HOOFDLIJNEN COMMENTAAR AWK OP NRD VOOR PLAN-MER WINDTURBINEBEPALINGEN

1. ATTENTIE: KOM IN ACTIE – NU!
Op 22 december 2021 publiceerde het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat de “Notitie Reikwijdte en Detailniveau voor het planMER Windturbinebepalingen Leefomgeving” (hierna: de NRD). Ik nam die NRD nauwgezet door en voegde in het .pdf bestand en marge mijn “Opmerkingen” bij. In totaal 153 stuks

Ik voeg die geannoteerde NRD bij en ik dring er zeer op aan dat eenieder zich daarin verdiept. 

Ik weet niet wat in dit dossier de verdere gang van zaken zal zijn, maar ik weet wel dat de reacties op de NRD de basis leggen voor alle actie – politiek en juridisch – hierna. Niks zeggen over de NRD is dus jezelf – als persoon of als (actie-)groep - buitenspel zetten. Door nu geen zienswijze in te dienen verlies je – en in elk geval verzwak je - als individu en als (actie-)groep je recht van spreken in alle stappen daarna – wat die ook zullen zijn. 

Daarom investeerde ik heel wat uurtjes aan het uitpluizen van de NRD, daarom zend ik mijn opmerkingen bij dat stuk aan eenieder die wellicht een zienswijze wil indienen en daarom vat ik de hoofdlijnen van mijn opmerkingen ook nog eens samen in deze notitie. 

En voor de lezer die haast heeft: hierna al direct een zeer beknopt overzicht van mijn kritiek op de NRD en dus ook op de m.e.r. zoals die in de NRD wordt omschreven. Zie mijn conclusies in paragraaf 7.Wordt erkend dat dit de eerste plan-mer is voor een wettelijke regeling?
1. Nee: de NRD bevat geen analyse van de eisen van SMB-richtlijn en Wet milieubeheer.
2. Nee: de NRD doet verwoede pogingen alles zoveel mogelijk bij het oude te laten.
3. Nee: de NRD gaat uit van één optie en voorziet niet in onderzoek van alternatieven.

Garandeert de NRD een m.e.r die onafhankelijk en objectief is? 
4. Nee: de NRD wil juist dat het m.e.r. team intensief samenwerkt met de beleidsmakers.
5. Nee: de NRD geeft meermalen aan dat de m.e.r. rekening moet houden met beleidsdoelen.
6. Nee: de NRD voldoet in deze niet aan eisen van de SMB-richtlijn en de Wet Milieubeheer.

Garandeert de NRD de wetenschappelijke kwaliteit van de m.e.r.?
7. Nee: de NRD voorziet niet in onderzoek naar de vraag of landelijke regels wel mogelijk zijn.
8. Nee: de NRD voorziet niet in het helder duiden en aangeven van leemtes in kennis.
9. Nee: de NRD zegt vrijwel niets over onderzoekmethodes en methodologische vragen.
10. Nee: de pretentie een kwalitatieve doorkijk te doen tot 2050 is onwetenschappelijk.

Garandeert de NRD dat alle relevante aspecten onderzocht worden?
11. Nee: de NRD voorziet niet in eigenstandig onderzoek naar mogelijke gezondheidseffecten.
12. Nee: de NRD gaat voor geluid uit van de oude Lden norm en sluit nader onderzoek uit.
13. Nee: slagschaduw normen zijn onduidelijk, maar de NRD voorziet niet in nader onderzoek.



De deadline voor het indienen van een zienswijze is 16 februari 2022. Dat kan via: https://www.platformparticipatie.nl/windturbinebepalingen/default.aspx

2. NUTTIG OM TE WETEN
Omdat ik aanneem dat niet iedereen op de hoogte is van de wet en regelgeving met betrekking tot milieueffectrapportages – Europees en nationaal - geef ik hierna de kortst mogelijke samenvatting van enkele hoofdlijnen. Wat u minimaal moet weten als u de NRD (of mijn kritiek daarop) gaat lezen. Als u meer wilt weten: een goede bron is de website van de Commissie MER en u kunt echt de diepte in op de website van InfoMil, maar die is meer gericht op specialisten en ambtenaren. Google wijst de weg. En natuurlijk is er ook de nodige achtergrondinformatie te vinden in de NRD zelf.

2.1	Conventies
Om te beginnen wat pietluttigheden over het gebruik van afkortingen, etc. Hierna hanteer ik de volgende, redelijk gangbare conventies: (1) “m.e.r.” ziet op de procedure en het onderzoek; (2) “MER” ziet op het resultaat van dat onderzoek: het rapport dat wordt opgesteld op basis van de m.e.r.; (3) ik gebruik “-mer” in samenvoegingen zoals : project-mer of mer-plicht; en (4) voor het meervoud: “m.e.r.’s”, “MER’s” en “project-mer’s”. De NRD doet het net wat anders – zie p. 4. - maar dat mag.

Hou vooral het onderscheid tussen m.e.r. en MER in gedachten want dat komt bij herhaling terug.

2.2	Plan-mer
Er zijn twee categorieën m.e.r.’s en MER’s: (1) de plan-mer; en (2) de project-mer. Dus ook: een plan-MER en een project-MER. Ik beperk me tot de m.e.r.’s – de MER’s zijn volgend.
· In een plan-mer worden de milieuaspecten beoordeeld van een plan of programma. Bijvoorbeeld van een plan voor een nieuwe weg of ander infrastructureel initiatief. Bij een plan-mer gaat het dus bijna altijd om een initiatief van de overheid zelf, een gemeente, provincie of Rijk. 
· In een project-mer worden de milieuaspecten beoordeeld van een project voor de aanleg of bouw van een “inrichting” zoals een fabriek of – jazeker – een windpark. Bij een project-mer gaat het dus bijna altijd om een initiatief van private partijen, meestal ondernemers.

