepassen in hun nationale beleid bepalen zij zelf. Leden van deze groep zijn Belgié,
Denemarken, Duitsland, Frankrijk, Nederland, Noorwegen, Zweden en het Verenigd
Koninkrijk. Tenslotte hebben de negen grote Noordzeelanden*? in 2023 gezamenlijk
het Greater North Sea Basin Initiative opgestart. Dit initiatief is opgestart, omdat op de
Noordzee veranderingen plaatsvinden die invloed hebben op de ruimtelijke indeling

en op het gebruik van de Noordzee. Het initiatief biedt een regionaal platform voor ruimte-
lijke integratie van alle gebruikers van de Noordzee, beoogt efficiéntere management-
processen te bewerkstelligen en sectorale zaken grensoverschrijdend te codrdineren.

43  Kamerstukken Il 2021/22, 33561, nr. 54.

44 Kamerstukken 11 2022/23, 35325, nr. 8.

45  Europees Parlement en de Raad van de Europese Unie, Richtlijn 2014/89/EU tot vaststelling van een kader voor
maritieme ruimtelijke planning, juli 2014.

46  Leden van deze groep zijn Belgié, Denemarken, Duitsland, Frankrijk, lerland, Luxemburg, Nederland,
Noorwegen, Zweden en de Europese Commissie.

47  European Commission, The North Sea Energy Cooperation, https://energy.ec.europa.eu/topics/infrastructure/
high-level-groups/north-seas-energy-cooperation_en geraadpleegd op 14 december 2023.

48 Noordzeeloket, Noordzeelanden helpen elkaar verder in kenniscommunity, https://www.noordzeeloket.nl/
functies-gebruik/windenergie/scheepvaart-moswoz/nieuwsbrieven-moswoz/oude-nieuwsberichten/
noordzeelanden-helpen-elkaar-verder/ geraadpleegd op 14 december 2023.

49  De negen grote Noordzeelanden zijn: Belgié, Denemarken, Frankrijk, Duitsland, lerland, Nederland, Noorwegen,
Zweden en het Verenigd Koninkrijk.
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Naast deze initiatieven op beleidsniveau is er ook een aantal grensoverschrijdende
werkgroepen op uitvoeringsniveau. Binnen deze groepen praten organisaties als de
Kustwacht en Rijkswaterstaat met hun internationale evenknieén.

2.4.2 Olie- en gasplatforms

Voor winning van aardolie en -gas uit de bodem bevonden zich eind 2022 100 tot

150 platforms op het Nederlandse deel van de Noordzee, afhankelijk van de wijze van
tellen.® Figuur 7 geeft een overzicht van huidige mijnbouwplatforms op de Noordzee.

Begrenzingen
- Maritieme wateren
- Maritieme wateren, Teritoriale zee
. Basislijn

12 Nautische mijl vanaf de kustlijn

Scheepvaart

Scheepvaartinfrastructuur

Special area

Mijnbouwplatforms
Productieplatform in gebruik

Productieplatform buitengebruik gesteld

L I 2

TenneT platform

A Figuur 7: Overzicht van huidige mijnbouwplatforms op de Noordzee in april 2023. (Bron mijnbouwplatforms:
Kamerstukken Il 2022/23, 34628, nr. 161)

50 Sommige mijnbouwinstallaties bestaan uit meerdere verbonden platforms. Die kunnen afzonderlijk en als één
geheel worden geteld.
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Naar verwachting neemt het aantal mijnbouwplatforms de komende jaren af (zie figuur 8),
want veel velden raken (economisch) leeg. Het tempo van de afname hangt mede af van
de effectiviteit van het overheidsbeleid om de winning van aardgas op korte termijn te
versnellen. De overheid wil op die manier tijdens de energietransitie leveringszekerheid
bieden en minder afhankelijk zijn van gasimport.*'

200

150 /./.\Q—H

100 .

50

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2021 2022 2032

A Figuur 8: Ontwikkeling van het aantal olie- en gasplatforms op het Nederlandse deel van de Noordzee inclusief

verwachting tot 2032. (Bron data: Nexstep)

Tegelijkertijd blijven bij sommige velden platforms staan of worden vervangen. Deze
platforms zullen gebruikt worden voor de ondergrondse opslag van CO,. Ook wordt
gesproken over de productie van waterstof en ammoniak bij de windparken op zee.
Als dat gerealiseerd wordt, zullen de fabricage en het transport daarvan waarschijnlijk
eveneens platforms vereisen.

Besluitvorming mijnbouwplatforms

Een mijnbouwplatform vereist geen reservering in de ruimtelijke planning van de
Noordzee zoals windparken dat wel doen. Wanneer een exploitant een winbaar
olie- of gasveld heeft gevonden, kan hij een winningsvergunning aanvragen. Het
plaatsen van mijnbouwplatformen in oefen- en schietgebieden en drukbevaren delen
van de zee was onder het Mijnbouwbesluit verboden en vereiste een ontheffing.
Bij de overgang naar de Omgevingswet is dat veranderd in een omgevings-
vergunningplicht. De staatssecretaris van EZK beslist over omgevingsvergunningen
voor platforms. Voor zulke besluiten moeten alle effecten op het milieu, inclusief
scheepvaartveiligheid, beschreven zijn.

51  Nederlandse Olie- en Gasportaal, Delfstoffen en aardwarmte in Nederland Jaarverslag 2022, september 2023;
Nexstep, Re-use & Decommissioning report 2023, juli 2023.
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De afgelopen jaren is het ruimtebeslag van windparken in de Nederlandse EEZ
toegenomen. Het merendeel van de huidige en geplande windparken grenst aan
verkeersscheidingsstelsels. Het aantal platformen is grofweg gelijk gebleven.
Met de huidige plannen neemt het aantal vaste objecten de komende jaren op
de Noordzee verder toe.
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3 WIND OP ZEE MOGELIJK MAKEN

3.1 Inleiding

Sinds 2007 staan er windparken op zee en sinds 2010 worden daarvoor door de overheid
gebieden aangewezen, zogenaamde windenergiegebieden. In figuur 9 is een tijdlijn
opgenomen met daarin de belangrijkste besluiten over de indeling van de Noordzee en
kavelbesluiten tot en met 2022.
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(= aanwijzing Borssele en [Jmuiden Ver)

Ontstaan Scheepvaart Adviesgroep Noordzee

Voorstel afwegingskader ingediend bij IMO

Aanpassing verkeersbanen in het zuidelijk deel van de Noordzee
Afwegingskader ingevoerd

Partiéle herziening van het Nationaal Waterplan Hollandse Kust en Ten Noorden van de Waddeneilanden
Routekaart

