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1 Managementsamenvatting 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

 
Het is een relatief nieuw begrip: windturbineparken op zee, niet alleen 
qua techniek, maar ook wat vergunningverlening en handhaving be-
treft. Tijdens de bouwfase van Windturbinepark Q7 voor de kust van 
IJmuiden was Rijkswaterstaat Noordzee genoodzaakt handhavend op te 
treden tegen Offshore Windpark Q7 BV, nadat gebleken was dat het 
feitelijke onderzoek naar onderwatergeluid niet van de grond kwam en 
al meer dan driekwart van het aantal funderingspalen van de windtur-
bines geheid was. Na pogingen om tot overeenstemming te komen, 
legde Rijkswaterstaat uiteindelijk een last onder dwangsom van € 
500.000 per heipaal, met een maximum van € 1.500.000 op aan Off-
shore Windpark Q7 BV. Het optreden van RWS Noordzee is onderzocht 
nadat binnen de dienst naar aanleiding van deze actie vragen rezen 
over de effectiviteit en efficiëntie bij vergunningverlening, toezicht en 
handhaving. 
 
1.1 Vergunningverlening 

Op veel punten was de werking van de door RWS Noordzee verleende  
vergunning effectief. De vergunning bevat tientallen voorschriften en 
bepalingen die voor het grootste gedeelte SMART, handhaafbaar en 
uitvoerbaar zijn gebleken.  Bij de verlening van de vergunning voor de 
bouw van het windturbinepark Q7-WP committeerde de vergunning-
houder zich onder meer aan onderwatergeluidonderzoek. De vergun-
ning bleek op dit punt voor meerdere uitleg vatbaar. Medewerkers van 
Rijkswaterstaat Noordzee gingen er van uit dat vanaf het heien  van  de 
eerste paal de onderwatergeluidmetingen verricht zouden worden. Off-
shore Windpark Q7 BV gaf hier een andere invulling aan, had het idee 
dat tijdens het heien - onbepaald vanaf welk moment - gemeten moest 
worden. Voorts was ook de opzet en de uitvoering van het onderzoek 
onderwerp van discussie. Gezien het multi-interpretabele in het ver-
gunningvoorschrift ten aanzien van het onderzoek naar onderwaterge-
luid  en de kennelijke uitwerking daarvan in de praktijk, en alle gevol-
gen van dien is de conclusie gerechtvaardigd dat werking van de ver-
gunning onvoldoende was. 
 
1.2 Handhaving 

In de regel houden de afdelingen WSV en WSH gezamenlijk toezicht, 
de administratieve zaken worden in hoofdzaak door WSV behartigd, de 
praktische door WSH. Hoewel de afdeling WSH in het voortraject van 
de vergunningverlening betrokken was, heeft deze afdeling inhoudelijk 
geen inzet gepleegd op toezicht tot het moment dat de afdeling WSV 
had aangegeven dat RWS Noordzee moest optreden. In de loop der 
tijden is het Handhavingoverleg tussen Vergunningverlening, Hand-
having en Juridische Zaken gereduceerd tot nul. Over lopende vergun-
ningen werd niet effectief gecommuniceerd. Van voldoende communi-
catie tussen de afdelingen WSV en WSH was op gebied van vergun-
ninghandhaving jarenlang geen sprake. Voorts was binnen WSH geen 
effectief handhavingoverleg. Het optreden van RWS Noordzee  is hier-
door ernstig gehinderd. Inmiddels zijn maatregelen genomen om de 
diverse vormen van overleg nieuw leven in te blazen.  
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Tijdens de toezicht- en handhavingactie in relatie tot Q7 bleek dat jaren 
niet geïnvesteerd is in opleveringbezoeken bij vergunninghouders door 
een handhaver van WSH nadat een vergunning verleend is. Inmiddels 
heeft de coördinator Handhaving stappen ondernomen om met de ver-
gunningverlener elke vergunninghouder te bezoeken. 
Het toezicht op de werkzaamheden in het vak Q7 bleef bij de afdeling 
WSV. Vanuit de luchtsurveillance is de voortgang van de aanleg van 
het windturbinepark wel intern binnen WSH gemeld, maar kennelijk 
leverde dat geen aanleiding om hierover in contact te treden met de 
afdeling WSV.  
WSV reageerde laat op de signalen over de voortgang van het project.  
WSH had een passieve houding en pas kwam in actie  toen WSV de 
noodklok luidde. Toezicht schoot tekort. 
 
1.3 Juridische Zaken 

Dat RWS Noordzee met de Last onder Dwangsom kwam had een posi-
tief effect op het proces. De werkzaamheden werden stilgelegd en de 
onderzoeksopzet aangepast. Hier was het optreden van RWS Noordzee 
effectief. Of het onderwatergeluidonderzoek bruikbare informatie heeft 
opgeleverd is niet bekend. Naar aanleiding van het optreden van Off-
shore Windpark Q7 BV doet het Openbaar Ministerie onderzoek of 
strafrecht van toepassing verklaard kan worden. Indien mogelijk zal 
Offshore Windpark Q7 BV een boete opgelegd krijgen. 
De vergunning werd afgegeven in het kader van de Wet beheer rijks-
waterstaatswerken. Deze wet valt niet onder de Wet Economische De-
licten. Zou dit wel het geval zijn, dan was in het onderhavige geval 
makkelijker geweest om op het gebied van strafrecht sancties op te 
leggen, zoals een hogere boete dan nu. Onderzocht wordt of het mo-
gelijk is de Wbr onder de WED te laten vallen. Naar aanleiding van 
deze actie zijn medewerkers van BBV (Juridische Zaken) tot de conclusie 
gekomen dat er zoiets moet komen als het juridische equivalent van het 
OPPIO/Calamiteitenplan.  
 
1.4 Conclusie 

Ondanks het feit dat de werking van de vergunning onvoldoende was, 
dat het toezicht tekort schoot, vergunningverleners en handhavers ja-
renlang, tot de actie Q7, ‘incommunicado’ waren, nieuwe medewerkers 
het idee hadden dat ze aan hun lot waren overgelaten en dat de opstel-
lers van de Last onder Dwangsom onder lastige omstandigheden hun 
werk moesten doen, was het optreden van de dienst ten finale effec-
tief. De vergunninghouder staakte de werkzaamheden en paste het 
onderzoek aan. Efficiënt was het optreden allerminst. Tot aan de Last 
onder Dwangsom was RWS Noordzee niet in control.  
 
1.5 "Soms moet er iets gebeuren voordat er iets gebeurt." 

Inmiddels is actie ondernomen om over de hele linie van vergunning-
verlening, toezicht en handhaving het één en ander te verbeteren bin-
nen de organisatie van RWS Noordzee. Zo zijn acht aanbevelingen ge-
daan, waarvan er inmiddels vier zijn opgepakt. 
Johan Cruyff zei ooit: "Elk nadeel heb z'n voordeel."  Dankzij de erva-
ringen met Q7 zit bij veel medewerkers van RWS Noordzee “handha-
ving” weer tussen de oren. 



 
 
 

 
 
 
Evaluatie Q7 7  

1.6 Tot slot 

Aan de Dienstleiding van RWS Noordzee wordt gevraagd de uitvoering 
van de handhavingstaak van WSH te overwegen. Met het voortduren 
van de huidige status quo zal de uitvoering van de handhavingstaak te 
lang blijven kraken in haar voegen.  
Om de handhaving bij WSH effectiever en efficiënter te maken zijn drie 
scenario’s gegeven waarlangs tot een oplossing gekomen kan worden. 
De scenario’s zijn geenszins allesomvattend of pretenderend de ultieme 
oplossing te bevatten. Ze dienen eerder tot discussie aan te zetten. 
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2 Inleiding 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

Offshore windenergie maakt sinds een decennium deel uit van de poli-
tieke programma’s in Europa. Het Kyoto Protocol (1997) en de Lissa-
bon Agenda (2000) zetten de exploitatie van hernieuwbare energie-
bronnen op de voorgrond. Nederland heeft zich gecommitteerd aan de 
doelstelling van 6000 Megawatt offshore vermogen in 2020.  
 