In de Europese Unie (hierna EU) wordt de plan-mer geregeld in de z.g. SMB-richtlijn van 2001 en de project-mer in de z.g. Project-richtlijn van 2011 als gewijzigd in 2014. In Nederland worden beide vormen geregeld in hoofdstuk 7 van de Wet Milieubeheer en in het daarop gebaseerde Besluit milieueffectrapportage.

Er zijn dus twee verschillende soorten m.e.r.’s, onderworpen aan twee verschillende wettelijke regelingen. In dit kader gaat het om een plan-mer, is dus de SMB-richtlijn van toepassing en gaat het in de Wet Milieubeheer met name om de paragrafen 7.2 en 7.3 van hoofdstuk 7.

Denk nu niet dat voor elk plan of project een m.e.r. verplicht is. Een groot deel van de wet- en regelgeving gaat juist over de vraag of er een “mer-plicht” is of niet. Of dat er – als tussenvorm – een “mer-beoordelingsplicht” geldt, dat wil zeggen dat het bevoegd gezag moet beoordelen of een plan of project wel of niet zodanige milieueffecten kan hebben dat er een m.e.r. uitgevoerd met worden. Voorbeeld: in het Besluit milieueffectrapportage is een mer-plicht voor windparken, maar wordt een windpark gedefinieerd als een park met minimaal vier turbines. Voor de bouw van 1, 2 of 3 turbines is er dus geen mer-plicht want, zo oordeelde de wetgever, de milieugevolgen zijn in die situatie te gering. 

[bookmark: _GoBack]Op al die gedetailleerde en soms heel technische regelingen met drempelwaarden (om te bepalen wanneer er wel of niet een mer-plicht is), ga ik niet nader in om de eenvoudige reden dat na de Nevele uitspraak van het Europese Hof en na de Raad van State uitspraak van 30 juni 2021 één ding onomstotelijk vaststaat: dat er voor de (opnieuw) vast te stellen windturbinebepalingen een plan-mer-plicht geldt. Het ontbreken van een m.e.r. was immers reden dat de oude bepalingen buiten toepassing moeten blijven.

2.3	NRD
De kortst mogelijke omschrijving van een NRD is dat het een onderzoekvoorstel is voor de uit te voeren m.e.r.: wat gaat er onderzocht worden (reikwijdte) en op welke manier gaat dat onderzocht worden (detailniveau)? De SMB-richtlijn en de Wet Milieubeheer geven aan wat er in algemene zin in een plan-mer aan de orde moet komen. Die eisen zijn dus – zoals hierna zal blijken - een belangrijk en dwingend raamwerk bij het beoordelen van een (concept) NRD als de onderhavige. 

Uitgebreid ingaan op alle wettelijke eisen voor een m.e.r. en MER – en dus indirect ook voor een NRD - is hier niet alleen onmogelijk, maar ook onnodig. Het volstaat als u de volgende hoofdlijnen in gedachten houdt als u de NRD gaat lezen.
· Onder de rubriek “ Reikwijdte” – die verspreid kan zijn over de tekst; denk dus niet aan één hoofdstuk - moet een NRD duidelijk maken welke alternatieven er in de m.er. aan de orde zijn en welke milieuaspecten er voor elk van die alternatieven onderzocht moeten worden.
· Onder de rubriek “Detailniveau” – denk ook hier niet aan één hoofdstuk - moet een NRD duidelijk maken hoe uitgebreid, op welk schaalniveau en met welke methode de verschillende milieuaspecten van elk van de alternatieven onderzocht zullen gaan worden. 

Voor de duidelijkheid: als milieuaspect X niet wordt genoemd in de NRD, wordt aspect X niet onderzocht in de m.e.r. En als aspect X wel genoemd wordt, maar de NRD zegt (bijvoorbeeld) dat er een literatuuronderzoek wordt gedaan, dan vindt er voor dat aspect dus geen veldonderzoek plaats. 

Daarom is ook in dit dossier de NRD van cruciaal belang want die NRD bepaalt voor de nieuwe windturbinebepalingen wat en hoe er onderzocht wordt in de m.e.r., bepaalt dus ook wat in de MER (nogmaals: het eindrapport) aan de orde komt en zo bepaalt die NRD dus uiteindelijk op basis van welke informatie er besluiten worden genomen. Later in de procedure nog komen met allerlei ideeën en suggesties over wat er onderzocht had moeten worden: te laat! Die ideeën en suggesties moeten NU op tafel worden gelegd in een zienswijze op de (concept) NRD.

2.4	Commissie MER
Tenslotte: weet ook dat er een onafhankelijke en een zeer ervaren en deskundige “Commissie voor de milieueffectrapportage” is met een eigen bureau in Utrecht. Die Commissie kan geraadpleegd worden door overheden om plannen voor een m.e.r. te beoordelen op intrinsieke en professionele kwaliteit, terwijl ook de uitkomsten van een m.e.r. – de MER dus - ter toetsing aan de Commissie kunnen worden voorgelegd.
 
Voorheen was raadpleging van de Commissie in bepaalde gevallen verplicht, maar dit is een aantal jaren geleden afgeschaft. Daarom is het een goede zaak dat de onderhavige NRD expliciet aangeeft dat aan de Commissie MER is gevraagd de (concept) NRD tegen het licht te houden en dat ook te doen met de MER. [GOED 1][footnoteRef:1]* [1: * Om tijdsbeperkte lezers te helpen: als er een positieve opmerking over de NRD wordt gemaakt – want die zijn er ook - wordt de passage of zinsnede gemarkeerd met een [GOED x]. Bij kritische opmerkingen – aanmerkelijk meer - is de markering [KRITIEK x] ] 


3. NIEUW EN ONBEKEND TERREIN
Ik gaf het al aan: in ons land gaat het in een plan-mer vrijwel altijd over een plan van de overheid voor een infrastructureel werk van algemeen belang. Het kan ook gaan om een beleidsvisie zoals de Structuurvisie Wind op Land uit 2014. Echter, in ons land ging het tot nu toe nog nooit om een plan-mer voor nieuwe wettelijke bepalingen – zoals dat in dit dossier het geval is. Reden is dat Nederland (net als andere EU lidstaten) veronderstelde dat een voorgenomen wettelijke regeling niet viel onder de begrippen “plan” of “programma” in de SMB-richtlijn – en dus ook niet onder de werking van die richtlijn. Die opvatting werd door het Europese Hof onderuit gehaald in 2016 (d’Oultremont), nog een keer in 2020 (Nevele) en uiteindelijk door de Raad van State in de 30 juni uitspraak.