Vereenvoudiging afwegingskader naar ontwerpcriterium

Nationaal Waterplan 2016-2021+ Beleidsnota Noordzee 2016-2021(geen nieuwe gebieden aangewezen)

Kavelbesluiten Borssele I, II, IlI, IV & V

Partiéle herziening Nationaal Waterplan 2 voor het onderdeel Windenergie op Zee
(uitbreiding Hollandse Kust naar de 12NM zone)
Kavelbesluiten HK | en Il (Z)

Kavelbesluiten HK Ill en IV (Z)
Routekaart 2030
IDON beslissing cumulatieve studie

Begin formulering Maatregelenpakket

Eindrapport cumulatieve Studie
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Routekaart 2030+ later Nederwiek, Lagelander en
Doordewind genoemd)

A Figuur 9: Tijdlijn beleidsmatige stappen wind op zee en scheepvaartveiligheid.
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Ten behoeve van de scheepvaartveiligheid is vanaf de constructie van het eerste windpark
een afstand aangehouden tussen windparken en verkeersbanen. Deze afstand is met de
tijd gewijzigd, de ontwikkeling daarvan wordt in paragraaf 3.2 besproken. Ook hebben
de betrokken partijen een studie laten doen naar de gecombineerde effecten van wind-
parken op scheepvaartveiligheid en vervolgens een maatregelenpakket voor scheepvaart-
veiligheid geintroduceerd. Hoe deze studie en maatregelen tot stand kwamen terwijl de
besluitvorming voor verschillende windparken al was afgerond wordt in paragrafen 3.3
en 3.4 beschreven.

3.2 Veilige afstand tussen windparken en verkeersbanen

Bij de aanwijzing van windenergiegebieden is steeds een zogenaamde bufferstrook
aangehouden tussen de windenergiegebieden en verkeersbanen van het verkeers-
scheidingsstelsel. Deze bufferstroken zijn vrij van windturbines en bieden de scheepvaart
ruimte voor uitwijkmanoeuvres, zoals een koers- of vaartwijziging, een Charnov manoeuvre
of een rondtorn. Daarmee verkleinen ze de kans op aanvaringen van schepen die
gebruikmaken van het verkeersscheidingsstelsel met windturbines. Welke manoeuvre
uiteindelijk ingezet wordt, hangt af van de situatie en de beslissing van de kapitein. In
2009 was de strook voor Borssele en IJmuiden Ver 2 zeemijl breed, zoals bepaald in de
Beleidsnota Noordzee 2009-2015. Voor Hollandse Kust ging het in 2014 om een breedte
tussen de 1 en 2 zeemijl, in lijn met het Afwegingskader veilige afstanden uit 2013.52
Het afwegingskader diende meer maatwerk mogelijk te maken ten opzichte van de
afstand van 2 zeemijl uit de Beleidsnota Noordzee 2009-2015, zodat zoveel mogelijk
ruimte benut kon worden voor het plaatsen van windturbines. Met het afwegingskader
konden locatie-specifieke veilige afstanden worden bepaald tussen windparken en
verkeersscheidingsstelsels. De afstand was mede afhankelijk gemaakt van maatgevende
schepen op de betreffende scheepvaartroute.

In 2014 werd het afwegingskader opgenomen in de Partiéle herziening van het
Nationaal Waterplan voor de aanwijzing van de windenergiegebieden Hollandse Kust
en Ten Noorden van de Waddeneilanden.>* In de Beleidsnota Noordzee 2016-2021>*
werd het afwegingskader omgezet naar een zogenaamd ontwerpcriterium. Het
ontwerpcriterium is een vereenvoudiging van het Afwegingskader voor veilige
afstanden tussen scheepvaartroutes en windparken op zee.

52 Werkgroep ‘veilige afstanden’, Afwegingskader voor veilige afstanden tussen scheepvaartroutes en windparken
op zee, 9 juli 2013.

53 Rijksoverheid, Rijksstructuurvisie Windenergie op Zee, september 2014.

54 Onderdeel van Nationaal Waterplan 2016-2021.
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Het ontwerpcriterium voor afstand tussen scheepvaartroutes en windparken
Het ontwerpcriterium voor de breedte van de bufferstrook deelt de afstand tussen
een windenergiegebied en scheepvaartroute in twee delen in. Ten eerste een
veiligheidszone van 500 meter zoals die conform internationale regelgeving rondom
de meeste vaste objecten geldt. Het tweede deel is gebaseerd op de grootste
manoeuvre die een maatgevend schip moet kunnen maken, de zogenaamde
rondtorn. Een rondtorn is het draaien van een complete cirkel (zie figuur 10).
Daarvoor wordt een afstand van zes scheepslengtes aangenomen. Het ontwerp-
criterium bevat afstanden voor het uitwijken over bakboord en stuurboord. Voor de
stuurboordzijde van een scheepvaartroute wordt daar nog 0,3 zeemijl bij opgeteld
voor een uitwijkmanoeuvre. Daarmee is de veilige afstand tussen een verkeersroute
en een windpark voor een schip van 400 meter lengte aan stuurboordzijde van

de verkeersroute volgens het ontwerpcriterium 1,87 zeemijl oftewel ongeveer

3,5 kilometer. Voor bakboord is het zonder de ruimte voor een uitwijkmanoeuvre
1,57 zeemijl. Zie figuur 10 voor een schematische weergave van de indeling van

de bufferstrook.

A Figuur 10: De onderdelen van de veilige afstand bij een rondtorn over stuurboord. TSS staat voor
Traffic Separation Scheme, oftewel verkeersscheidingsstelsel. (Bron: Werkgroep ‘veilige afstanden’)

Bij de installatie van de eerste windparken werd gebruikgemaakt van een buffer-
strook tussen de verkeersbanen en het windpark. De breedte van deze bufferstrook
is vanuit het streven naar optimaal ruimtegebruik verkleind van een vaste afstand
naar een ontwerpcriterium met afstanden gebaseerd op aangenomen manoeuvreer-
ruimte van maatgevende schepen.
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3.3 Studie naar gecombineerde effecten van alle windparken samen

De eerste windenergiegebieden die door de overheid waren aangewezen, ontwikkelden
zich in 2017 richting windparken doordat het ministerie EZK in 2016 zeven kavelbesluiten
genomen had.*® Het ging om kavels in de gebieden Borssele en Hollandse Kust zuid.
Voor elke afzonderlijke kavel werd grofweg eens per 30 jaar een aanvaring of aandrijving
verwacht. Om tot 2030 meer windparken te kunnen realiseren in de al aangewezen
windenergiegebieden werd door de overheid in 2017 de Routekaart 2030 voorbereid.>
Begin 2018 is de routekaart door het kabinet vastgesteld.*” Het ging om 6,1 gigawatt aan
extra windturbines bovenop de toen al geplande (en deels gerealiseerde) 4,5 gigawatt.

