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Inleiding

1. De aanleiding voor deze notitie is de door de Tweede Kamercommissie van
Economische Zaken op 19 september 2013 gehouden Ronde Tafel over
schaliegaswinning. Uiteraard is er over schaliegaswinning in Nederland en het
juridisch kader dat daarop van toepassing is veel meer naar voren te brengen dan
waarop in deze notitie wordt ingegaan. Deze notitie is er met name op gericht om
uitgebreider stil te staan bij de juridische aandachtspunten die mondeling tijdens de
Ronde Tafel naar voren werden gebracht.

Voorzorgsbeginsel

2. Het voorzorgsbeginsel vraagt inzake de discussie over schaliegas om een zo compleet
mogelijke wetenschappelijke evaluatie van de risico’s voor mens en milieu van het
winnen van schaliegas. De toepassing van het voorzorgsbeginsel zou er vervolgens toe
moeten leiden dat een maatschappelijk en politiek debat gevoerd over de vraag of de
risico’s voor mens en milieu van schaliegaswinning opwegen tegen de vermeende
voordelen daarvan en welk niveau van onzekerheid over de gevolgen van
schaliegaswinning voor mens en milieu als aanvaardbaar kunnen worden beschouwd.

Inhoud van het voorzorgsbeginsel

3. Het voorzorgsbeginsel is één van basisbeginselen van het Europese milieurecht. Het is
opgenomen in artikel 191, tweede lid, van het Verdrag betreffende de werking van de
Europese Unie. Het voorzorgsbeginsel werkt door in milieubesluitvorming over
onderwerpen waarbij risico’s voor mens en milieu niet uitgesloten kunnen worden. De
Europese Commissie publiceerde in 2000 een Mededeling over het voorzorgsbeginsel
(COM(2000) 1 def.). Het betreft geen juridisch bindend stuk, maar de visie van de
Commissie over hoe bij het formuleren en toepassen van milieubeleid en het nemen
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van besluiten op het gebied van het milieu toepassing aan het voorzorgsbeginsel zou
moeten worden gegeven. Het voorzorgsbeginsel geeft invulling aan het streven naar
een hoog niveau van bescherming van mens en milieu. Volgens de Mededeling van de
Commissie dient het voorzorgsbeginsel te worden toegepast na een zo volledig
mogelijke wetenschappelijk evaluatie van de gevaren voor mens en milieu van een
bepaald besluit. In deze evaluatie dient ook aandacht te worden besteed aan de optie
om een activiteit niet toe te staan en de gevolgen daarvan. Een transparante procedure
en het betrekken van partijen bij het wetenschappelijke debat zijn noodzakelijk voor

een goede evaluatie en afweging.

De Commissie stelt in de Mededeling over het voorzorgsbeginsel dat besluitvormers
moeten weten in hoeverre de resultaten van de evaluatie van de beschikbare
wetenschappelijke informatie onzeker zijn. Het vervolgens beoordelen van het

voor de maatschappij "aanvaardbare" risico is bij uitstek een politieke taak, aldus de
Commissie. De consequentie van de daarop gebaseerde afweging kan zijn dat van het
verlenen van toestemming voor een bepaalde activiteit wordt afgezien.

Toepassing van het voorzorgsbeginsel op de discussie over schaliegas

5.

Wordt het voorzorgsbeginsel correct toegepast in de discussie over mogelijke
schaliegaswinning in Nederland, dan zal dit tot gevolg hebben dat de vraag naar het
maatschappelijke risico daarvan en of dat risico al dan niet als aanvaardbaar kan
worden beschouwd moet worden beantwoord op basis van een zo volledig mogelijke
wetenschappelijke evaluatie. Het gaat daarbij om een politiek besluit, waarbij de
inbreng van allerlei maatschappelijke partijen in aanmerking dient te worden genomen
en alle belangen die daarmee gemoeid zijn dienen te worden gewogen, in licht van de

niet uit te sluiten risico’s.

De vraag ¢f schaliegaswinning maatschappelijk en politiek aanvaardbaar is in
Nederland, is een andere vraag dan de vraag waar schaliegaswinning ruimtelijk kan
worden ingepast. De beantwoording van de eerste vraag gaat logischerwijs vooraf aan

de beantwoording van de tweede vraag.