Met andere woorden: zoals de NRD expliciet erkent op p. 11, dit is de eerste keer dat er in ons land een project-mer uitgevoerd gaat worden in relatie tot een voorgenomen wettelijke regeling, in dit geval een AMvB. Des te opmerkelijker dat de staatssecretaris van EZK reeds in haar brief van 6 juli 2021 aan de Tweede Kamer zonder aarzeling verklaart dat ze dit varkentje zal gaan wassen in 1 ½ tot twee jaar – terwijl haar Vlaamse collegae geconfronteerd met hetzelfde probleem rekenen op drie jaar. 

Dat het in deze plan-mer gaat om ongebaande paden komt op meerdere manieren tot uiting.
· Een quick scan wijst uit dat de paragrafen 7.2 en 7.3 van de Wet Milieubeheer en het Besluit milieueffectrapportage weinig steun bieden bij het vinden van een weg door dat onbekende terrein. Dit omdat die bepalingen toch vooral lijken uit te gaan van het idee dat een plan-mer betrekking heeft op een infrastructureel initiatief en niet op voorgenomen wetgeving. Het is dus begrijpelijk dat In de NRD niet expliciet naar die bepalingen wordt verwezen als steun in de rug.
· Dat ligt anders als het gaat om de SMB-richtlijn: daarin zijn tal van aanwijzingen te vinden die wel van nut zijn bij het opzetten van een plan-mer voor een wettelijke regeling. Sterker: sommige van die aanwijzingen zijn in feite dwingende instructies want het zijn geen vrijblijvende suggesties, maar juridisch bindende bepalingen. Het is dus een manco dat in de NRD niet wordt ingegaan op de eisen waaraan de m.e.r. moet voldoen ingevolge de SMB-richtlijn. [KRITIEK 1]
· Dat de NRD voor de opstellers een zoektocht is geweest kan eveneens verklaren waarom er in die 42 pagina’s heel wat teksten staan waarvan je je afvraagt wat die van doen hebben met een NRD, in de kern dus een onderzoeksvoorstel voor een m.e.r. Dit soort teksten zijn met name te vinden in de beschrijving van de referentiesituatie in hoofdstuk 4. Prachtig al die kaartjes, maar wat hebben ze van doen met de opzet en inhoud van de m.e.r.? Al die informatie wordt gepresenteerd – zelfs een kaartje waar Nederlanders wonen (p. 20) – zonder daar enige conclusie aan te verbinden met betrekking tot opzet en inhoud van de m.e.r. Vulling? Of is het een poging om op onbekend terrein zoveel mogelijk aansluiting te zoeken bij wat wel bekend is? [KRITIEK 2]
· Dat er veel voor een NRD niet relevante informatie in staat, neemt niet weg dat er ook onderdelen zijn waarvan het doel wel degelijk lijkt te zijn om nieuwe paden te banen. Zie bijvoorbeeld paragraaf 5.1 met een analyse van het soort wettelijke regelingen dat in het kader van de op te stellen windturbinebepalingen kan worden ingezet. Wanneer algemene rijksregels? Wanneer lokale regels of maatwerk? Of wanneer instructieregels? [GOED 2]. Jammer is dan wel weer dat die beschouwingen – hoewel ze zich daarvoor goed zouden lenen - niet leiden tot het definiëren van enkele in de m.e.r. te onderzoeken alternatieven. [KRITIEK 3] Ik kom daar nog op terug.

Hierna zal ik betogen dat de NRD op tal van manieren laat zien dat de betrokken ministeries haast hebben. Dat ze alles op alles zetten om de belofte van de staatssecretaris – nieuwe bepalingen in 1 ½ jaar – waar te maken. Vandaar dat de NRD op nieuw en onbekend terrein toch probeert zoveel mogelijk aan te sluiten bij wat bekend en vertrouwd is, terwijl het ook wel degelijk aanwezige nieuwe gedachtegoed blijft steken in een eerste aanzet. 

Waarom niet de tijd genomen en – bijvoorbeeld - samen met de Commissie MER gewerkt aan een nieuwe opzet die wel recht doet aan het feit dat dit in ons land de eerste keer is dat er een plan-mer uitgevoerd moet worden voor een nieuwe wettelijke regeling?

4. ONAFHANKELIJK EN OBJECTIEF?
Ik herinner me nog mijn verbazing toen ik mij – vele jaren geleden - realiseerde dat een m.e.r. meestal wordt uitgevoerd door de (commerciële) partijen die belang hebben bij het doorgaan van het project. En dus niet door de overheid zelf. Maar zo ontdekte ik toen ook: overheden stellen een NRD vast, publiceren die, overleggen met andere bestuursorganen, kunnen ruimte bieden voor zienswijzen – en dat alles bij elkaar biedt garanties voor de onafhankelijkheid en objectiviteit van een m.e.r. en de MER. Het vraagteken is gebleven, maar zo hebben we het nu eenmaal geregeld.