Scheepvaartveiligheidsmaatregelen voor de eerste zeven kavels

Voor zeven kavels was reeds onderzoek gedaan, een kavelbesluit genomen en waren
veiligheidsmaatregelen getroffen. Voor die gebieden en kavels is op verschillende
manieren rekening gehouden met scheepvaartveiligheid. Naast de bufferstrook,
zijn voor de kavels van Borssele en Hollandse Kust zuid ook maatregelen bepaald bij
het nemen van de kavelbesluiten, namelijk het instellen van een veiligheidszone van
500 meter rondom de installatie en het windpark laten voorzien van herkennings-
tekens en -bakens. Ook zijn beperkingen gesteld aan de mogelijkheid om door het
windpark te varen.

Bij medewerkers van Rijkswaterstaat Zee en Delta (coordinerend beheerder van de
Noordzee) ontstond in 2017 behoefte aan meer duidelijkheid over scheepvaartveiligheids-
maatregelen voor de windparken van de Routekaart 2030 en de bijbehorende kosten
daarvan. Deze behoefte kwam onder andere voort uit het feit deze parken verder uit de
kust kwamen te liggen en het scheepvaartverkeer in de buurt van de parken daardoor
niet meer onder sensorbereik van het land viel. Toen EZK in voorbereiding op de
routekaart in 2017 een integrale kosten-batenstudie liet uitvoeren om de verschillende
mogelijke gebieden te kunnen vergelijken, hebben medewerkers van Rijkswaterstaat,
het ministerie van lenW en de Kustwacht aangegeven welke maatregelen volgens hen
nodig waren om het veiligheidsniveau op de Noordzee te behouden. Het ging om extra
investeringen in de kustwacht voor toezicht, in sensoren voor monitoring scheepvaart
en in extra Search and Rescue-capaciteit. Onderaan de streep vormden de kosten voor
scheepvaartveiligheid daarmee de grootste inpassingskosten.>® De opstellers van de
studie vonden extra onderzoek vereist.*? In de Routekaart 2030 was het uitwerken van
de noodzakelijke maatregelen opgenomen in de uitvoeringsagenda.

55  Zie voor het besluitvormingsproces rondom windparken het blauwe kader in paragraaf 2.3.1.

56 Een routekaart voor windparken is een planning tot een bepaald jaartal voor de uitrol van de kavels van
windenergiegebieden in de Nederlandse EEZ. De routekaart 2030 is het vervolg op de routekaart 2023 uit 2014.
Het voorgenomen extra vermogen werd grotendeels gepland binnen de al aangewezen windenergiegebieden.
Ongeveer 1 gigawatt moest later bepaald worden.

57  Kamerstukken 11 2017/18, 33 561, nr. 42

58 Inpassingskosten zijn kosten die nodig zijn om windparken te realiseren maar die niet bij de bouw van de parken
zelf horen.

59 DECISIO en Witteveen+Bos, Integrale kosten-batenstudie vervolgroutekaart windenergie op zee, 20 maart 2018.
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In oktober 2017 ontstond ook het idee om de effecten van alle windparken samen

op scheepvaartveiligheid te laten onderzoeken. Dat idee kwam van de medewerkers
van MARIN en Rijkswaterstaat Zee en Delta die betrokken waren bij de scheepvaart-
veiligheidsonderzoeken van individuele windparken. Rijkswaterstaat heeft dat idee
samen met medewerkers van het ministerie van lenW (directoraat-generaal Luchtvaart
en Maritieme Zaken) en de Kustwacht verder uitgewerkt. Deze studie moest ook de
vorm van een Formal Safety Assessment (FSA) krijgen, wat betekent dat risico’s door
een combinatie van kwantitatieve en kwalitatieve delen worden geduid. Die delen
hadden de opdrachtgevers al gedefinieerd. Voor het kwantitatieve deel was
onderzoeksinstituut MARIN de beoogde partij, want MARIN beheert SAMSON.¢°
SAMSON is een model voor de berekening van de jaarlijkse kans op aanvaringen en
aandrijvingen van schepen onderling en met vaste objecten op de Noordzee, inclusief
de kans op bepaalde gevolgen. Het onderzoeksvoorstel is ook een aantal maal met
MARIN besproken.

Formal Safety Assessment

Een Formal Safety Assessment (FSA) is een wijze van risico-inschatting aangeraden
door de IMO. Het wordt onder andere gebruikt voor het aanpassen van
verkeersscheidingsstelsels. Een FSA bevat een kwantitatief en kwalitatief deel en
volgt vijf stappen:

1. identificatie van gevaren,

2. risicoanalyse;

3. identificatie beheersmogelijkheden;

4. kosten-baten analyse; en

5. aanbevelingen voor besluitvorming.

SAMSON

Het Safety Assessment Model for Shipping and Offshore in the North Sea (SAMSON)
is een rekenkundig model dat MARIN in 1996 voor het toenmalige ministerie van
Verkeer en Waterstaat heeft ontwikkeld. MARIN beheert en actualiseert, inmiddels
in opdracht van het ministerie van lenW, het model. Het model wordt gebruikt voor
verkeersanalyses, formele veiligheidsbeoordelingen en risicobeoordelingen.

Het SAMSON-model geeft voor een ingevoerd gebied, met verschillende soorten
en hoeveelheden scheepvaartverkeer en vaste objecten, een inschatting van onder
andere het aantal aanvaringen tussen schepen onderling en het aantal aanvaringen
en aandrijvingen van schepen met vaste objecten. Daarvoor maakt het model
gebruik van een maritieme verkeersdatabase voor de Noordzee en frequenties van
‘gevaarlijke’ gebeurtenissen in het verleden.

60  MARIN had SAMSON in de jaren voorafgaand aan de Wind op Zee 2030-studie al ingezet voor scheepvaart-
veiligheidsstudies voor een aantal kavels van windpark Borssele en voor de Formal Safety Assessment (FSA)
die als onderbouwding diende voor een wijziging van het verkeersscheidingsstelsel op de Noordzee.
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In 2018 is het voorstel voor een onderzoek naar alle parken samen aan het
Interdepartementaal Directeurenoverleg Noordzee (IDON) voorgelegd. Het IDON
heeft op 12 april 2018 besloten om de Wind op Zee 2030-studie te laten uitvoeren
voor het voorgestelde budget van €140.000." De Wind op Zee 2030-studie had drie
doelen. Het eerste doel was het in kaart brengen van de ontwikkeling van scheepvaart
tot 2030, met en zonder nieuwe windparken. Het tweede doel was het vaststellen van
effecten van die ontwikkelingen op nautische risico’s en onderbouwing voor benodigde
maatregelen verkrijgen. Het laatste doel was om bouwstenen te creéren voor de keuze
welke schepen wel en niet door windparken mogen varen.