Voor de kust van Egmond aan Zee kwam het demonstratiepark Near 
Shore Windfarm (NSW). Dit was het eerste park in de Noordzee.  Door 
middel van een uitgebreid monitoring- en evaluatieprogramma (MEP), 
als tegenprestatie voor subsidiëring door de staat, zou een uitgebreid 
onderzoek naar het effect en functioneren van Nederlands eerste off-
shore windmolenpark plaatsvinden. Hiertoe werd in 1998 een startnoti-
tie gepresenteerd en een MER-procedure in gang gezet. NSW zou zo-
doende kennis en ervaring opleveren, die gebruikt konden worden bij 
de ontwikkeling van andere offshore parken. De procedures voor het 
tweede project, Q7-WP, gingen twee jaar later van start.  
Op 10 oktober 2006 is de eerste fundering van Q7 op zee geplaatst. 
Zes maanden later, op 7 april 2007, is de laatste funderingspaal in de 
zeebodem geheid. 
 
Bij de verlening van de vergunning voor de bouw van het windturbine-
park Q7-WP committeerde de vergunninghouder zich aan de uitvoe-
ring van een monitoringprogramma dat onder meer bepalingen bevatte 
ten aanzien van onderwatergeluidonderzoek.1 
Tijdens de bouwfase was Rijkswaterstaat Noordzee genoodzaakt hand-
havend op te treden nadat gebleken was dat het onderzoek naar on-
derwatergeluid in de praktijk niet van de grond kwam en al meer dan 
driekwart van het aantal funderingspalen van de windturbines geheid 
was.  
Na pogingen om met Offshore Windpark Q7 BV tot overeenstemming 
te komen, legde Rijkswaterstaat uiteindelijk een last onder dwangsom 
van € 500.000 per heipaal, met een maximum van € 1.500.000 op aan 
Offshore Windpark Q7 BV.  
Het optreden van RWS Noordzee is onderzocht nadat binnen de dienst 
naar aanleiding van deze actie vragen rezen over de effectiviteit en 
efficiëntie bij vergunningverlening, toezicht en handhaving. 

                                                   
1  Monitoring en evaluatie 
In de vergunning is ten aanzien van monitoring en evaluatie in voorschrift 10 het volgende 
bepaald: 

• Binnen een half jaar na het van kracht worden van deze vergunning moet de ver-
gunninghouder een schriftelijk voorstel voor een monitoring- en evaluatieprogram-
ma indienen. In de vergunning wordt daar nader op ingegaan. Hier wordt volstaan 
met het duiden van de onderwerpen; Effecten op vogels, bodemfauna, morfolo-
gie/structuurverandering, vissen en zeezoogdieren, de zichtbaarheid van het werk 
vanaf de kust, de risico’s voor de scheepvaart en tot slot de fasering van het moni-
toring- en evaluatieprogramma. 

• Ten aanzien van de effecten op vissen en zeezoogdieren hebben de metingen van 
het onderwatergeluid en trillingen tot doel de invloedssfeer van het park, de ernst 
van de effecten en de noodzaak voor mitigerende maatregelen te bepalen. In ver-
band met de bouw moeten zestig palen in de zeebodem worden geheid. 

• Voorafgaand aan de uitvoering van het monitoringonderzoek dient de wijze en op-
zet van het onderzoek in de vorm van een Plan van Aanpak ter goedkeuring aan 
het bevoegd gezag te worden voorgelegd.   

Q7-WP 

Begin 2008 zal het park met 

zestig windturbines stroom 

leveren aan 125.000 huishoud-

ens. Het is een uniek project. 

Nooit eerder zijn windturbines 

zo ver – 23 kilometer - van de 

kust en in water tussen 19 en 

24 meter diep geplaatst. Elke 

windturbine heeft een funder-

ing die bestaat uit een  mono-

palenfundering. De monopaal is 

een stalen buis van 320 ton, 

heeft een diameter van circa 4 

meter en is ongeveer 50 meter 

lang. 

Met het hefeiland Jumping Jack 

zijn de palen per drie stuks naar 

de locatie gevaren en in de 

zeebodem geheid. De onder-

linge afstand tussen de wind-

turbines is ongeveer 550 meter. 
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2.1 Evaluatie 

2.1.1 Opdrachtgevers 
 
Op verzoek van de hoofden van de afdelingen WSH en WSV is een 
onderzoek uitgevoerd naar de vergunningverlening, toezicht en hand-
having bij de bouw van windturbinepark Q7, in het bijzonder naar het 
verrichten van metingen naar onderwatergeluid tijdens heiwerk-
zaamheden. Er zijn ten aanzien van het evaluatieonderzoek door de 
dienst geen kaders gesteld in reikwijdte en tijd. 
 
2.1.2 Doel 
De betrokken afdelingen hebben met deze evaluatie het volgende voor: 

• afleggen van verantwoording in het beschrijvend deel,  

• na gaan of gehandeld is in lijn met de regels en voorschriften 
die op de operatie van toepassing waren,  

• inzicht krijgen in de effectiviteit van de toegepaste technieken,  
• een beschrijving geven van onvoorziene of niet beoogde effec-

ten,  
• leren van deze actie en komen tot kwaliteitsverbetering. 

 
2.1.3 Centrale onderzoeksvragen 
Op grond van het bovenstaande zijn de volgende onderzoeksvragen 
geformuleerd. 

1. Hoe zou het proces moeten verlopen volgens de procedures? 
2. Hoe is dit proces feitelijk verlopen? 
3. Zijn er stappen of activiteiten waarbij de gevolgde handelwijze 

proces afwijkt van het vastgelegde proces en zo ja, wat zijn de 
oorzaken voor deze afwijkingen?  

4. Welke kwalificatie is hieraan te geven? 
5. Moet het proces worden verbeterd? Zo ja, op welke punten?  
6. Hoe waarborgt de dienst dat in de toekomst conform de proce-

dures gewerkt wordt? 
 
2.1.4 Aanpak 
Voor het evaluatieonderzoek is gebruik gemaakt van verschillende me-
thoden van informatie-inwinning; een paar betrokken medewerkers zijn 
geïnterviewd, voorts is de actie besproken tijdens een gesprek met de 
meeste van de betrokken medewerkers, voorts zijn op ad hoc basis 
gesprekken gevoerd. Verder is geput uit de dossiers die de medewer-
kers bijhielden tijdens deze actie en zijn verslagen, rapporten, beleids-
plannen et cetera doorgenomen. 
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3 Vergunning, Toezicht en Handhaving 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

In dit hoofdstuk wordt in grote lijnen de beschreven hoe de ontwikke-
ling van de vergunningverlening, toezicht en handhaving met betrek-
king tot Q7-WP verliep.  
 
3.1 Vergunning 

De ontwikkeling van het offshore windpark Q7 voor de kust van IJmui-
den begon in 1998. Voor de oprichting, exploitatie en verwijdering van 
dit windpark waren diverse vergunningen nodig. Projectontwikkelaar E-
Connection vroeg de vergunning voor de bouw en exploitatie van dit 
windpark in december 1999 aan. De procedure voor de Milieu Effecten 
Rapportage startte enkele maanden later, in mei 2000. In dit rapport 
zijn de te verwachten effecten van het windpark op het milieu beschre-
ven. Het rapport wordt eind augustus 2001 aanvaard door de Ministe-
ries van Verkeer en Waterstaat en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer. 
 