Essentieel voor de onafhankelijkheid en objectiviteit van een m.e.r. is dan wel een transparante en duidelijke rolverdeling tussen de partijen die betrokken zijn bij het uitvoeren van de m.e.r. en het opstellen van de MER. Het voert te ver om die rolverdeling hier in extenso en per fase uit de doeken te doen, maar de kern is dat na vaststelling van de NRD zowel belanghebbende partijen als overheden de onderzoekers in vrijheid hun gang laten gaan om te onderzoeken wat onderzocht moet worden. Natuurlijk mag en zal er sprake zijn van overleg bij de uitvoering van de m.e.r., bijvoorbeeld om onverwachte problemen te bespreken, maar het kan en mag niet zo zijn dat belanghebbende partijen en overheden het onderzoek en de onderzoekers gaan beïnvloeden, laat staan sturen. 

Dat “at arm’s length” principe geldt ook als de overheid zelf optreedt als opdrachtgever van een m.e.r., bijvoorbeeld bij een project-mer voor een nieuw weg of bij een plan-mer voor een beleidsvisie. Of zoals hier bij een plan-mer voor een nieuwe wettelijke regeling. Echter, de NRD maakt één en andermaal duidelijk dat er bij het uitvoeren van deze plan-mer geen sprake zal zijn van enige afstand tussen onderzoekers en opdrachtgever.
· Op meerdere plaatsen – zie met name p. 11 – wordt aangegeven dat het uitvoeren van de plan-mer gelijk op zal gaan met het ontwikkelen van de nieuwe windturbinebepalingen. Er zal voortdurend overleg zijn tussen het team dat de m.e.r. uitvoert en het team dat de nieuwe wettelijke regeling gaat opstellen. Die gang van zaken lijkt manifest in strijd met de essentie van de hele m.e.r.-machinerie die immers gebaseerd is op één cruciaal uitgangspunt: eerst informeren en dan pas beslissen. Dat is ook wat artikel 3:2 Awb eist, wat de Wet Milieubeheer eist en wat – last but not least – de SMB richtlijn eist. Een m.e.r. uitvoeren in directe interactie met de beleidsmakers is een contradictio in terminis. [KRITIEK 4]
· Dit probleem wordt nog groter en ernstiger als in aanmerking wordt genomen dat de NRD op meerdere plaatsen stelt dat in de m.e.r. niet alleen naar milieueffecten moet worden gekeken, maar dat ook al direct rekening moet worden gehouden met het beleidsdoel om meer windparken op land te realiseren. Zie o.a. pp. 8, 23, 31 en 37. Dit is niet alleen qua aanpak het paard achter de wagen spannen, maar is ook een directe aantasting van de garanties voor de onafhankelijkheid en objectiviteit van de m.e.r. en de MER. Een m.e.r. moet het beleid informeren en niet het beleid de m.e.r. De gang van zaken die de NRD schetst lijkt al te veel op de gang van zaken in 2010 die – kort samengevat – neerkwam op “niks m.e.r. en milieueffecten – zoveel mogelijk ruimte voor wind op land”. Hoe die aanpak afliep is bekend. [KRITIEK 5]

Ook hier lijkt de tijdsdruk – die 1 ½ jaar van de staatssecretaris – zich te wreken. Kennelijk gaan de opstellers van de NRD er van uit dat die 1 ½ jaar alleen maar haalbaar is als alle stappen die normaal na elkaar doorlopen worden in dit geval naast elkaar en in voortdurende wisselwerking worden uitgevoerd. Dat heeft echter wel tot gevolg dat de onafhankelijkheid en de objectiviteit van de m.e.r. en de MER zodanig worden aangetast dat het maar zeer de vraag is of een op deze NRD gebaseerde m.e.r. en MER de toets der (rechterlijke) kritiek kunnen doorstaan. Een oordeel als in rechtsoverweging 49 van de 30 juni uitspraak van de Raad van State – niet voldaan aan artikel 3:2 Awb - ligt al te zeer voor de hand, zoals al evenzeer voor de hand ligt een oordeel dat een op deze NRD gebaseerde m.e.r. en MER niet voldoen aan de eisen van de SMB-richtlijn en de Wet Milieubeheer. [KRITIEK 6]

5. WETENSCHAPPELIJKE KWALITEIT?
In hoofdstuk 5 en dan met name in paragraaf 5.1 van de NRD komt de vraag zijdelings aan de orde: is het überhaupt mogelijk om op een wetenschappelijk verantwoorde manier onderzoek te doen op landelijk niveau naar de milieueffecten van windturbinebepalingen voor geluid, slagschaduw, lichtschittering en externe veiligheid? Of zijn de milieueffecten van wettelijk regelingen op deze gebieden zodanig locatie-specifiek dat wetenschappelijk verantwoorde conclusies op landelijk niveau eigenlijk niet mogelijk zijn? Ook de opsteller van de NRD zien dit probleem, niet alleen in die paragraaf 5.1, maar ook elders. Zie bijvoorbeeld pp. 7 en 31 en zie pp. 26 en 27 waar erkend wordt dat algemene rijksregels niet locatie-specifiek kunnen zijn. [GOED 3].

Erkennen dat hier een vraag ligt, is echter wat anders dan de vraag beantwoorden of – zoals een NRD zou moeten doen – aangeven hoe onderzocht wordt om antwoord te geven op de vraag. Dat wordt dus niet gedaan in de NRD, terwijl dit bepaald niet onmogelijk zou zijn geweest. Juist hier – ik kom daar later nog op terug – wreekt zich dat de NRD niet voorziet in een m.e.r. die meerdere alternatieven gaat onderzoeken. Waaronder bijvoorbeeld een GLN-alternatief: “Geen Landelijke Normen”.