De Wind op Zee 2030-studie is uitgevoerd door MARIN en Royal HaskoningDHV¢?,

met voorwerk van Erasmus UPT voor de verkeersontwikkeling. Het eerste deel van de
studie bevat een berekening van de kans op aanvaringen (en aandrijvingen) tussen
schepen onderling, en aanvaringen (en aandrijvingen) van schepen met platformen en
windturbines. Die kansen zijn onder meer berekend voor de situatie in 2017, de situatie
in 2030 zonder nieuwe windparken en de situatie in 2030 met nieuwe windparken. Voor
de gevolgen van een aanvaring van een schip met een windturbine ontbrak het MARIN
aan een actueel model, daarom is voor de studie een grove schatting gemaakt op basis
van oude gegevens. Daarnaast zijn, voor het kwalitatieve deel, experts gevraagd om de
effectiviteit van beheersmaatregelen te schatten. De volgende maatregelen werden als
effectief gezien: Vessel Traffic Management, noodsleephulp, verlichting en markering van
turbines en extra capaciteit voor Search and Rescue en oliebestrijding. De maatregelen
worden nader uitgewerkt in paragraaf 3.4.

In oktober 2018 werd het eerste conceptrapport opgeleverd. Dit rapport voldeed niet
aan de verwachtingen van de overheidsbegeleidingsgroep.®* Zij vonden het rapport
kwalitatief nog onvoldoende, en hadden onder andere verwacht dat MARIN op basis
van zijn algemene expertise meer duiding kon geven aan de risico’s en de effectiviteit
van de maatregelen. Om aan de verwachtingen van de overheidspartijen te voldoen en
de risico’s verder te duiden was echter meer onderzoek nodig, wat niet mogelijk bleek
binnen de beperkte tijd en budget beschikbaar voor de studie. Dat betekende onder
meer dat de besluitvorming over maatregelen in het IDON werd uitgesteld naar 2019.%4
Met een latere versie van het rapport, in december 2018, was de begeleidingsgroep
ook nog niet tevreden. De groep wilde niet alleen kansen, maar ook gevolgen (en dus
risico’s) in beeld hebben. Daarnaast schoot de kostenraming van maatregelen volgens
hen tekort. In 2019 heeft MARIN daarom een aantal nautische experts gevraagd om de
risico’s te schatten en is Rijkswaterstaat een eigen kostenraming gestart.®®

61  De kosten voor de studie werden gedragen door BZK, lenW, EZK en Rijkswaterstaat Zee en Delta.

62 Voor het kwalitatieve deel.

63  Met deelnemers van Rijkswaterstaat Zee en Delta, lenW directoraat-generaal Luchtvaart en Maritieme Zaken
(DGLM), EZK, BZK, Kustwacht.

64 Ook de parallel werkende overheidswerkgroep voor de verdeling van de kosten ging november 2018 niet redden.

65 Voor die kostenraming heeft Rijkswaterstaat onder andere de Kustwacht geraadpleegd.
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In het eindrapport® van mei 2019 stelden MARIN en Royal HaskoningDHV dat het niet
mogelijk is om het risico op het aanvankelijke niveau te houden:

‘Binnen realistische mogelijkheden kan geen van de beoordeelde maatregelen zelfstandig
of gecombineerd het risico voor de scheepvaart zodanig verminderen dat het risico
gehandhaafd kan blijven op het huidige niveau. Door het groot aantal windturbines die
relatief dicht bij de scheepvaartroutes staan en er minder ruimte is om uit te wijken en te
manoeuvreren. De bouw van de windparken leidt tot grotere risico’s voor de scheepvaart
en voor de windturbines en dat geldt met name voor het niet-routegebonden®” verkeer.
Of het uiteindelijke risico acceptabel is, is mede afthankelijk van de effectiviteit van de
maatregelen.’

De effectiviteit van de maatregelen is één van de kennisleemten die in het rapport
worden benoemd. Met name de effectiviteit van noodsleepboten is onzeker. Ook wordt
aanbevolen om onderzoek te doen naar de interactie tussen verschillende maatregelen
en naar de gevolgen van een aanvaring van een groot windgevoelig schip met een
windturbine van gangbare grootte.

3.4 Maatregelenpakket en monitoring- en onderzoeksprogramma

Na de eerste conceptrapporten van MARIN, eind 2018, begon een aantal leden van de
begeleidingsgroep®® al met het vormgeven van een maatregelenpakket voor scheep-
vaartveiligheid. Het pakket werd gebaseerd op de Wind op Zee 2030-studie en de
aanvullende kostenraming van Rijkswaterstaat. Het pakket is twee keer in het IDON
besproken. De laatste keer was in mei 2019, net na de publicatie van de Wind op Zee
2030-studie.®” Toen werden zeven verschillende maatregelen (deze worden later in
deze paragraaf toegelicht) en een vijfjarig monitoring- en onderzoeksprogramma voor
scheepvaartveiligheid (MOSWO?Z) voorgesteld.” Van de zeven maatregelen bestonden
de meeste uit een basis- en een optioneel deel.”!

Het advies aan het IDON was om direct te beslissen over het basisdeel en MOSWOZ,
en het besluit over het optionele deel enkele jaren uit te stellen en te laten afhangen
van de uitkomsten van MOSWOZ. Op die manier zouden de maatregelen richting 2030
kunnen mee ontwikkelen met de bouw van windparken. Volgens de opstellers van het
maatregelenpakket waren de zeven maatregelen noodzakelijk om het veiligheidsniveau
op de Noordzee met de komst van nieuwe windparken ongeveer gelijk te houden.

66  MARIN, WIND OP ZEE 2030: Gevolgen voor scheepvaartveiligheid en mogelijke mitigerende maatregelen,
mei 2019.

67  MARIN maakt onderscheid tussen routegebonden verkeer en niet-routegebonden verkeer. Niet-routegebonden
verkeer is verkeer dat geen voorspelbare routes vaart, zoals visserij, bevoorradingsschepen, werkvaart en recreatie-
vaart.

68 Medewerkers van Rijkswaterstaat Zee en Delta, BZK, EZK, lenW (directoraat-generaal Luchtvaart en Maritieme
Zaken) en de Kustwacht.