Bij besluit van 18 februari 2002, kenmerk WSV/743, heeft de Staats-
secretaris van Verkeer en Waterstaat aan E-Connection Project B.V. te 
Bunnik een vergunning verleend krachtens artikel 2 van de Wet beheer 
rijkswaterstaatswerken (Wbr). 
 
De Wbr stelt een vergunning verplicht voor werken in, op of onder een 
waterstaatswerk, waarbij doelmatig en veilig gebruik voorop staan. 2 Op 
6 december 2000 is het toepassingsgebied van de Wbr uitgebreid tot 
de gehele exclusieve economische zone: de territoriale wateren en het 
Nederlands Continentaal Plat. Voor de EEZ geldt dat aspecten als mili-
eu, natuur en ruimtelijke ordening via deze wet behartigd zullen moe-
ten worden. 
 
De vergunning heeft betrekking op de aanleg, het in stand houden, 
onderhouden en verwijderen van het windturbinepark Q7-WP. Het 
betrof een windpark dat zou gaan bestaan uit zestig windturbines van 
twee Megawatt elk. 
 
In november 2003 bereikten Rijkswaterstaat Noordzee en E-Connection 
Project B.V. overeenstemming over het door de initiatiefnemer inge-
diende onderzoeksvoorstel Monitoring en Evaluatieprogramma (MEP 
Q7). In het MEP Q7 is vastgelegd dat er tijdens heiwerk-zaamheden en 
het in bedrijf zijn van het windpark metingen moeten worden gedaan 
aan het onderwatergeluid dat hierdoor veroorzaakt wordt. Vooraf-
gaand aan het onderzoek diende een Plan van Aanpak ter goedkeuring 
aan het bevoegd gezag te zijn voorgelegd. Dit plan van aanpak behelst 
de metingen aan het onderwatergeluid die geleverd worden aan het 
bevoegd gezag. 
Op 21 oktober 2004 is de geldigheidsduur van de vergunning met twee 
jaar verlengd tot 31 december 2007.  

                                                   
2 Wbr-vergunningen kunnen worden gegeven voor de volgende categorieën van activiteiten; 
het leggen van pijpleidingen, telecom- of elektriciteitskabels, de oprichting van onder meer 
mijnbouwinstallaties, windturbineparken en zendinstallaties. 



 
 
 

 
 
 
Evaluatie Q7 11  

In maart 2005 tekenden ENECO Energie en Q7 Holding een intentie-
overeenkomst voor de bouw en exploitatie van het park. Daarmee kon 
men beginnen met de daadwerkelijke voorbereiding voor de bouw. Als 
eerste is de kabelverbinding vanaf de duinen naar het onderstation te 
Velsen aangelegd. 
Op 10 juli 2006 is het project door E-Connection overgedragen aan Q7 

Holding.
3
 

Op 19 juli 2006 voerde RWS Noordzee overleg met Offshore Windpark 
Q7 BV over het onderzoek naar onderwatergeluid en het bijbehorende 
Plan van Aanpak. RWS Noordzee benadrukte dat Offshore Windpark 
Q7 BV de onderzoekactiviteiten moest afstemmen op de bouw-
activiteiten. 
Per brief is op 22 september 2006 de vergunning op naam gesteld van 
Offshore Windpark Q7 B.V. Met deze brief zijn alle rechten en plichten 
met betrekking tot de overgenomen vergunning op grond van de Wbr 
vanaf dat moment van E-Connection Project B.V. naar Offshore Wind-
park Q7 B.V. overgegaan. Na stevige onderhandelingen kwam dit be-
drijf op 5 oktober 2006 met de benodigde bankgarantie ter waarde van 
vijftien miljoen euro. Daarna heeft RWS Noordzee toestemming gege-
ven om met de bouw te beginnen.  
Vanwege het weer is de periode van april tot oktober het gunstigst om 
op zee installaties te bouwen. De aannemer begon in oktober 2006 met 
het plaatsen van de funderingen. Tijdens de onderhandelingen over de 
bankgarantie had Offshore Windpark Q7 BV aangegeven dat naar 
schatting tien funderingspalen geslagen zouden kunnen worden in de 
winterperiode. Voor het bedrijf was het van belang dat het project in 
2007 afgerond zou worden in verband met subsidie. 
 
Vanaf 29 september 2006 tot begin april 2007 is de afdeling WSV van 
RWS Noordzee per e-mail op de hoogte gehouden van de scheeps-
bewegingen die voor de bouw van belang waren. Hierbij werd soms 
aangegeven dat heiwerkzaamheden weer gestart zouden worden. Er is 
geen melding gedaan van de datum waarop de funderingspalen ge-
plaatst zijn. Vanuit de luchtsurveillance is de voortgang van de aanleg 
binnen de afdeling WSH gemeld, met deze informatie is niets gedaan. 
Uit gegevens van Internet en de voorhanden zijnde documentatie is het 
overzicht 1 samengesteld. 
 
 
Overzicht 1: datum plaatsing funderingspalen 
 
 datum paal 

 

 10 oktober 2006 1 
 18 oktober 2006 4 
 24 januari 2007 15 
 7 maart 2007 40 
 22 maart 2007 47 
 1 april 2007 57 
 7 april 2007 61 
 
 
 

                                                   
3 Windpark Q7 Holding B.V. is opgericht door de holding Econcern en Energy Investments 
Holding om alle vergunningen en rechten voor de bouw en exploitatie van het windpark over 
te nemen van E-Connection. 
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3.2 Toezicht 

3.2.1 Eerste Plan van Aanpak 
Op 5 maart 2007 stuurde Offshore Windpark Q7 BV het document 
“Metingen onderwatergeluid tijdens heiwerkzaamheden” Plan van 
Aanpak aan RWS Noordzee.  
Desgevraagd meldde aannemer Van Oord aan WSV op 7 maart 2007 
dat er veertig heipalen waren geplaatst. Dit aantal kwam voor RWS 
Noordzee als een verrassing. Tot dan toe was de dienst er vanuit ge-
gaan dat in de winterperiode hooguit tien heipalen geslagen zouden 
zijn. 
Een dag later waarschuwde RWS Noordzee Offshore Windpark Q7 BV 
per e-mail dat er een serieus probleem zou zijn indien er geen geluids-
onderzoek zou plaatsvinden.4 Offshore Windpark Q7 BV reageerde 
dezelfde dag  met de toezegging de planning aan te passen en de me-
tingen eind maart te laten uitvoeren.  
Medio maart 2007, toen 45 palen geplaatst waren, kreeg de betrokken 
medewerker van WSV het gevoel dat de bouw plaats vond zonder ge-
luidmonitoring en dat handhavend optreden mogelijk noodzakelijk was.   
 
Op 19 maart 2007, twee weken na ontvangst van het Plan van Aan-
pak, keurde WSV het plan af, omdat het niet conform het MEP Q7-WP 
was. Het aantal hydrofoons was niet correct,  de afstanden waarop 
deze van de bron verwijderd waren weken af van wat was afgesproken, 
de tijdsduur van de metingen (de gehele heisessie en met een hoge 
meetfrequentie) en het frequentiebereik waarbinnen gemeten werd 
weken ook af. Hiermee zou de monitoring van het onderwatergeluid 
geen volwaardige rol krijgen in de onderzoeksinspanning. De dienst 
maakte dit bij monde van WSV meteen kenbaar aan Offshore Wind-
park Q7 BV5, en bevestigde dit in haar brief van 20 maart 2007. Daarin 
stelde de dienst een ultimatum aan het bedrijf om voor 22 maart, 12.00 
uur, aan te geven welke maatregelen het bedrijf zou gaan treffen. RWS 
NZ dreigde met verdere juridische stappen indien niet de juiste maatre-
gelen zouden worden getroffen. De dienst adviseerde om de heiwerk-
zaamheden voorlopig te staken. Goedkeuring zou alleen worden gege-
ven als het aangepaste definitieve Plan van Aanpak conform het MEP 
Q7-WP zou zijn en met inachtneming van inhoudelijke opmerkingen. 
 