Het is daarom een gemiste kans dat de an sich waardevolle beschouwingen over de typologie van mogelijke windturbinebepalingen in paragraaf 5.1 niet uitmondt in een keuze voor enkele concrete alternatieven. Zoals – ik fantaseer nog even door – dat GLN-alternatief en dus alles lokaal; of: weliswaar geen algemene rijksregels, maar wel instructieregels (en andere kaders) voor lokaal maatwerk; of: zoals op andere gebieden: werken met handleidingen en richtlijnen. Nu komt de NRD niet verder dan wat het schema op p. 30 lijkt te suggereren: na die nu eenmaal verplichte m.e.r. gewoon doorgaan met de oude normen, maar dan gestoken in een nieuw AMvB jasje.

De NRD voorziet er dus niet in dat de wellicht meest cruciale wetenschappelijke vraag – kunnen de milieueffecten van algemene landelijke regels überhaupt wel worden onderzocht? - in de m.e.r. en de MER aan bod komen. [KRITIEK 7]

Dit is niet het enige punt in de NRD dat vragen oproept met betrekking tot de wetenschappelijke kwaliteit van m.e.r. en MER.
· Een enkele keer wordt erkend – meestal impliciet – dat voor bepaalde aspecten de bestaande kennis onvoldoende kan zijn, maar wordt niet de conclusie getrokken dat daarvoor nieuw onderzoek nodig kan zijn. Zie bijvoorbeeld pp. 7 en 8. Het meest in het oog springende voorbeeld van die benadering doet zich voor met betrekking tot gezondheid - daar kom ik later nog op terug – maar het geldt ook voor een aspect als slagschaduw (pp. 33 en 34). Des te onbegrijpelijker is het dat er met betrekking tot een paar nu al lopende onderzoeken wordt gezegd dat de uitkomsten meegenomen zullen worden “als er tijd” is. Zie pp. 8, 11, 29 en 34. En dit terwijl de SMB-richtlijn, maar ook de Wet Milieubeheer eisen dat in een MER leemtes in kennis expliciet worden vermeld zodat daarmee rekening kan worden gehouden bij het nemen van besluiten. [KRITIEK 8]
· Een methodologisch ingewikkelde kwestie – welhaast een Gordiaanse knoop - betreft het bepalen en beschrijven van de “referentiesituatie”, dat wil zeggen: de huidige situatie en de ontwikkelingen die verwacht worden als er geen nieuwe windturbinebepalingen worden vastgesteld. Neem de “huidige situatie”: die is wel het gevolg van het meer dan 10 jaar lang hanteren van wettelijke normen die niet gehanteerd hadden mogen worden en dus zou gesteld kunnen worden dat die “huidige situatie” onrechtmatig is. En dan die “autonome ontwikkelingen”: wie kan op een wetenschappelijk verantwoorde manier iets zeggen over wat er op de langere termijn gebeurt met wind op land zonder nieuwe wettelijke regelingen en vanuit de huidige, chaotische situatie? Zijn dit soort vragen de reden dat hoofdstuk 4 vol staat met open-deur-teksten? Ik besef dat deze methodologische knoop zich niet gemakkelijk laat ontwarren, maar had dat dan in de NRD gezegd en erkend. En had de tijd genomen om naar een oplossing te zoeken. [KRITIEK 9]
· Gegeven deze methodologische vragen wekt het des te meer verbazing dat de NRD zonder blikken of blozen aangeeft dat de m.e.r. weliswaar 2030 als tijdshorizon zal hanteren, maar dat er ook een “kwalitatieve” doorkijk naar 2050 zal worden uitgevoerd. Is dat niet een volstrekt onrealistische ambitie? Eerder science fiction dan wetenschap! En wat levert het op anders dan schijnbare synchroniteit met andere beleidslijnen die ook werken met doelstellingen voor 2050? Is het niet belangrijker alle energie te richten op het onderzoeken van de milieueffecten van nieuwe wettelijke regelingen in de komende 10 jaar of zo? [KRITIEK 10]

Ook als het gaat om het garanderen van wetenschappelijke kwaliteit is het beeld dat kennelijk vanwege de tijdsdruk een aantal vragen en problemen al te snel en al te gemakkelijk onder het vloerkleed worden geveegd. Juridisch vertaalt zich dit weer in de vraag of het Rijk voldoet aan artikel 3:2 Awb, de Wet Milieubeheer en de SMB-richtlijn als het nieuwe windturbinebepalingen vaststelt op basis van een ook in wetenschappelijk opzicht gebrekkige m.e.r. en MER.

6. WAT ONTBREEKT ER?
Naast bovenstaande, meer algemene aspecten van de NRD – of, exacter, van het onderzoek dat in de NRD wordt voorgesteld – zijn er ook een aantal onderwerpen die ontbreken in de NRD, dan wel daarin onvolledig of gebrekkig aan de orde worden gesteld. Ik ga in op twee onderwerpen – gezondheid en geluid – en ik stip lichtschittering en externe veiligheid even aan.

6.1 Gezondheid
Artikel 22, lid a van de Grondwet zegt: De overheid treft maatregelen ter bevordering van de gezondheid. Artikel 168 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie zegt: Bij de bepaling en de uitvoering van elk beleid en elk optreden van de Unie wordt een hoog niveau van bescherming van de menselijke gezondheid verzekerd. Artikel 12, ld 1 van het Internationaal Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten zegt: De Staten die partij zijn bij dit Verdrag erkennen het recht van een ieder op een zo goed mogelijke lichamelijke en geestelijke gezondheid. Doelstelling van het Verdrag van Aarhus is bij te dragen aan het recht van elk mens om te leven in een milieu dat passend is voor zijn of haar gezondheid en welzijn (artikel 1). Het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens erkent dat de overheid mag ingrijpen in het privé leven als dat nodig is ter bescherming van de gezondheid. En, last but not least, zowel de SMB-richtlijn als de Project-richtlijn eisen dat er in een m.e.r. onderzoek wordt gedaan naar de gezondheidsaspecten van een plan of project.