69 Rijkswaterstaat Zee en Delta, Advies extra inpassingsmaatregelen scheepvaart voor de Routekaart windenergie
op zee 2030 benodigd bovenop bestaand beleid en beheer, mei 2019.

70  Monitorings- en Onderzoeksprogramma Scheepvaartveiligheid Wind op Zee (MOSWO?Z).

71 Met het basisdeel werd het deel van de maatregelen bedoeld waarvan de effectiviteit voor scheepvaartveiligheid
volgens de opstellers van de notitie niet ter discussie stond. Over het optionele deel van de maatregelen bestond
nog onzekerheid betreffende de effectiviteit en operationele inzetbaarheid. De inzet van de optionele delen hing
volgens het voorstel af van de resultaten van MOSWOZ.
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Maatregelen scheepvaartveiligheid
Het voorgestelde maatregelenpakket omvatte de volgende maatregelen:

Preventief:
» Vessel Traffic Management (VTM) in de zuidelijke Noordzee
» Extra sensoren in en om de parken
» Extra markering in de windparken
» Extra monitoring van en toezicht en handhaving bij windparken

Reactief:
» Extra Emergency Towing Vessels (ETVs, noodsleepboten)
» Extra Search and Rescue-capaciteit
» Extra oliebestrijdingscapaciteit

De meeste van deze maatregelen bestonden uit een basis- en een optioneel deel.

De maatregelen en MOSWOZ worden aan het eind van deze paragraaf verder
beschreven en twee daarvan worden in paragraaf 5.4 geanalyseerd.

In juni en juli 2019 is het maatregelenpakket in het Directeur-generaal (DG) Noordzee-
overleg’? besproken.”? De DG's hebben toen ingestemd met de samenstelling van

het basispakket, maar over de financiéle dekking konden ze het niet eens worden.

Dat moesten de ministers beslissen. Op voorstel van EZK hebben de DG's toen ook
besloten om een second opinion te vragen over de kosten en onderbouwing van de
maatregelen. EZK heeft dat door een accountantskantoor laten uitzoeken in de tweede
helft van 2019. Die concludeerde dat het over het algemeen een reéle inschatting betrof
en gaf enkele besparingsmogelijkheden mee.”

In de Wind op Zee 2030-studie van MARIN en RoyalHaskoningDHV stonden wel
verschillende maatregelen genoemd, maar niet welke maatregelen op welke plaatsen
nodig waren om de kans (en het risico) met een bepaalde mate te verkleinen. De opstellers
van het maatregelenpakket, waaronder Rijkswaterstaat als penvoerder, moesten het
pakket dus zelf samenstellen. In het IDON-voorstel van penvoerder Rijkswaterstaat
stond bijvoorbeeld één extra Emergency Towing Vessel (ETV)’® in het basisdeel, maar
daarover was geen consensus bereikt binnen de begeleidingsgroep van de studie.
Binnen de begeleidingsgroep vonden discussies plaats over de tijdigheid en mate
van effectiviteit van een ETV, bijvoorbeeld of een ETV tijdig kan assisteren met het
manoeuvreren. In het door de DG's vastgestelde pakket stonden twee extra ETV's in
het basisdeel en een derde, vierde en vijfde extra ETV als optionele maatregelen.

72 Overleg van alle directeurs-generaal met verantwoordelijkheden voor de Noordzee.

73 Ministerie van lenW, Bila met M EZK over gevolgkosten scheepvaartveiligheid Wind op Zee, oktober 2019.

74 lenW, RWS en EZK, Uitwerking gevolgen uitkomsten second opinion (SO) in relatie tot de financiéle afspraak
tussen EZK en lenW met betrekking tot scheepvaartveiligheid als gevolg van wind op zee (WOZ), januari 2020.

75 Zie paragraaf 3.4.7.
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Het besluit over de basismaatregelen voor de eerste tien jaar voor de eerste vier parken
(inclusief financiéle dekking) kon volgens de DG's niet wachten op de uitkomst van de
second opinion.”® Eind 2019 hebben de ministers van EZK en lenW afgesproken dat EZK
de kosten voor de eerste tien jaar van de eerste vier parken zou dragen (241 miljoen
euro).”” Daarmee kon in 2020 begonnen worden met de implementatie van de eerste
maatregelen. Deze afspraak betekende ook dat lenW de rest van de maatregelen voor
scheepvaartveiligheid zou betalen. lenW stond daarmee aan de lat voor de kosten van
basismaatregelen voor de andere windparken (44 miljoen euro), de optionele maatregelen
tot 2030 voor alle parken (53 miljoen euro) en alle maatregelen voor alle parken voor

de periode 2030-2049 (672 miljoen voor de basismaatregelen en 695 miljoen voor de
optionele maatregelen).”®

Hieronder worden de zeven maatregelen uit het maatregelenpakket kort toegelicht.

3.41 Vessel Traffic Management (VTM)

Vessel Traffic Management in het zuidelijk deel van de Noordzee was één van de
optionele maatregelen uit het pakket. De maatregel is overgenomen uit de Wind op Zee
2030-studie. Operators van de Kustwacht kunnen dan verkeersdeelnemers informatie,
advies en, indien mogelijk, aanwijzingen geven. Volgens het voorstel zou het aantal
schip-schip aanvaringen kunnen afnemen en kan het verkeer gewaarschuwd worden

als schepen windparken in- en uitvaren. Ook zou effectiever kunnen worden opgetreden
bij calamiteiten en stuurloze schepen.

Vessel Traffic Management werd als maatregel later gewijzigd naar Vessel Traffic
Monitoring (VTMon). De overgang en de consequenties daarvan worden behandeld
in paragraaf 5.4.2.

3.4.2 Extra sensoren in en om de parken

Het basisdeel van deze maatregel bestond uit AlS-7? en radarapparatuur voor de
waarneming van scheepvaartverkeer in en rondom windparken en sensoren voor de
omstandigheden van weer en zee op de platforms van windparken. Daarnaast behoorde
voorbereiding voor lidar, dataopslag en koppeling met het Kustwachtcentrum ook tot
het basisdeel. Tot het optionele deel van deze maatregel behoorden CCTV®° en RDF-
apparatuur,®’ weerswaarnemingen aan de randen van de windparken, lida,?? koppeling
met het KNMI en verlenging van het MIVSP-project®® tot 2049.

76  Erkon niet op de second opinion gewacht worden omdat eind 2019 de eerste windturbines van windpark
Borssele geplaatst zouden worden en ook andere parken waren in ontwikkeling.

77  In de voorjaarsnota van dat jaar is opgenomen dat EZK in totaal 241 miljoen bijdraagt aan lenW voor de
maatregelen gedurende de periode 2020 tot en met 2029. Kamerstukken 11 2019/20, 35450, nr. 1.