Tot 20 maart waren alleen medewerkers van WSV betrokken bij de 
ontwikkelingen. Omdat de heiwerkzaamheden veel sneller gingen dan 
gepland, organiseerde de vergunningverlener op 20 maart een spoed-
overleg met WSV, WSH en BBV. Die dag is er telefonisch contact ge-
weest met de nieuwe projectdirecteur van Offshore Windpark Q7 BV. 
Op 21 maart vond overleg plaats tussen RWS Noordzee en Offshore 
Windpark Q7 BV. De partijen kwamen overeen dat het nieuwe Plan 
van Aanpak alleen de metingen tijdens het heien zou bevatten. Voorts 
zou RWS Noordzee uiterlijk op 18 april beschikken over een Plan van 
Aanpak aangaande de meting van onderwatergeluid en trillingen na de 
heiwerkzaamheden. 
 
3.2.2 Tweede Plan van Aanpak 
Offshore Windpark Q7 BV stuurde op donderdag 22 maart RWS 
Noordzee het nieuwe Plan van Aanpak. Het bedrijf stelde dat het plan 
in overeenstemming was met het in november 2003 vastgestelde do-

                                                   
4 Dit had WSH moeten doen na melding van WSV conform de werkafspraak. 
5 Brief RWS Noordzee aan Offshore Windpark Q7 B.V., Onderwerp: Windpark Q7: monito-
ringsverplichting irt planning bouwactiviteiten, datum: 20 maart 2007. 
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cument "Meetvoorstel Bevoegd gezag ten behoeve van de effectme-
tingen E-Connection". 
RWS Noordzee gaf op 22 maart in een eerste reactie aan dat het Plan 
van Aanpak een aantal omissies bevatte. Voorts stelde de dienst dat pas 
geheid mocht worden als voldaan zou zijn aan twee voorwaarden; een 
schriftelijke goedkeuring van het plan door Rijkswaterstaat en de aan-
wezigheid van operationele meetapparatuur ter plekke.  
Ten slotte wees RWS Noordzee Offshore Windpark Q7 BV erop dat 
indien geheid zou worden zonder te voldoen aan de voorwaarden, de 
dienst de vergunning al dan niet tijdelijk kon intrekken, dan wel een last 
onder dwangsom kon opleggen.6 Op 22 maart namen waarnemers aan 
boord van het Kustwachtvliegtuig Q7 in ogenschouw; er stonden 47 
funderingspalen.7  
Op 26 maart keurde RWS Noordzee ook het tweede Plan van Aanpak 
af. In de brief van 26 maart aan Offshore Windpark Q7 BV ging de 
dienst uitgebreid in op de eisen die gesteld waren aan de metingen; 
onder meer kwamen aan de orde; frequentiebereik, meetlocaties, duur 
van de metingen, ijking en verslaglegging. Verder stelde de dienst dat 
de metingen tijdens de volledige heisessie moesten plaats vinden. Dit 
gold voor alle resterende dertien sessies. Rijkswaterstaat wees erop dat 
aan de voorwaarden voldaan diende te zijn voor de hervatting van de 
heiwerkzaamheden. 
 
3.2.3 Derde Plan van Aanpak 
Offshore Windpark Q7 BV stuurde op 27 maart het derde Plan van 
Aanpak. Het bedrijf ging er van uit dat het plan die dag goedgekeurd 
zou worden. In een telefonisch onderhoud deelde een medewerker van 
WSH aan het bedrijf mee dat RWS Noordzee andere overheidsdiensten 
moest consulteren en dat goedkeuring mogelijkerwijs niet op 27 maart 
zou afkomen. Voorts is medegedeeld dat er alleen geheid mocht wor-
den met een goedgekeurd Plan van Aanpak. Offshore Windpark Q7 BV 
stelde; “…from our perspective we comply”, en dat “… the permit is 
not well described”. RWS Noordzee gaf aan dat op 28 maart een vaar-
tuig van de Kustwacht op de locatie Q7 zou zijn om de situatie in ogen-
schouw te nemen.  
Een dag later berichtte RWS Noordzee in een brief over haar voorne-
men tot tijdelijke intrekking van de vergunning. De dienst had hier drie 
redenen voor. Ten eerste was  het Plan van Aanpak van 27 maart nog 
niet goedgekeurd. Ten tweede was het niet gebleken dat de benodigde 
meetapparatuur ter plekke aanwezig en operationeel was. Ten derde 
was geconstateerd dat op 27 maart heiwerken verricht zijn.8  
 
In de namiddag van 28 maart stemde RWS Noordzee in met het derde 
Plan van Aanpak.9 Op 29 maart 2007 stemde Offshore Windpark Q7 
BV in met alle in de brief van 28 maart genoemde voorwaarden voor 
het Plan van Aanpak, zij het onder protest. RWS Noordzee kondigde 
aan dat op 30 maart een inspectie van de meetapparatuur zou plaats-
vinden. Op verzoek van de dienst bevestigde Offshore Windpark Q7 
BV dat geen heiwerkzaamheden verricht zouden worden voor de in-
spectie plaats zou vinden. 

                                                   
6 Brief RWS Noordzee aan Offshore Windpark 07 B.V., Onderwerp: Windpark Q7: monito-
ringsverplichting irt planning bouwactiviteiten, datum: 22 maart 2007. 
7 VLUVERO (database met gegevens over vluchten en verontreinigingen, in beheer bij WSH), 
22 maart 2007, vlucht 6938, KUWA OPS, tijd: 13.05-13.20. Opmerking: Check Q7 Field. 
8 Brief van RWS Noordzee, kenmerk 0672, aan Offshore Windpark Q7 BV, d.d. 28 maart 
2007, onderwerp: “Voornemen tot tijdelijke intrekking van de vergunning voor het Offshore 
Windpark Q7-WP van 18 februari 2002, kenmerk WSV/743”. 
9 Datum: 28 maart, tijd: 17.34 uur. 
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Aan boord van het door de Kustwacht ingezette douanevaartuig Vis-
arend voerden medewerkers van RIKZ en RWS Noordzee (WSH) op 30 
maart een inspectie uit bij de heiwerkzaamheden. Zij constateerden dat 
de metingen niet volgens de specificaties verliepen.  
 
Dezelfde dag voerde RWS Noordzee overleg met de Landsadvocaat om 
een eventuele Last onder Dwangsom voor te bereiden.   
Medewerkers van de afdelingen BBV, WSV en de Corporate Dienst 
Rijkswaterstaat werkten ’s middags en ’s avonds aan de Last onder 
Dwangsom. ’s Avonds laat had  RWS Noordzee hierover contact met 
Offshore Windpark Q7 BV. In de ochtend van zaterdag 31 maart gaf 
het bedrijf in een telefonisch onderhoud aan nog één paal onder het 
oude meetregime te slaan en vanaf 2 april met goede apparatuur, con-
form het Plan van Aanpak te meten. Naar aanleiding van de toezegging 
van Offshore Windpark Q7 BV besloot de HID van RWS Noordzee de 
Last onder Dwangsom niet uit te reiken. RWS Noordzee gaf verder aan 
dat de metingen van 30 maart niet volgens de specificaties waren ver-
lopen en dat op 2 april opnieuw een inspectie zou volgen.10  
In de middag van 31 maart is na overleg met Hoofd BBV door een jurist 
van de Corporate Dienst RWS een e-mail gestuurd aan Offshore Wind-
park Q7 BV die de gemaakte afspraken tussen het bedrijf en RWS 
Noordzee bevatte. 
 