Aangekondigde structuurvisie

7. Op 18 september 2013 kondigde de minister van Economische Zaken in een brief aan

de Tweede Kamer aan dat hij opdracht zal geven tot het opstellen van een
structuurvisie en dat totdat de structuurvisie zal zijn afgerond er geen proefboringen
naar schaliegas zullen worden uitgevoerd (Kamerstukken IT, 28 982, nr. 132, p. 2).
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Meerdere politieke partijen en organisaties hebben deze mededeling zo opgevat dat
eerst nader onderzoek zal worden uitgevoerd in opdracht van de minister alvorens een
besluit over het al dan niet toestaan van het boren naar schaliegas in Nederland zal
worden genomen. Deze interpretatie vindt geen steun in de voornoemde brief aan de
Tweede Kamer en staat haaks op de mededeling van de minister dat een structuurvisie
zal worden opgesteld inzake schaliegaswinning.

Wat is een structuurvisie?

9.

10.

Een structuurvisie is een juridisch beleidsinstrument van de Rijksoverheid voor het
bepalen van de ruimtelijke inpasbaarheid van een activiteit. Voor een onderzoek naar
de ruimtelijke inpasbaarheid van schaliegaswinning bestaat alleen aanleiding indien
besloten is dat op basis van het voorzorgsbeginsel, in het licht van de onzekerheden en
risico’s voor mens en milieu, van het geven van toestemming voor schaliegasboringen
niet in zijn algemeenheid zou moeten worden afgezien. Een structuurvisie is geen
instrument aan de hand waarvan de vraag kan worden beantwoord 6f
schaliegaswinning in Nederland kan worden toegestaan, maar dient om te bepalen
wadr het winnen van schaliegas ruimtelijk kan worden ingepast. Dit volgt ook uit de
wettelijke bepalingen over de structuurvisie: een structuurvisie wordt door de minister
“in overeenstemming met” de overige ministers wie het aangaat, vastgesteld “ten
behoeve van een goede ruimtelijke ordening voor het gehele land”, zo is bepaald in
artikel 2.3, eerste lid, van de Wet ruimtelijke ordening (Wro).

Leidt de structuurvisie tot de conclusie dat een activiteit op concrete locaties mogelijk
is, dan dient in de structuurvisie ook te worden ingegaan op de wijze waarop die
activiteit vervolgens kan worden gerealiseerd. In artikel 2.3, derde lid, van de Wro is
dit als volgt verwoord:
Voor zover een structuurvisie ontwikkelingen omvat, gaat die structuurvisie tevens in
op de wijze waarop Onze Minister zich voorstelt die ontwikkeling te doen

verwezenlijken.
De conclusie is dat het opstellen van een structuurvisie over de winning van schaliegas

niet de principi€le discussie over “wel of geen schaliegas in Nederland” dient, maar
een stap is op weg naar de ruimtelijke inpasbaarheid van schaliegaswinning op
concrete locaties in Nederland.

Procedure om te komen tot een structuurvisie

I1.

Aan het vaststellen van een structuurvisie gaat op grond van artikel 2.3, vierde lid, van
de Wro de volgende procedure vooraf. Met het vaststellen van een structuurvisie
wordt niet eerder een aanvang gemaakt, dan nadat de minister een beschrijving van de
inrichting van de voorgenomen structuurvisie aan de Tweede Kamer heeft overgelegd
en de Tweede Kamer deze beschrijving openbaar behandeld heeft. Indien de Tweede
Kamer niet binnen vier weken besluit tot openbare behandeling van de beschrijving
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van de mnrichting van de voorgenomen structuurvisie, dan kan met het vaststellen van
de structuurvisie aangevangen worden. De minister stelt de Tweede Kamer schriftelijk
op de hoogte van de gevolgtrekkingen die hij aan de behandeling verbindt.

Dit betekent dat de Tweede Kamer, indien zij dit wenst, een openbaar debat kan
voeren over inhoud en opzet van de uit te voeren structuurvisie. Laat de Tweede
Kamer de voornoemde termijn van vier weken ongebruikt verstrijken, dan wordt
zonder inbreng van de Tweede Kamer aangevangen met de op te stellen structuurvisie.

Nadat de structuurvisie is opgesteld, is er gelegenheid voor de Tweede Kamer en ook
voor de Eerste Kamer om een debat over de inhoud van de structuurvisie te voeren,
alvorens met de uitvoering van de structuurvisie een begin wordt gemaakt. Dit is
bepaald in artikel 2.3, vijfde lid, van de Wro. Op grond van dat artikellid wordt met
verwezenlijking van de structuurvisie niet eerder een aanvang gemaakt dan acht
weken nadat de minister haar aan de Eerste én Tweede Kamer heeft toegezonden.
Indien door of namens een van de Kamers binnen acht weken na toezending van de
structuurvisie te kennen wordt gegeven dat zij over de visie in het openbaar wil
beraadslagen wordt met verwezenlijking van de structuurvisie niet eerder een aanvang
gemaakt dan zes maanden na die toezending. De minister stelt beide Kamers
vervolgens schriftelijk op de hoogte van de gevolgtrekkingen die hij voor het nationaal
ruimtelijk beleid aan de beraadslagingen verbindt.