En – gegeven al deze ook voor Nederland geldende juridische verplichtingen - wat zegt de NRD? Ik citeer: “Gezondheid wordt in het planMER meegenomen in de vorm van de geluidsbeoordeling” (p. 41). Er volgen dan nog wat vrome woorden over het meenemen van nieuwe inzichten, maar feit is dat – ondanks de Grondwet en ondanks al die internationale verplichtingen - er in de plan-mer geen eigenstandig onderzoek zal worden gedaan naar de gezondheidseffecten van de nieuw vast te stellen wettelijke regelingen! En als er in de m.er. geen onderzoek wordt gedaan naar gezondheidseffecten als zodanig, dan zal de MER daar ook niks over zeggen en zal er dus over de nieuwe wettelijke regels en normen worden besloten zonder informatie over mogelijke gezondheidseffecten! Nog een geluk voor het Rijk dat Nederland het enige Europese land is waar burgers zich bij de rechter niet op de Grondwet mogen beroepen. Dan maar – net als in de Urgenda zaak – een beroep doen op internationale verdragen en afspraken?

Dat ene zinnetje van bovenstaand citaat staat niet op zichzelf, maar is tekenend voor de NRD als geheel. In de gehele NRD word het gezondheidsaspect en de mogelijke gezondheidseffecten niet benoemd of – beter gezegd – systematisch doodgezwegen. Zie de diverse lijstjes met te onderzoeken aspecten en zie andere teksten onder andere op de pp. 8, 23, 25, 28, 29 en 30. Nergens wordt gezondheid opgevoerd als een zelfstandig aspect dat in de m.e.r. op de eigen merites onderzocht moet worden. En dit terwijl er sowieso al helemaal geen onderzoek wordt gedaan naar de gezondheidseffecten van 1, 2 of 3 turbines want die vormen volgens het Besluit milieueffectrapportage geen windpark en dus geldt er geen mer-plicht. Jammer als je naast een solitaire turbine woont!

Maar, zo zullen de opstellers van de NRD wellicht tegenwerpen: we nemen het gezondheidsaspect toch mee met het onderzoek naar geluid? Jazeker, dat staat er, maar dit is precies de manier waarop overheden zelfstandig onderzoek naar gezondheidseffecten jarenlang op een zijspoor hebben gezet: door het te framen als een aspect van geluid - alsof alleen geluid gezondheidseffecten heeft. Ook de NRD doet volop mee aan dit frame – zie bijvoorbeeld pp. 7 en 36 – en ook de NRD zet met die benadering eigenstandig onderzoek naar mogelijke gezondheidseffecten op een doodlopend zijspoor. Bij welke actie een aantal oude en minder oude RIVM rapporten goed van pas komen omdat het RIVM daarin concludeert dat niet bewezen is dat het geluid van windturbines leidt tot gezondheidsproblemen. Wat in de politiek al snel versimpeld wordt tot de conclusie dat die problemen er dus niet zijn.

Dat framen van gezondheid = geluid gaat in de NRD zelfs zover dat er al – dus zonder enig nader onderzoek – allerlei conclusies worden getrokken. Zie met name p. 40 waarin de NRD de inmiddels bijna klassieke verhalen van het RIVM over de effecten van geluid op hinder en slaapverstoring weer eens van stal haalt. Met als totaal voorspelbare conclusie dat er geen conclusies getrokken kunnen worden omdat de resultaten van het onderzoek “niet eenduidig” zijn. Dat zou maar tot één conclusie mogen leiden: er is meer onderzoek nodig en dat gaan we dus doen in de plan-mer. Maar die conclusie wordt nu juist niet getrokken!

Is dat alles nu het betoog van een jurist die nijdig is omdat ook in deze NRD, als het om gezondheid gaat, het Rijk weer eens voorbij gaat aan nationale en (vooral) internationale rechtsplichten? Welnee, het gaat om veel meer.
· Ten eerste, is er steeds meer bewijs dat windturbines ook heel andere gezondheidseffecten hebben dan de effecten van geluid, bijvoorbeeld als gevolg van het verplaatsen van fijnstof en het in het milieu brengen van gevaarlijke stoffen door erosie van wieken. Dit soort aanwijzingen mogen niet stilzwijgend terzijde worden gelegd en moeten dus in de m.e.r. worden onderzocht. Zeker nu het een wettelijke regeling betreft die lang mee zal gaan als algemeen verbindend voorschrift.
· Ten tweede, we hebben het hier wel over één van de meest belangrijke aspecten van een mensenleven: gezondheid. Al die internationale bepalingen zijn geen spielerei van juristen, maar zijn gebaseerd op het morele oordeel dat het beschermen van de gezondheid van mensen meer is dan een rechtsplicht – het is een moreel gebod. De NRD treedt dat gebod met voeten en dekt het toe met prietpraat en valse frames. Dus, ja, ik ben boos over de manier waarop de NRD het gezondheidsaspect onder het vloerkleed schuift, maar dat is niet alleen als jurist, maar ook als burger die hoopt dat de overheid nog enig moreel besef heeft.

Het moge duidelijk zijn: wat mij betreft faalt de NRD – juridisch en moreel – als het gaat om onderzoek naar gezondheidseffecten. [KRITIEK 11] Hou op met die nietszeggende RIVM literatuurstudies en ga veldonderzoek doen, ga met omwonden in gesprek, praat met huisartsen, analyseer medische gegevens voor en na de bouw van een windpark, onderzoek of slijtage van wieken inderdaad voor de mens gevaarlijke stoffen in het milieu brengt, etc. Neem een voorbeeld aan veldonderzoek dat wèl wordt gedaan, bijvoorbeeld naar de effecten van windturbines op populaties van vleermuizen en kikkers. Of is voor de overheid de gezondheid en het welzijn  van die vleermuizen en kikkers belangrijker dan de gezondheid en het welzijn van mensen. Je zou het bijna gaan denken!