Op 1 april constateerde een medewerker van WSH te IJmuiden dat de 
Jumping Jack leeg binnenkwam en dus de drie palen die op de heenreis 
waren meegenomen geheid waren. Op 2 april 2007 constateerden me-
dewerkers van RIKZ en RWS Noordzee (WSH) aan boord van de Swa-
linghe, een vaartuig van RWS Noord-Holland, dat inderdaad niet ge-
handeld is conform de afspraken van 31 maart.11 Er waren drie heipalen 
geplaatst, in plaats van één. Bij het heien van de nog te plaatsen palen 
zou niet voldaan worden aan de voorwaarden. Ergo: het onderzoek 
voldeed niet aan het Plan van Aanpak. 
 

3.3 Handhaving 

Op 2 april 2007 is op grond van geconstateerde feiten een Last onder 
Dwangsom opgelegd aan Offshore Windpark Q7 BV12. Het bedrijf 
moest de heiwerkzaamheden staken zolang niet voldaan was aan de 
voorwaarden. De dwangsom beliep € 500.000,- per heipaal, met een 
maximum van € 1.500.000,-. Op 3 april diende Offshore Windpark Q7 
BV een verzoek om een voorlopige voorziening in bij de rechtbank 
Haarlem. Twee dagen later trok Q7 dit verzoek in. 
 
Op 3 april vond overleg plaats tussen Offshore Windpark Q7 BV en 
RWS Noordzee. Offshore Windpark Q7 BV meldde dat de metingen 
van 27 maart waardeloos waren omdat de geluidsdrukken op de korte 
afstanden dusdanig hoog bleken te zijn dat deze buiten het bereik van 
de hydrofoons lagen. Aan het eind van de metingen bleek het meet-
schip Pollux water te maken. Als gevolg van de krachten en trillingen 

                                                   
10 Brief RWS Noordzee aan Offshore Windpark Q7 B.V., Onderwerp: Windpark Q7; inspectie 
op 30 maart 2007, datum: 31 maart 2007. 
11 Naderhand bleek dat Swalinghe geen volwaardig certificaat had om naar de locatie te mo-
gen varen. 
12 Besluit tot oplegging van een last onder dwangsom in verband met overtreding van voor-
schrift 10 van de op 18 februari 2002, kenmerk WSV/743, krachtens artikel 2 van de Wet 
beheer rijkswaterstaatswerken verleende vergunning. 
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die het gevolg waren van het heien was schade ontstaan aan enkele 
dichtingen en was het schip lek geraakt. 
Op grond van deze ervaringen is het Plan van Aanpak aangepast. RWS 
Noordzee ging hiermee akkoord op 4 april. Intussen had het heiwerk 
anderhalve dag stilgelegen. 
Op 2 april vond overleg plaats tussen medewerkers van de afdeling 
WSH en WSM over de mogelijke inzet van schepen van RWS Noord-
zee. De Arca was in de buurt; ze deed lodingen in de IJ-Geul. Het schip 
is ingezet om er op toe te zien dat het werk aan het windturbinepark 
daadwerkelijk stil lag. Er werd niet geheid. Op 4 april is de Arca afge-
lost door de Waker, die door de Kustwacht ter beschikking was gesteld. 
Op dezelfde dag nam ook het Kustwachtvliegtuig poolshoogte in het 
gebied.13 
Aan boord van de Waker zagen medewerkers van RIKZ en RWS 
Noordzee op 4 en 5 april toe op de geluidsmetingen tijdens de hei-
werkzaamheden. Aan boord van de meetschepen Pollux en Oceaan 2 
controleerde men de apparatuur, deze werd goed bevonden. Op 6 en 7 
april is door  medewerkers van RIKZ en RWS Noordzee toezicht gehou-
den aan boord van het meetschip Pollux dat de geluidsmetingen uit-
voerde.  
Op 7 april is om 01.00 uur de laatste paal geslagen. In totaal is bij drie 
palen  onderzoek gedaan naar het onderwatergeluid dat tijdens het 
heien geproduceerd werd. 
 
 
 
 
 
 

                                                   
13 VLUVERO, 4 april 2007, vlucht 6958, KUWA OPS, tijd: 13.15-13.30. Opmerking: Photo’s 
Jumping Jack Q7. 
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4 Verklaringen 
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In dit hoofdstuk worden verklaringen gegeven voor de door medewer-
kers van RWS Noordzee gevolgde handelswijzen. 
 
 
4.1 Vergunningverlening 

4.1.1 Grensverleggend 
Tot op zekere hoogte speelde onbekendheid met het fenomeen wind-
turbinepark een rol. Immers, vergunningverlening bij wind-
turbineparken was uniek en men had geen ervaring opgedaan op dit 
terrein. Het windturbinepark bij Egmond was eerder gestart, maar het 
project Q7 zat eerder in de uitvoerende fase. 
 
4.1.2 Plan van Aanpak 
Het Monitoring- en Evaluatieprogramma (MEP) vormt het kader voor 
het Plan van Aanpak. In geval van Q7 is het MEP voor meerdere uitleg 
vatbaar. In totaal zijn drie Plannen van Aanpak voor het onderwater-
geluidonderzoek ingediend. Twee zijn afgekeurd en met de derde is 
RWS Noordzee schoorvoetend akkoord gegaan. Het plan was niet wat 
de dienst initieel voor ogen had, maar volgens de afdeling WSV op dat 
moment het hoogst haalbare.  
In de periode voor 5 maart, toen Offshore Windpark Q7 BV met het 
eerste Plan van Aanpak kwam, is door RWS Noordzee vrijblijvend ge-
communiceerd met de initiatiefnemer. Bij de dienst ging men er vanuit 
dat het allemaal wel goed zou komen. Na de ontvangst van het eerste 
Plan van Aanpak is er door RWS Noordzee de nodige aandacht  be-
steed aan de bouw van Q7 en het meetprogramma. 
 
4.1.3 Handhavingtoets 
In de regel wordt op het concept van de vergunning een zogenoemde 
Handhavingtoets uitgevoerd door de handhavers van WSH. Hierbij kijkt 
men naar de handhaafbaarheid van de vergunning. Zonodig kan de 
vergunning worden aangepast.  
De vergunning voor Q7 is afgegeven op 18 februari 2002. De Handha-
vingtoets moet uiterlijk begin 2002 zijn uitgevoerd door de handhavers 
van WSH. Echter, er bestaat geen separaat document waarin verslag 
wordt gedaan van de Handhavingtoets, de inhoud ervan en door wie 
deze is uitgevoerd. Het is niet mogelijk te achterhalen of, en in welke 
mate, Handhaving/WSH invloed heeft gehad op de vergunning. Dat de 
toets is uitgevoerd staat vast, meerdere medewerkers binnen de directie 
(WSV en WSH) bevestigen dit.  
 
4.1.4 Toezichtplan 
Na de vergunningverlening stelt de handhaver in overleg met de ver-
gunningverlener een Toezichtplan op. De nadere uitwerking van voor-
schriften uit een specifieke vergunning worden hierin beschreven. In 
een toezichtplan wordt verband gelegd tussen milieurelevantie en mili-
euprestatie van lozers(groepen) of werken en de wijze waarop het toe-
zicht wordt ingericht. Het toezichtplan is een hulpmiddel om gestructu-
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reerd te werken en menskracht en middelen effectief en efficiënt in te 
zetten.  
Nadat de vergunning verleend is heeft de afdeling WSH in samenspraak 
met de afdeling WSV op 18 februari 2004 het Toezichtplan vastgesteld 
voor Q7 en het NSW bij Egmond.  
 