Is een structuurvisie bindend?

14.

Een vastgestelde structuurvisie is op zichzelf beschouwd voor derden niet bindend; het
bindt alleen de Rijksoverheid zelf. Dit is alleen anders, indien een vastgestelde
structuurvisie bij algemene maatregel van bestuur bindend wordt gemaakt voor
bijvoorbeeld gemeenten. Artikel 4.3 van de Wro geeft hiervoor het instrumentarium.
Volgens het eerste lid van dit artikel kunnen “[i]ndien nationale belangen dat met het
oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken” bij of krachtens algemene
maatregel van bestuur “regels worden gesteld omtrent de inhoud van
bestemmingsplannen” en andere ruimtelijke plannen en besluiten. Tenzij bij de
algemene maatregel van bestuur een andere termijn wordt gesteld, stelt de
gemeenteraad binnen een jaar na inwerkingtreding van de maatregel een
bestemmingsplan vast met inachtneming van de maatregel, zo volgt uit het tweede lid

van voornoemd artikel.

. Op dergelijke wijze is ervoor gezorgd dat delen van de structuurvisie Derde

Structuurschema Elektriciteitsvoorziening (hierna: SEV III) bij algemene maatregel
van bestuur, in het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening (Barro), doorwerken
in bestemmingsplannen. Bestaande bestemmingsplannen moeten binnen de
afwijkende termijn van drie jaren na de inwerkingtreding van de opname van het SEV
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I1I in het Barro worden aangepast aan de daaruit voortvloeiende voorschriften, zo
volgt uit artikel 3.1 van het Barro.

Een afgeronde structuurvisie voor schaliegaswinning zou op grond van artikel 4.3 van
de Wro op dezelfde wijze, door opname in het Barro, bindend kunnen worden
gemaakt ten aanzien van concrete locaties. Voor specifieke locaties zou in de toekomst
bij deze algemene maatregelen van bestuur bepaald kunnen worden dat binnen een
concrete termijn bestaande bestemmingsplannen schaliegaswinning op concrete

plaatsen dienen toe te staan.

Inzake de aangekondigde structuurvisie voor schaliegaswinning is dit — uiteraard —
nog niet aan de orde. Het lijkt echter voor een zo goed mogelijk beeld van de
mogelijke gevolgen van het opstellen van een dergelijke structuurvisie verstandig om
rekening te houden met het hiervoor besproken juridisch instrumentarium dat op
termijn zou kunnen leiden tot het bij algemene maatregel van bestuur opleggen van de
verplichting aan gemeenten om concrete delen van een structuurvisie bindend door te

laten werken in bestemmingplannen.

REACH

18.

Sinds 1 juli 2007 is op het gebruik van chemische stoffen de Europese Verordening
1907/2006 van het Europees Parlement en de Raad van 18 december 2006 inzake de
registratie en beoordeling van en de autorisatie en beperkingen ten aanzien van
chemische stoffen (REACH), tot oprichting van een Europees Agentschap voor
chemische stoffen en houdende wijziging en/of intrekking van een aantal richtlijnen en
verordeningen van toepassing. De verordening werkt rechtstreeks in de lidstaten van
de Europese Unie en moet dus ook in Nederland worden nageleefd. Volgens artikel
9.3.3 van de Wet milieubeheer is het verboden om in strijd te handelen met de

bepalingen van de REACH verordening.

Registratie- en vergunningplicht onder REACH
19. Kort weergegeven, werkt REACH als volgt. Een chemische stof mag in Nederland