Maar, ja, ook hier zal de tijdsdruk wel weer een rol spelen want echt veldonderzoek naar gezondheidseffecten doe je – anders dan het zoveelste RIVM literatuuronderzoek - niet in de paar maanden die de NRD inruimt voor de m.e.r., de MER en het opstellen van die nieuwe wettelijke bepalingen. Gezondheid van mensen is dus kennelijk ondergeschikt aan het zo snel mogelijk door kunnen gaan met de bouw van windparken.

6.2	Geluid
Op p. 32 maakt een “slip of the pen” duidelijk hoe de opstellers van de NRD denken over geluidsnormen: in de plan-mer zullen, zo wordt daar gezegd,  geen varianten worden onderzocht met geluidsnormen die “soepeler” zijn dan de oude Lden 47 dB norm want er zijn geen aanwijzingen dat die norm “te streng” zou zijn. Normen zijn dus “te streng” als ze de bouw van windturbines beperken en die nu op een zijspoor gezette Lden 47 dB norm was dus voor dat doel soepel genoeg. Voeg dat bij mijn eerdere opmerking dat de NRD (ten onrechte) stelt dat er in de m.e.r. ook aandacht moet zijn voor het beleidsdoel om voldoende ruimte te hebben voor nieuwe windparken en onvermijdelijk rijst de vraag hoe objectief de NRD en dus de daarop gebaseerde m.e.r. en MER zullen zijn als het gaat om de milieueffecten van geluid.

Die vraag neemt evenwel niet weg dat het een goede zaak is dat de NRD voorstelt om bij wijze van variant ook een andere norm te onderzoeken en wel de norm die de WHO adviseert: Lden 45 dB (p. 31) [GOED 4]. 

Daar staat dan weer tegenover dat er in de NRD zelfs geen aanzet is voor discussie over de vraag of de normsystematiek Lden wel passend is voor windturbines, terwijl daar sinds de introductie van Lden in 2010/2011 voortdurend discussie over is geweest. Nederland is het enige Europese land dat voor windturbines de Lden norm hanteert, terwijl van meerdere kanten al jarenlang wordt betoogd dat de Lden norm niet geschikt is voor windturbines o.a. vanwege het pulserende karakter van het geluid. Vanaf de introductie staat ook al vast dat de Lden 47 dB norm drie keer zoveel ernstige “geluidsgehinderden” oplevert dan de  norm die daarvoor gold, maar dat feit werd en wordt door de overheid onder het vloerkleed geveegd.

Die toename van het aantal gehinderden als gevolg van de introductie van Lden hangt samen met het feit dat de oude norm een harde grenswaarde stelde die niet overschreden mocht worden. Bij Lden daarentegen gaat het om een jaargemiddelde geluidsbelasting op de gevel en dit betekent dat een windpark dat in een periode van windstilte de onder Lden beschikbare geluidsruimte niet heeft benut in een andere periode met veel wind extra veel geluid mag maken, never mind de overlast in die periode voor omwonenden. En ten slotte, door het jaargemiddeld karakter van Lden kan de geluidsbelasting op de gevel niet gemeten kan worden, maar moet die belasting worden berekend. Lden is dan ook niet en in elk geval moeilijk handhaafbaar.

Bovenstaand betoog is niet bedoeld als bijdrage aan de discussie over Lden versus een andere normsystematiek. Waar het mij om gaat is aan te tonen dat er hier tal van vragen, onzekerheden en meningsverschillen liggen. En dat de NRD daar met geen woord over rept. Integendeel, op tal van plaatsen (pp. 13, 24, 28, 31, 32) wordt als vaststaand feit aangenomen dat ook de nieuwe normen in Lden zullen zijn. En als de NRD er niets over zegt, zal er in de m.er. en de MER evenmin iets worden gezegd over de vraag wat de milieueffecten van verschillende normsystematieken zullen zijn. En gaat er beslist worden zonder informatie over deze, voor omwonenden zo cruciale kwestie. 

Dit is ernstige tekortkoming van de NRD, dus van de m.e.r. en de MER en dus van de op basis van die MER vast te stellen nieuwe regels en normen. Ook dit maakt die regels en normen aanvechtbaar. Al weer die haast als reden? [KRITIEK 12]

6.3	Slagschaduw
Net als gezondheid en geluid is ook slagschaduw een milieuaspect dat van direct belang is voor omwonenden. Ook hier laat de NRD steken vallen. Het begint hoopgevend (p. 33): er is onduidelijkheid over de regels, er zijn geen goede meetmethodes, een goede onderbouwing van de normen ontbreekt en die normen gaan terug op één onderzoek uit 1999 in Duitsland – dus uit een tijd dat turbines een ashoogte hadden van circa 50 meter. Normen voor slagschaduw zijn dus natte vingerwerk en verouderd en dat wordt ook zo benoemd in de NRD. [GOED 5].

Dit alles zou tot één conclusie moeten leiden: er moet in de m.er. onderzoek gedaan worden naar de effecten van slagschaduw, er moeten duidelijkere normen komen en er moeten betere meetmethodes worden ontwikkeld. Maar laat dat nu niet gebeuren! Integendeel, er komt helemaal geen onderzoek naar slagschaduw en zelfs niet naar varianten van de huidige regeling. Dit omdat er mitigerende maatregelen mogelijk zijn – alsof die maatregelen geheel los staan van de normen, wat die ook zijn. En na deze vreemde cirkel-redenering is de enige te ondernemen actie dat de plan-mer instructies zal geven “hoe om te gaan met deze norm” (p. 34). Maar of die norm deugt? Niet aan de orde.

Ook voor slagschaduw is kennelijk het devies: geen nieuw onderzoek entameren en op voorhand uitgaan van de oude norm. Ook een serieus defect. Ook weer het gevolg van haast?  [KRITIEK 13]

6.4	Lichtschittering en externe veiligheid
De Raad van State uitspraak van 30 juni 2021 heeft tot gevolg dat ook de regels en normen voor lichtschittering en externe veiligheid buiten toepassing moeten blijven. 