4.1.5 Vergunningverlening en handhaving 
Op het moment dat een vergunning verleend is aan de vergunning-
houder, verschuiven de accenten van het werk binnen RWS Noordzee 
van Vergunningverlening (WSV) naar Handhaving (WSH).  
Zo dient de afdeling Handhaving er op toe te zien dat de in de vergun-
ning opgenomen voorschriften worden nageleefd en wordt zonodig 
handhavend opgetreden. De afdeling Vergunningverlening blijft veelal 
inhoudelijk verantwoordelijk voor het beoordelen van uit de vergunning 
voortvloeiende administratieve verplichtingen zoals bijvoor-beeld on-
derzoeksvoorstellen en –rapportages.  
In 2004 is in bilateraal overleg tussen WSV en WSH vastgelegd wan-
neer toezicht overgaat in handhaving. Dit is beschreven in het handha-
vingbeleidsplan 2005-2009.14 In dit plan staat onder meer het volgende: 
Wbr-vergunningen worden afgegeven voor bouwactiviteiten en het 
leggen van kabels en leidingen. In principe kan dit in het gehele be-
heergebied plaatsvinden. Toezicht wordt gehouden door zowel ver-
gunningverleners als handhavers. Bij geconstateerde overtreding of 
mogelijke risico’s voor bijvoorbeeld het milieu en/of de scheepvaart, 
wordt actie ondernomen door WSH.15 
 
4.1.6 Q7 bleef bij WSV 
In de gesprekken is naar voren gekomen dat de vergunningverlener het 
dossier in zijn werkportefeuille hield om twee redenen. Ten eerste was 
vergunningverlening bij windturbineparken uniek en was geen ervaring 
opgedaan op dit terrein. Door dit dossier van dichtbij te volgen deed de 
vergunningverlener kennis en ervaring op die bij een volgende verge-
lijkbare vergunning van pas kon komen. Ten tweede ontbrak het aan 
kennis bij de handhavers om op dit terrein adequaat toe te zien en zo-
nodig handhavend op te treden. Echter; voor de handhaver was het 
fenomeen windpark net zo nieuw als voor de vergunningverlener. De 
handhaver deed op dit gebied geen ervaring en kennis op.  
Vanuit WSH is de handhaving beperkt tot het opstellen van de handha-
vingtoets en het toezichtplan. In de praktijk kwam het er op neer dat 
de afdeling WSV de in het toezichtplan gestelde termijnen bewaakte. 
Toezicht door handhavers van WSH vond plaats nadat WSV aan de bel 
had getrokken. 

                                                   
14 D.P.C. van der Veen en T.C. van Brummelen, HandhavingsUitvoeringsProgramma 2005 (Rijs-
wijk, 17 mei 2005) 9. 
15 D.P.C. van der Veen en T.C. van Brummelen, Handhavingsbeleidsplan 2005-2009 (Rijswijk, 
27 december 2004) 16. 
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4.2 Vormen van overleg 

4.2.1 WSV 
Binnen WSV ziet elke clusterleider toe op informatie-uitwisseling over 
de verschillende vergunningen, dan wel de gebruiksfuncties. Eén á twee 
maal per maand vindt overleg plaats.  
 
4.2.2 WSV-WSH 
Tussen Vergunningverlening (WSV) en Handhaving (WSH) vinden in de 
regel twee vormen van overleg plaats: 

1. Coördinatorenoverleg, hierin overleggen de coördinatoren na-
mens WSV en WSH en stemmen acties af. Na het vertrek van 
de coördinator handhaving in 2003 raakte het overleg in de 
vergetelheid.16 De in 2003 vacant gekomen functie ‘coördinator 
handhaving’ is sindsdien tijdelijk vervuld door twee personen, om-
dat het moeilijk bleek deze parttime functie (0,5 Fte) in te laten 
vullen door één persoon. De taken zijn opgesplitst in ‘externe ver-
tegenwoordiging’ en ‘interne coördinatie’.17 Door capaciteit te 
herschikken binnen de afdeling WSH was het mogelijk om de 
aansturing van de handhavers te intensiveren, het overleg met 
de afdeling WSV te verbeteren en te zorgen voor rapportage 
van het voorgaande jaar en per kwartaal van het lopende jaar.18 
Per 1 januari 2005 is de vacature door één persoon ingevuld.19  
Met de komst van een nieuwe coördinator bij WSH werden de 
zaken professioneel aangepakt en kwam het overleg met Ver-
gunningverlening weer van de grond. Deze medewerker had 
goed op een rijtje wat er gebeuren moest en genoot veel ver-
trouwen, ook bij de afdeling WSV. Eind maart 2006 vertrok deze 
medewerker. Daarna was bij WSV niet duidelijk wie bij WSH 
voor Q7 het aanspreekpunt was. De vacature is in december 
2006 vervuld. Vanaf begin 2006 is tussen Vergunningverlening 
en Handhaving lange tijd geen regulier overleg gevoerd. In juli 
2007 is het overleg weer gestart.  

2. Overleg tussen vergunningverleners, handhavers en juristen, 
ooit heette dit het “Operationeel Handhavings Overleg”. In 
2002 onderkenden vergunningverleners en handhavers dat het 
handhavingoverleg dè gelegenheid is om van gedachte te wis-
selen en elkaar te informeren.20 Dit overleg vond voor het laatst 
plaats in 2004. 

 

                                                   
16 D.P.C. van der Veen, Verslag Handhavingsoverleg WSV WSH, 25 november 2003. 
17 D.P.C. van der Veen, Jaarrapportage Handhaving 2004 (Rijswijk, 17 mei 2005) 7. 
18 D.P.C. van der Veen en T.C. van Brummelen, HandhavingsUitvoeringsProgramma 2005 
(Rijswijk, 17 mei 2005) 8. 
19 D.P.C. van der Veen, Jaarrapportage Handhaving 2004 (Rijswijk, 17 mei 2005) 7. 
20 Sander de Jong, Verslag Operationeel Handhavings Overleg, 14 februari 2002. 
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4.2.3 WSH 
Binnen WSH vond geregeld overleg plaats tussen de coördinator hand-
having en de handhavers. In de verslagen van dit interne WSH Hand-
havingoverleg21 stonden feitelijke mededelingen van de coördinator 
handhaving. In het overleg is daar niet inhoudelijk ingegaan. Op 30 
januari 2006 is voor het laatst regulier handhaving-overleg gevoerd 
binnen de afdeling WSH. Nadat de afdeling WSV Q7 binnen de dienst 
aan de orde had gebracht, is hierover op operationeel niveau binnen 
WSH overlegd. 
 
4.2.4 WSV - BBV 
Tijdens de handhavingactie hadden de afdelingen WSV en BBV ver-
schillende deeldoelen.  Het verschil van inzicht over de te nemen stap-
pen leidde tot een duidelijke spanning tussen de afdelingen. WSV wilde 
snel actie en Offshore Windpark Q7 BV met juridische  middelen  
dwingen het heien te stoppen. BBV, dat aanvankelijk een informatie-
achterstand had, zette in deze fase vooral in op zorgvuldigheid. 
 