alleen op de markt worden gebracht en worden gebruikt indien de stof is geregistreerd.
Een dergelijke registratie zorgt ervoor dat er voor de stof gebruiksvoorwaarden en
veiligheidsvoorschriften zijn vastgesteld. Is een stof niet geregistreerd, dan mag deze
binnen Nederland niet worden verkocht of gebruikt. Is een stof wel geregistreerd,
maar niet voor een bepaald specifiek gebruik, dan mag de stof niet daarvoor worden
aangewend, zo volgt uit artikel 38 van de REACH-verordening.
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Voor een categorie vanwege hun eigenschappen extra gevaarlijke chemische stoffen,
de zogenaamde zeer zorgwekkende stoffen, geldt op grond van REACH een zwaarder
regime. Specifiek voor elk gebruik van een dergelijke stof dient een vergunning, een
zogenaamde autorisatie, te worden aangevraagd bij het Europese Agentschap voor
chemische stoffen dat bij de REACH-verordening werd ingesteld. Voor het gebruik
van de minst gevaarlijke stoffen in deze categorie kan op grond van artikel 60, eerste
en tweede lid, van de REACH-verordening alleen een autorisatie worden verleend
indien de risico’s voor mens en milieu afdoende beheersbaar zijn. Voor de nog weer
gevaarlijker stoffen in deze categorie, stoffen waarvoor geen drempelwaarde kan
worden aangetoond of stoffen die persistente, bi accumulerende en toxische effecten
hebben, kan op grond van artikel 60, derde en vierde lid, van de REACH-verordening
een autorisatie slechts verleend worden indien wordt aangetoond dat de
sociaaleconomische voordelen van het specifieke gebruik van de stof zwaarder wegen
dan het risico voor de gezondheid van de mens of voor het milieu van het gebruik van
die stof én er geen geschikte alternatieve stoffen of technieken zijn.

Toepasselijkheid van REACH op schaliegaswinning

21.

22.

De Europese Commissie heeft in 2011 bij monde van haar woordvoerder in de pers
laten weten dat er volgens de Commissie nog geen chemische stoffen zijn
geregistreerd specifiek voor gebruik bij schaliegaswinning (zie bijvoorbeeld een
artikel gepubliceerd op bna.com, ‘Use of Chemicals for fracking may be illegal under
REACH’ van 28 september 2011 http://www.bna.com/chemicals-fracking-may-
n12884903614/). Totdat alle voor fracking nodige stoffen specifiek voor dat gebruik
zijn geregistreerd, geldt dat niet is vastgesteld of bij dat gebruik aan de vereisten van
REACH onder ander op het gebied van veiligheid kan worden voldaan.

Zonder verdere informatie over de stoffen die bij fracking in de bodem worden
gebracht, is bovendien op voorhand niet uit te sluiten dat bij dat procedé ook gebruik
moet worden gemaakt van zeer zorgwekkende stoffen. Het gebruik van die stoffen is
zonder specifieke autorisatie niet toegestaan. Dit betekent dat indien het nodig zou zijn
om een chemische stof van die categorie te gebruiken voor het winnen van schaliegas,
niet met fracking kan en mag worden gestart voordat duidelijk is of het Agentschap
voor chemische stoffen de benodigde autorisatie verleend.

Informatie over de chemische stoffen bij schaliegaswinning

23.

Bedrijven die schaliegas winnen of hiervoor plannen hebben, hebben zich - voor zover
bekend — steeds beroepen op het belang van de bescherming van bedrijfsgeheimen om
te voorkomen dat openbaar wordt welke chemische stoffen nodig zijn voor het winnen
van schaliegas. Een beroep op die grond om openbaarheid te voorkomen, lijkt gelet op
de Europese regelgeving over de openbaarheid van milieu-informatie niet houdbaar.
Voor milieu-informatie met betrekking tot emissies in het milieu geldt een absolute
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verplichting tot openbaarmaking en openbaarmaking van dergelijke informatie mag
niet geweigerd worden met een beroep op bedrijfsbelangen. Dit volgt uit artikel 4,
tweede lid, tweede alinea van richtlijn 2003/4/EG van het Europees Parlement en de
Raad van 28 januari 2003 inzake de toegang van het publiek tot milieu-informatie en
tot intrekking van richtlijn 90/313/EEG van de Raad dat in Nederland
geimplementeerd is in artikel 10, vierde lid, van de Wet openbaarheid van bestuur (zie
ook de rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State,
bijvoorbeeld AbRS 4 mei 2010, zaaknummer 200907818/1/H3).

Bij het injecteren van water met chemische stoffen in de bodem voor het proces van
Jracking lijkt bij uitstek sprake te zijn van emissies in het milieu, zodat informatie over
welke stoffen op deze wijze in de bodem worden gebracht, valt onder de definitie van
informatie met betrekking tot emissies in het milieu. Zoals vermeld, kan en mag
dergelijke informatie niet geheim blijven met een beroep op de bescherming van
bedrijfsbelangen. Los daarvan lijkt het overigens niet mogelijk om de gevolgen voor
mens en milieu van schaliegaswinning te beoordelen zonder te beschikken over
informatie inzake de soort en hoeveelheid chemische stoffen dat daarbij zal worden

gebruikt.