78  Ministerie van lenW, Beslisnota maatregelen voor scheepvaartveiligheid in relatie tot wind op zee, maart 2020.

79  AIS staat voor Automatic Identification System, het is een systeem dat automatisch de identiteit en de positie van
een schip via een marifoonkanaal uitzendt.

80 Camerabewaking.

81 Radio Direction Finders, sensoren waarmee de positie van een schip kan worden bepaald.

82  Light detection and ranging (lidar) is een techniek om windsnelheden te meten.

83 Noordzeeloket, Infrastructuur en Waterstaat, zie: https://www.noordzeeloket.nl/functies-gebruik/windenergie/
maritiem-informatievoorziening-service-punt/, laatst geraadpleegd op 26 februari 2024.
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Als onderdeel van het project Maritiem Informatievoorziening Service Punt (MIVSP)
waren de windparken Borssele, Hollandse Kust zuid en Hollandse Kust noord al voorzien
van AlS-ontvangers, radar en RDF.

3.4.3 Extra markering in de windparken

Extra verlichting in de windparken om de doorvaart ook ‘s nachts mogelijk te maken
was een maatregel met alleen een basisdeel. Deze verlichting kwam bovenop de
contourverlichting die vanuit de vergunning al verplicht was. Voor toekomstige windparken
(Hollandse Kust west, Ten Noorden van de Waddeneilanden en IJmuiden Ver) kon de
extra markering als randvoorwaarde worden opgenomen in het kavelbesluit/de
vergunning. Voor de bestaande parken werd geld gereserveerd om de hoeveelheid en
soort verlichting in lijn te brengen met de maatregel.

3.4.4 Extra monitoring, toezicht en handhaving op doorvaart en medegebruik
Met extra monitoring, toezicht en handhaving kon worden toegezien op de naleving
van wet- en regelgeving bij windparken. Ook deze maatregel had een basis- en een
optioneel deel. In het basisdeel zat een 24/7 Kustwachtoperator die kan toezien op de
veiligheidszones, doorvaart en medegebruik van windparken. Ook 200 vlieguren van het
Kustwachtvliegtuig voor surveillance van windparken behoorde tot het basisdeel. In het
optionele deel zat een extra luchtwaarnemer van Rijkswaterstaat en ongeveer 100 dagen
beschikbaarheid van een kustwachtschip voor toezicht en handhaving. Deze handhavings-
taak werd bij voorkeur uitgevoerd door een groot multipurpose schip dat meerdere
dagen op zee kan opereren, dat Search and Rescue-operaties kan uitvoeren en dat
oliebestrijdingsmiddelen aan boord heeft.

3.4.5 Extra Search and Rescue-capaciteit

Deze maatregel had alleen een optioneel deel: Search and Rescue-middelen voor
inzet vanaf een multipurpose schip of noodsleepboot (ETV). Omdat de Search and
Rescue-helikopter niet altijd inzetbaar is bij windparken in slechte weersomstandig-
heden, was er behoefte aan extra Search and Rescue-capaciteit op het water. Dat gold
vooral voor plekken die zich verder dan bevinden, waarvoor de KNRM minder goed
voor is toegerust.

3.4.6 Extra oliebestrijdingscapaciteit

Ook deze maatregel had alleen een optioneel deel: extra (olie)bestrijdingsmiddelen
nabij de windparken. Rijkswaterstaat is verantwoordelijk voor de eerstelijns oliebestrijding.
Voor lekkages bij windparken verder op zee was het wenselijk om bestrijdingsmiddelen
in de buurt te hebben. Een schip voor deze taak alleen werd te duur geacht, daarom was
de optionele maatregel om dit te realiseren vanaf een multipurpose schip.

3.4.7 Emergency Towing Vessel (ETV, noodsleepboot)

Het basisdeel van deze maatregel was twee extra ETVs. Deze zouden een aanvulling
zijn op de ETV die de Nederlandse overheid al jaren heeft voor bescherming van het
Waddengebied.? Voor stuurloze schepen kunnen ETVs, door de driftrichting en —
snelheid te veranderen, soms incidenten voorkomen. Ook kunnen ze de gevolgen van

84  Kamerstukken I1 2020/21, 30490, nr. 38.
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aanvaringen van schepen soms beperken. Vanwege de hoge kosten werd aangeraden
om de extra ETVs ook in te zetten voor andere taken, zoals Search and Rescue. Het
optionele deel van deze maatregel bestond uit een derde en mogelijk vierde en vijfde
extra ETV.

Bij de uitrol van het maatregelenpakket zijn de twee extra ETVs voorzien van Search and
Rescue-middelen en oliebestrijdingsmiddelen, waardoor de schepen later Emergency
Response Towing Vessels (ERTV's) zijn genoemd. De capaciteiten en effectiviteit van de
ERTVs wordt behandeld in subparagraaf 5.4.3.

3.4.8 MOSwWOZz

In MOSWOZ wordt onder andere onderzocht of aanvullende maatregelen nodig zijn.
MOSWOZ is in 2021 van start gegaan, en loopt tot 2025. Daarna zal een evaluatie worden
gedaan om de effectiviteit van de maatregelen en het vervolg van het programma te
bepalen. MOSWOZ richt zich op verschillende thema'’s. Als onderdeel van MOSWOZ
wordt onder andere onderzoek gedaan naar:®

» de effecten van veranderingen in weers- en wateromstandigheden door windparken
en het effect daarvan op scheepvaartveiligheid;

de gevolgen als een schip tegen een windturbine vaart of drijft;

de optimale inzet van meerdere ERTV's;

de risico’s van doorvaart door windparken;

de inrichting van verkeersbegeleiding op de Noordzee (Vessel Traffic Monitoring);
hoe ankergebieden voor veiligheid beter benut kunnen worden;

de impact van windparken op de crisisorganisatie voor de Noordzee;

de aanpak van buurlanden op het gebied van beleid en beheer.

vVvvVvyvVvyyVvyy

Daarnaast wordt gemonitord hoe het scheepvaartverkeer en de risico’s zich
ontwikkelen.

Los van de besluitvormingsprocedures voor windparken op zee, lieten de betrokken
overheidspartijen een integrale studie uitvoeren om beter inzicht te krijgen in de
risico’s. De uitkomst van de studie was dat de scheepvaartveiligheid zou verslechteren
ondanks de implementatie van beheersmaatregelen zoals genoemd in de studie.
Een van de doelen van de studie was inzicht verkrijgen in de effectiviteit van beheers-
maatregelen, maar dat is met de gehanteerde aanpak niet gelukt. Als gevolg van
de integrale studie besloten de meest betrokken ministeries, EZK en lenW, tot een
maatregelenpakket van zeven maatregelen en een monitoring- en onderzoeks-
programma.