 
4.3 Handhaving 

4.3.1 Handhavingbeleidplan 
Het handhavingbeleidplan is een vierjaarlijks op te stellen beleidplan op 
tactisch niveau van de afdeling WSH. Het plan bevat alle jaaroverstijg-
ende handhaving gerelateerde zaken zoals de handhavingdoelen, de 
handhavingstrategie en de werkwijze. Het handhavingbeleidsplan vindt 
jaarlijks zijn operationele uitwerking in de per cluster van activiteiten 
opgestelde toezichtplannen en het handhavinguitvoeringprogramma 
(HUP). Dit plan heeft betrekking op de handhaving van de milieuwet-
ten en waterstaatswetten waarvoor de Minister/Staats-secretaris van 
Verkeer en Waterstaat bevoegd gezag is. Hieronder valt ook de Wet 
beheer Rijkswaterstaatswerken (Wbr). In het HUP is beschreven welke 
activiteiten de dienst in een jaar op het gebied van handhaving wil ont-
plooien. Het HUP wordt vastgesteld door het hoofd van WSH, in over-
leg met Vergunningverlening, Bestuurlijk-juridische zaken en de Direc-
teur van WS.22  
 

                                                   
21  Overzicht verslagen Handhavingoverleg WSH  
 
datum nr opmerkingen 

 

15 november 2004 14 Vergunning/activiteit: Wbr E-connection windpark 
Stand van zaken: Wijzigingsvergunning is uit.  
Veiligheidsplan: voorfase ingediend en geaccordeerd. Knipper-
licht wordt vast licht. Ook melding dat palen 2 m langer wor-
den. Geen significante wijziging. Bouw is vertraagd i.v.m. ge-
wijzigde subsidieregelingen. 

30 januari 2005 2 Stand van zaken: E-connection gaat vergunning verhandelen 
22 september 2005 5 Verantwoordelijk medewerker Coen/Martijn 

Monitoring: nog niet geplaatst 
Stand van Zaken: Vergunning is afgegeven 

11 januari 2006 1 Vergunning/activiteit: Wbr E-connection windpark 
Stand van zaken: niets vermeld 

30 januari 2006 3 Overige aandachtspunten: Windturbineparken in aanbouw 
Status: Waarschijnlijk april/mei. Ronald vragen om toelichting. 
Misschien in Denemarken te rade gaan? 

22 D.P.C. van der Veen en T.C. van Brummelen, Handhavingsbeleidsplan 2005-2009 (Rijswijk, 
27 december 2004) 14. 
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4.3.2 HUP 2007 
In het Handhavinguitvoeringplan 2007 heeft onder meer toezicht op de 
windturbineparken de prioriteit ‘middel’ gekregen.23 Bij windturbines op 
zee speelt milieu een kleine rol. Belangrijkste effecten zijn natuur, zicht-
baarheid en scheepvaartveiligheid. In de Wbr-vergunning worden te-
vens natuur- en milieubelangen meegewogen. Kans op niet-naleving is 
klein aangezien onveilig en ondoelmatig gebruik nadelige gevolgen 
heeft voor de vergunninghouder.  
 
4.3.3 Inzet 
De Directie Noordzee had tot januari 2004 ten aanzien van de Wbr nog 
geen toezichtstrategie bepaald voor installaties, zoals windturbines, 
buiten de twaalf mijl.24 Nadat het moratorium op de bouw van wind-
turbines voor de Nederlandse kust in de Noordzee eind 2004 is opge-
heven is een groot aantal vergunningaanvragen voor de realisatie van 
windturbineparken op zee ingediend in 2005. Dit betekende voor toezicht 
en handhaving een totaal nieuwe activiteit met de noodzakelijke extra 
inzet. Medio 2005 stelde de coördinator handhaving in de Jaarrapportage 
Handhaving 2004 dat de activiteiten die onder meer te maken hadden met 
Wbr windturbineparken aandacht tekort kwamen en dat daar meer toe-
zicht moest komen.25 De ontwikkelingen zijn in 2005 gevolgd om vanaf 
2006 voldoende capaciteit en kennis in huis te hebben voor adequate uit-
voering van de werkzaamheden. In verband hiermee is het toezichtplan 
aangepast.26 Het gaat hier vooral om administratief toezicht en fysiek 
toezicht door personeel aan boord van schepen en vliegtuigen op het 
moment dat zij in de buurt zijn.27 

 
4.3.4 Werkafspraak 
Op 5 maart 2007 waarschuwde WSV Offshore Windpark Q7 BV dat er 
een serieus probleem zou zijn indien er geen geluidsonderzoek zou 
plaatsvinden. Conform de werkafspraak tussen de afdelingen WSH en 
WSV had WSH Offshore Windpark Q7 BV moeten waarschuwen. 
Maar, zoals eerder aangegeven; WSV had Q7 in haar portefeuille. Me-
dio maart 2007, toen 45 palen geplaatst waren, kreeg de betrokken 
medewerker van WSV het gevoel dat RWS Noordzee niet langer lei-
dend was in het proces, slechts kon volgen, en dat handhavend optre-
den mogelijk noodzakelijk was.  De dienst had tot de dwangsom geen 
sturing op het proces. 
 
4.3.5 Netwerk, kennis en kunde   
Het ad interim afdelingshoofd van WSH, dat ten tijde van deze actie in 
de nadagen van zijn dienstverband bij RWS Noordzee zat, was niet op 
de hoogte van de afspraken die binnen WSH gelden. Het hoofd van de 
afdeling WSV - net begonnen bij RWS Noordzee - trok bij gebrek aan 
sturing de coördinerende rol naar zich toe, maar had ook geen zicht op 
de bestaande “infrastructuur”.  Hierdoor is een waarnemer28 ingezet die 
niet primair Handhaving in zijn pakket heeft, terwijl een Handhaver pur 
sang niet benaderd is. Zo nodig kan men op het terrein van handhaving 
of calamiteiten een beroep doen op WSH. De afdeling WSH heeft 
dankzij haar incidentenorganisatie een groot netwerk op het werkter-

                                                   
23 J. de Jong, Handhavingsuitvoeringsprogramma 2007 (Rijswijk, januari 2007) 20. 
24 Handhavingsuitvoeringsprogramma Directie Noordzee 2004 (Rijswijk, 28 januari 2004) 4. 
25 D.P.C. van der Veen, Jaarrapportage Handhaving 2004 (Rijswijk, 17 mei 2005) 7. 
26 D.P.C. van der Veen, Jaarrapportage Handhaving 2005 (Rijswijk, april 2006) 22,23. 
27 D.P.C. van der Veen, Handhavingsuitvoeringsprogramma 2006 (Rijswijk, 3 november 2005) 
24. 
28 In de loop van deze actie bleek dat het BOA-certificaat van deze medewerker niet op tijd 
vernieuwd was en hij de jure geen BOA was. 
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rein, veel kennis en ervaring bij de aanpak van calamiteiten. Voor de 
nieuwe medewerkers was echter de rolverdeling binnen de afdeling 
WSH onduidelijk. Was een beroep gedaan op het netwerk, de kennis 
en ervaring die bij het Calamiteitenteam van WSH aanwezig is, dan 
waren veel praktische problemen, zoals beschikbaarheid van personeel, 
auto’s, schepen en wat dies meer zij minder voorgekomen, dan wel 
sneller opgelost. In elk geval zou effectiever en efficiënter opgetreden 
zijn. 
 
4.3.6 Communicatie WSV - WSH 
Ten aanzien van het dossier Q7 hadden de handhavers van WSH on-
voldoende inzicht in wat er gebeuren moest. Dit vloeide voort uit de 
stilte die heerste tussen WSV en WSH. De laatste inhoudelijke dossier-
aanvulling van WSV aan WSH dateert van 15 november 2004. Latere 
informatie betrof de status van de vergunning. 
 
4.3.7 Externe expertise 
Specifieke kennis ten aanzien van onderwatergeluidonderzoek bij de 
aanleg van windturbinepark Q7 ontbreekt bij WSH.  Om een voldoen-
de niveau van toezicht te bereiken is beroep gedaan op een expert van 
RIKZ.  
 