Het is dan ook terecht dat de NRD aan deze onderwerpen aandacht schenkt. Voor beide geldt dat er in de plan-mer geen varianten onderzocht zullen worden en dat voor wat betreft externe veiligheid aansluiting gezocht zal worden bij overige regelgeving op dit gebied. Lichtschittering kan aan de bron worden aangepakt door technische eisen te stellen aan de fabrikant van windturbines.

Hier geen verder opmerkingen. Dus: [NEUTRAAL 1]

7. OVERZICHT EN TEN SLOTTE

7.1	Overzicht
Al het voorafgaande was al een samenvatting: een weergave van de hoofdlijnen in de 153 “Opmerkingen” die ik maak in de marge van het .pdf bestand van de NRD. Toch – het gemak dient de lezer – hierna een puntsgewijs overzicht van de punten van kritiek in bovenstaande paragrafen.

Nieuw en onbekend terrein: wordt erkend dat dit de eerste plan-mer is voor een wettelijke regeling?
14. Nee: de NRD bevat geen analyse van de eisen van SMB-richtlijn en Wet milieubeheer.
15. Nee: de NRD doet verwoede pogingen alles zoveel mogelijk bij het oude te laten.
16. Nee: de NRD gaat uit van één optie en voorziet niet in onderzoek van alternatieven.

Onafhankelijk en objectief: garandeert de NRD een m.e.r die onafhankelijk en objectief is? 
17. Nee: de NRD wil juist dat het m.e.r. team intensief samenwerkt met de beleidsmakers.
18. Nee: de NRD geeft meermalen aan dat de m.e.r. rekening moet houden met beleidsdoelen.
19. Nee: de NRD voldoet in deze niet aan eisen van de SMB-richtlijn en de Wet Milieubeheer.

Wetenschappelijke kwaliteit: garandeert de NRD de wetenschappelijke kwaliteit van de m.e.r.?
20. Nee: de NRD voorziet niet in onderzoek naar de vraag of landelijke regels wel mogelijk zijn.
21. Nee: de NRD voorziet niet in het helder duiden en aangeven van leemtes in kennis.
22. Nee: de NRD zegt vrijwel niets over onderzoekmethodes en methodologische vragen.
23. Nee: de pretentie een kwalitatieve doorkijk te doen tot 2050 is onwetenschappelijk.

Wat ontbreekt er: garandeert de NRD dat alle relevante aspecten onderzocht worden?
24. Nee: de NRD voorziet niet in eigenstandig onderzoek naar mogelijke gezondheidseffecten
25. Nee: de NRD gaat voor geluid uit van de oude Lden norm en sluit nader onderzoek uit
26. Nee: slagschaduw normen zijn onduidelijk, maar de NRD voorziet niet in nader onderzoek.
Wat mij betreft is van dit alles het afwijzen van eigenstandig onderzoek naar gezondheidseffecten het meest verwerpelijke, niet alleen juridisch, maar ook moreel.
7.2	Ten slotte
Een NRD is – zie paragraaf 2 – in de kern een onderzoeksvoorstel voor een uit te voeren m.er. Wat er in die m.e.r. aan de orde moet komen, wordt uitvoering (en soms tot in detail) beschreven in artikel 5 en bijlage 1 van de SMB-richtlijn en in hoofdstuk 7, paragraaf 7.3 van de Wet Milieubeheer (al lijken die laatste bepalingen niet echt gericht op een plan-mer voor een wettelijke regeling). Als dat geheel van wettelijke eisen wordt toegepast op de m.e.r. als omschreven in de NRD dan is maar één conclusie mogelijk: een m.e.r. en een MER gebaseerd op deze NRD voldoen niet aan die eisen, komen zelfs niet in de buurt. In bovenstaand overzicht, zie met name de punten 1, 4, 5, 6, 8, 11 en 12.

Ik ben geen m.e.r. deskundige en dus past mij terughoudendheid met het oordelen over de professionele kwaliteit van de NRD en van een op die NRD gebaseerde m.e.r. en MER. Ik heb echter inmiddels wel zoveel ervaring met m.e.r.’s en MER’s dat ik durf te stellen dat ook in dit opzicht - dus naast het juridische aspect – de NRD, m.e.r. en MER ernstige tekortkomingen vertonen. Die hangen voor een groot deel samen met de poging om het allemaal zoveel mogelijk bij het oude te laten, ook al betreft het hier een type m.er. dat voor ons land nieuw is en dat nog nooit eerder werd uitgevoerd. In bovenstaand overzicht, zie met name de punten 2, 3, 7, 9, 10 en 13.

Voeg deze juridische en professionele gebreken samen en dan is  het uitermate twijfelachtig of een op deze NRD gebaseerde m.e.r. en MER wel de informatie genereren die het Rijk nodig heeft om te voldoen aan de eis van artikel 3:2 Awb dat een bestuursorgaan - in dit geval de Rijksoverheid - “de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen” dient te vergaren alvorens een besluit te nemen. 

Rechtsoverweging 49 van de Raad van State uitspraak van 30 juni 2021 parafraserend, zou het dus zo maar kunnen gebeuren dat de Raad van State over enige tijd als volgt oordeelt:

De Afdeling kan dan ook tot geen andere slotsom komen dan dat de vaststelling van de windturbinebepalingen in kwestie in zoverre in strijd met de vereiste zorgvuldigheid als bedoeld in artikel 3:2 van de Awb heeft plaatsgevonden en niet berust op een deugdelijke motivering als bedoeld in artikel 3:46 van de Awb.

De NRD laat zien dat haastige spoed zelden goed is. De ware les van de 30 juni uitspraak is kennelijk nog steeds niet geland: neem het Unierecht serieus en neem dus de tijd om het goed te doen.


Albert Koers
10 januari 2022
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