85 Noordzeeloket, Infrastructuur en Waterstaat, zie: https://www.noordzeeloket.nl/functies-gebruik/windenergie/
scheepvaart-moswoz/, geraadpleegd op 9 november 2023.
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4 REGULIERE BESLUITVORMING
VASTE OBJECTEN

41 Inleiding

Na de cumulatieve studie en de introductie van het maatregelenpakket en MOSWOZ
zijn verschillende besluitvormingsprocessen doorlopen voor nieuwe windenergiegebieden
en kavels. De Onderzoeksraad heeft drie verschillende recente besluiten over plaatsing
van vaste objecten onderzocht om na te gaan hoe scheepvaartveiligheid daarin is
meegenomen.

Het eerste besluit dat onderzocht is, is het Programma Noordzee 2022-2027. Dat
programma bevat de meest recente ruimtelijke planning voor de Noordzee, waarin ook
gebieden voor windenergie zijn aangewezen.?¢ Het tweede besluit is het Kavelbesluit VI
Hollandse Kust (west), waarin één van de kavels van windpark Hollandse Kust definitief
wordt gemaakt. Na de daaropvolgende aanbesteding zal de winnende partij de wind-
turbines gaan plaatsen. Als derde is het besluit op een vergunningsaanvraag uit 2022
voor een aardgaswinningsplatform onderzocht.

De Onderzoeksraad heeft voor deze drie besluiten gekozen om een beeld te krijgen
van de recente aanpak en om na te gaan of van eerdere besluiten en maatregelen is
geleerd. Aan de onderzochte besluiten ging steeds een besluitvormingsprocedure
vooraf inclusief milieueffectrapportage (mer) en terinzagelegging. Scheepvaartveilig-
heidseffecten worden in die procedure gezien als milieueffecten. Voor het analyseren
van de besluitvorming en de rol van scheepvaartveiligheid is daarom bij alle drie de
besluiten gekeken naar de milieueffectrapporten (MER).

Voorbereidingsprocedure en milieueffectrapportage

Voor de beslissing over de onderzochte plannen en projecten was steeds een
milieueffectrapport (MER) nodig. Er kan onderscheid gemaakt worden tussen twee
verschillende milieueffectrapporten: een plan MER en een project MER. Een plan
MER wordt opgesteld bij een vast te stellen plan of programma. Een project MER
wordt opgesteld wanneer het om een specifiek project gaat waarover een besluit
genomen moet worden, zoals een omgevingsvergunning. De procedure voor een
milieueffectrapport, de milieueffectrapportage, begint met het bepalen van de
reikwijdte en het detailniveau van het MER. Daarover wordt een Notitie Reikwijdte
en Detailniveau opgesteld, waarin wordt beschreven welke onderdelen van de
plannen en projecten in een MER onderzocht zullen worden, en hoe de

86 In het Programma Noordzee 2022-2027 zijn ook enkele eerder aangewezen windenergiegebieden afgevallen.
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milieueffecten in beeld gebracht zullen worden en met welke diepgang.?” De notitie
wordt vervolgens ter inzage gelegd, zodat iedereen erop kan reageren. Ook de
commissie voor de mer kan gevraagd worden om over de notitie te adviseren.

Vervolgens worden het conceptbesluit en het bijbehorende milieueffectrapport
opgesteld. Ook die worden ter inzage gelegd. Het MER moet ook aan de commissie
voor de mer worden voorgelegd ter toetsing. Op basis van de reacties en toetsing
kan het bevoegd gezag het definitieve besluit nemen. Wanneer het een besluit over
een project betreft, kan beroep worden aangetekend bij de rechter.

Milieueffectrapport (MER)
Het rapport waarin de milieueffecten zijn beschreven van het voorgenomen besluit
en (soms) van alternatieven.

Milieueffectrapportage (mer)
De procedure die resulteert in het milieueffectrapport.

Commissie voor de mer

Een onafhankelijke commissie die verplicht adviseert over de inhoud en kwaliteit van
milieueffectrapporten. De commissie vormt per rapport een werkgroep met ongeveer
zes experts die beoordelen of de milieueffecten van de beschouwde alternatieven
voldoende uitgebreid en juist beschreven zijn. Meestal zijn er meer milieueffecten dan
leden, waardoor niet voor elk effect een expert betrokken kan worden.

4.2 Programma Noordzee 2022-2027: aanwijzing nieuwe
windenergiegebieden

In maart 2022 heeft het kabinet het Nationaal Waterprogramma 2022-2027 vastgesteld.
Het Programma Noordzee 2022-2027%8 is één van de onderdelen ervan.®? In het
Programma Noordzee zijn drie nieuwe windenergiegebieden aangewezen ten opzichte
van het vorige ruimtelijke planningsbesluit, Beleidsnota Noordzee 2016-2021. Het gaat
om de gebieden 1, 2 en 5 (oost) die later Nederwiek, Lagelander en Doordewind zijn
genoemd (de lichtroze gebieden in figuur 11).

87 Rijksoverheid, Notitie Reikwijdte en Detailniveau voor de Milieueffectrapportage voor het Nationaal Water
Programma 2022-2027, oktober 2019.

88 Rijksoverheid, Programma Noordzee 2022-2027, maart 2022.

89 Andere onderdelen zijn stroomgebiedbeheerplannen en het overstromingsrisicobeheerplan.
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Begrenzingen
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" Zoekgebied voor windenergie na 2030

&

A Figuur 11: Vereenvoudigde weergave van de Zoekgebiedenkaart Noordzee.

De ministeries van Infrastructuur en Waterstaat (lenW) en Economische Zaken en
Klimaat (EZK) speelden een belangrijke rol bij de aanwijzing van deze nieuwe wind-
energiegebieden. Het ministerie van lenW, meer specifiek het directoraat-generaal
Water en Bodem, coérdineerde de ruimtelijke planning. Het ministerie van EZK,
directoraat-generaal Klimaat en Energie, is verantwoordelijk voor de realisatie van
de windparken op zee en heeft daarvoor voldoende windenergiegebieden nodig.
Scheepvaartveiligheid is de verantwoordelijkheid van het directoraat-generaal
Luchtvaart en Maritieme Zaken van het ministerie van lenW.
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4.21 Keuze windenergiegebieden

In 2020 had de rijksoverheid behoefte aan meer windenergiegebieden. Niet alleen
vanwege de toen verhoogde klimaatambitie, maar ook om een aantal al aangewezen
windenergiegebieden die ongunstig lagen voor natuur, scheepvaart en visserij te
vervangen. Een interdepartementale werkgroep was in 2020 begonnen met het zoeken
van ruimte voor windenergie om 27 gigawatt voor 2040 te kunnen realiseren.

In de conceptversie van het meerjarenplan, het Ontwerp Programma Noordzee
2022-20277° van maart 2021, waren daarvoor acht nieuwe zoekgebieden geidentificeerd.
De acht zoekgebieden zijn gekozen op basis van ecologie, kosteneffectiviteit,
scheepvaartveiligheid, mijnbouw, visserij en hun omvang.®" In het belang van scheep-
vaartveiligheid zijn alleen gebieden gekozen die bestaande en te verwachten toekomstige
scheepvaartroutes plus een bufferstrook vrijhouden, en die niet in het verlengde van
grote koersveranderingen van het routeringstelsel liggen. De breedte van de bufferstrook
volgde uit het ontwerpcriterium voor afstand tussen scheepvaartroutes en windparken.??

Tegelijkertijd waren de betrokken ministeries al gestart met de voorbereiding om in

die nieuwe zoekgebieden voor 5 tot 9 gigawatt aan windenergiegebieden aan te

wijzen die voor 2030 gerealiseerd konden worden.?® Dit werd gedaan met een aparte
procedure, omdat niet zeker was of de benodigde natuuronderzoeken waren afgerond
voor de deadline van het Programma Noordzee 2022-2027. In de loop van 2021 werd
de opgave voor het aanvullend ontwerp vergroot naar 10,7 gigawatt, vooral om in 2030
te kunnen voldoen aan de EU klimaatdoelen en de verwachte extra elektriciteitsvraag
vanuit de industrie en datacentra.” Eind 2021 moest het besluit over de gebieden
inclusief onderzoeken gereed zijn, zodat het aangepaste programma Noordzee inclusief
milieueffectrapporten op tijd ter inzage kon worden gelegd voor vaststelling in 2022.
De totstandkoming van deze aanvulling, het zogenoemde aanvullend ontwerp, wordt
hieronder beschreven. Met het aanvullend ontwerp kon het oorspronkelijke hoofdstuk
van het Programma Noordzee over ruimtelijke ordening worden vervangen.

Van de acht geidentificeerde zoekgebieden bleken vijfeneenhalf om verschillende
redenen niet realiseerbaar voor 2030. Bij zoekgebieden 3, 6 en 7 was het realiseren
van het transport van de elektriciteit niet mogelijk voor 2030. Zoekgebied 4 was niet
realiseerbaar voor 2030, omdat deze zich in een defensieoefengebied bevindt en
verplaatsing hiervan op korte termijn niet mogelijk bleek. Zoekgebieden 5 middenberm?
en 8 vielen af door scheepvaartveiligheidsrisico’s, waarvoor nog nader onderzoek nodig
was voordat deze eventueel gerealiseerd konden worden.?® De overgebleven gebieden

90 Rijksoverheid, Ontwerp Programma Noordzee 2022-2027, maart 2021. Het woord Ontwerp in de titel geeft aan
het om het conceptbesluit gaat. In die vorm is het Programma Noordzee in maart 2021 zes maanden ter inzage
gelegd aan het publiek en ter toetsing voorgelegd aan de commissie voor de mer.

91  Pondera, Aanvullend PlanMER Voor het aanvullend ontwerp Programma Noordzee 2022-2027, november 2021.

92 Bijlage 3 van Programma Noordzee 2022-2027.

93 De windenergiegebieden die tussen 2030 en 2040 gerealiseerd moeten worden, worden in de lopende partiéle
herziening van het Programma Noordzee aangewezen. Voor de partiéle herziening is de opgave inmiddels
verhoogd van 17 naar 29 gigawatt, vanwege de toenemende behoefte aan energieonafhankelijkheid en om de
klimaatdoelen te kunnen halen.

94 Kamerstukken I 2020/21, 32 813, nr. 683; Pondera, Aanvullend PlanMER Voor het aanvullend ontwerp Programma
Noordzee 2022-2027, november 2021.

95 Zoekgebied 5 bestond uit verschillende delen, met elk een benaming.

96  Rijksoverheid, Programma Noordzee 2022-2027, maart 2022.
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(1, 2 en 5 oost, zie figuur 11) zijn daarna verder verkend en benoemd of vormgegeven.
Deze gebieden waren bewust ruim?” gekozen om in het vervolg van het proces rekening
te kunnen houden met andere belangen. Er vielen in dit proces ook eerder vastgestelde
windenergiegebieden af (Hollandse Kust noordwest en zuidwest), vanwege de ongunstige
ligging van deze gebieden in relatie tot onder andere visserij en scheepvaartveiligheid.

4.2.2 Scheepvaartveiligheid

Voor de aanwijzing van de drie gebieden zijn de milieueffecten inclusief scheepvaart-
veiligheid onderzocht en beoordeeld.” Anders dan voor de meeste natuureffecten, was
er voor scheepvaartveiligheid geen norm waaraan getoetst kon worden. De beoordeling
van scheepvaartveiligheid was hoofdzakelijk gebaseerd op de visie van de Scheepvaart
Adviesgroep Noordzee (SAN). Zowel per gebied als voor de drie gebieden samen heeft de
SAN de effecten voor de scheepvaart beoordeeld en adviezen over te treffen maatregelen
gegeven. De SAN verwachtte geen grote negatieve effecten voor de scheepvaart met de
door de overheid voorgestelde maatregelen,’ met toepassing van het ontwerpcriterium
en met voldoende ruimte voor clearways.'®°

Scheepvaart Adviesgroep Noordzee (SAN)

De SAN is een groep nautische experts die elkaar en andere (overheids)organisaties
van scheepvaartadvies voorzien. Met elkaar vormen zij een overlegplatform dat
elke zes maanden bijeenkomt. Indien er speciale verzoeken zijn, komen de leden
tussendoor in werkgroepen bij elkaar. De SAN is geen formele organisatie en heeft
dus ook geen formele status. De SAN is ontstaan in de periode van de aanleg van
Maasvlakte Il toen het verkeersscheidingsstelsel verlegd moest worden als gevolg
van de uitdijende kustlijn.

Onder de leden bevinden zich onder andere de Kustwacht, de recreatiesector,
visserij, het Loodswezen en Noordzeeloodsen. Ook overheidsorganisaties als
Rijkswaterstaat en het directoraat-generaal Luchtvaart en Maritieme Zaken van
het ministerie van lenW, en TenneT zijn welkom op uitnodiging. De SAN bestaat uit
e