4.3.8 Aansturing schepen 
Tijdens de actie Q7 bestond er onduidelijkheid over de aansturing van 
de schepen. Hoewel dit niet gezien werd als een incident/calamiteit, 
maakte de noodzakelijke inzet van schepen een inbreuk op het  werk-
programma Meten en potentieel ook op het programma Markeren. In 
eerste instantie was het de bedoeling dat de handhavers van WSH en 
de specialist van RIKZ zouden meevaren met de Jumping Jack of een 
sleepboot. Naderhand is in overleg met de Directeur Kustwacht en de 
liaisons besloten om in verband met de veiligheid van het personeel 
schepen beschikbaar te stellen. 
 
 
4.4 Last onder Dwangsom 

De Last onder Dwangsom is ondertekend door Jurist, Vergunning-
verlener en HID. De laatste had niet hoeven tekenen. Van de Hand-
haver, Hoofd WSH en de Clustercoordinator ontbreekt de paraaf, dan 
wel de handtekening. Dit is niet conform hetgeen  is afgesproken in het 
Handhavingsbeleidsplan 2005-2009. Hierin is aangegeven welke me-
dewerkers de handhavingsbeschikkingen - Waarschuwingsbrief en 
Dwangsom - opstellen en wie ondertekenen en paraferen. 29 Vanwege 
het spoedeisende karakter is de L.o.D. op maandagavond, om 21.00 
uur opgesteld. Alleen medewerkers van BBV en WSV waren  toen op 
kantoor beschikbaar om de Last onder Dwangsom voldoende vorm te 
geven en te onderbouwen. Zij ondervonden hierbij hinder van het feit 
dat op kantoor na sluitingstijd de faciliteiten beperkt waren. 

                                                   
29 D.P.C. van der Veen en T.C. van Brummelen, Handhavingsbeleidsplan 2005-2009 (Rijswijk, 
27 december 2004) 25. 
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4.5 Offshore Windpark Q7 BV 

Voorafgaand aan deze  evaluatie is door de opdrachtgever gesteld dat 
het onderzoek beperkt diende te blijven tot RWS Noordzee. Anders dan 
het optreden van RWS Noordzee, dat door interviews met medewer-
kers en het raadplegen van de primaire bronnen verklaard kan worden, 
zijn de motieven van Offshore Windpark Q7 BV dan ook alleen af te 
leiden uit de acties en de gevoerde communicatie. 
Offshore Windpark Q7 BV legde de vergunning in eigen voordeel uit. 
Het bedrijf was vrijwel volledig gericht op de bouw, besteedde margi-
nale aandacht aan het onderwatergeluidonderzoek en volgde niet dat 
deel van de vergunning.  Pas toen het echt niet anders kon, nadat de 
Last onder Dwangsom was uitgevaardigd, bond het bedrijf in. 
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5 Conclusie 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

5.1 Vergunningverlening 

1. Op veel punten was de werking van de vergunning effectief. De 
vergunning bevat tientallen voorschriften en bepalingen die voor 
het grootste gedeelte SMART, handhaafbaar en uitvoerbaar zijn 
gebleken.  

2. Gezien het multi-interpretabele in het vergunningvoorschrift ten 
aanzien van het onderzoek naar onderwatergeluid  en de kenne-
lijke uitwerking daarvan in de praktijk, en alle gevolgen van dien is 
de conclusie gerechtvaardigd dat werking van de vergunning on-
voldoende was. 

 

De werking van de vergunning was onvoldoende. 

 
5.2 Handhaving 

1. Handhavers van WSH wisten dat de bouw van windturbinepark 
Q7 de nodige werkzaamheden zou opleveren. Immers vóór het af-
geven van de vergunning op 18 februari 2002 was een hand-
havingtoets op de vergunning uitgevoerd door een medewerker 
van WSH. Verder is door de afdeling een toezichtplan geschreven 
en is in de loop der jaren het één en ander teruggekoppeld vanuit 
WSV over Q7, in elk geval tot begin 2006. Na het vertrek van de 
Coördinator Handhaving communiceerden de afdelingen WSV en 
WSH niet meer met elkaar en kwam het tot maart 2007 niet tot 
een effectieve uitwisseling van informatie over het dossier Q7. Na-
dat door WSV aan de bel was getrokken zijn ook de waar-nemers 
van WSH bij Q7 betrokken en gingen de communicatie-lijnen 
open. De houding van WSH was vooral reactief. 

2. Na het vertrek van de Coördinator Handhaving was binnen WSH 
geruime tijd geen sprake van coördinatie van handhaving-
activiteiten. Het werk werd niet waargenomen. Als gevolg daarvan 
was er geen intern handhavingoverleg.  

3. Deze situatie – geen intern WSH handhavingoverleg en geen over-
leg tussen WSV en WSH kon mede ontstaan door de personeel-
wisselingen op beide afdelingen, met name bij WSH. Voorts speel-
de de afwachtende houding van de handhavers van WSH een rol. 

4. Het toezicht op de werkzaamheden in het vak Q7 bleef bij de af-
deling WSV. Vanuit de luchtsurveillance is de voortgang van de 
aanleg van het windturbinepark wel intern binnen WSH gemeld, 
maar kennelijk leverde dat geen aanleiding om hierover in contact 
te treden met de afdeling WSV.  

5. In de relatie met de Kustwacht speelt de bijdrage van WSH aan de 
luchtsurveillance een belangrijke rol. Handhaving is praktisch on-
dergeschikt gemaakt aan het vliegen. Twee waarnemers hebben 
handhaving als neventaak. Zij zijn echter inhoudelijk niet opgeleid 
voor deze milieutaak. Bij WSH en de hogere echelons leefde de 
praktische handhaving – tot Q7 – bepaald niet. 

 

Toezicht is tekort geschoten. 
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5.3 Juridische Zaken 

1. De handhavingactie was effectief, het werk werd stilgelegd en de 
onderzoeksopstelling aangepast. 

2. Naar aanleiding van het optreden van Offshore Windpark Q7 BV 
doet het Openbaar Ministerie onderzoek of een boete opgelegd 
kan worden. Dit wordt begeleid door de afdeling BBV. 

3. Zou de Wbr onder de Wet Economische Delicten vallen, dan was 
het  makkelijker geweest om een boete op te leggen.  

4. Medewerkers van BBV zijn tot de conclusie gekomen dat er een 
juridisch equivalent van het OPPIO/Calamiteitenplan moet komen.  

 

RWS Noordzee was succesvol in haar actie het bedrijf Offshore Wind-
park Q7 BV de Last onder Dwangsom op te leggen. 

  
 
5.4 Centrale conclusie 

Gezien het feit dat de werking van de vergunning onvoldoende was, 
voorts dat het toezicht tekort schoot, en dat RWS Noordzee ten slotte 
succesvol was in haar actie de Last onder Dwangsom op te leggen is de 
conclusie gerechtvaardigd dat de dienst tot aan de Last onder Dwang-
som niet in control was.  
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6 Aanbevelingen 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

6.1 Vergunningverlening 

6.1.1 Vergunning Q7-WP 
Het is een relatief nieuw begrip: windturbineparken op zee, niet alleen 
qua techniek, maar ook wat vergunningverlening en handhaving be-
treft. Bij de verlening van de vergunning voor de bouw van het wind-
turbinepark Q7-WP committeerde de vergunninghouder zich aan de 
uitvoering van een monitoringprogramma ten behoeve van onderwa-
tergeluidonderzoek. De voorschriften hieromtrent waren niet eenslui-
dend en gaven ruimte voor meerdere interpretaties.  
 
Het verdient de aanbeveling dat de vergunningsvoorwaarden met betrek-
king tot het monitoringonderzoek door WSV, WSH en BBV aangescherpt 
moeten worden. In de vergunningsvoorwaarden moeten voldoende bepa-
lingen zijn worden opgenomen om het werk te kunnen laten starten nadat 
goedkeuring van het bevoegd gezag is verkregen. In de overwegingen zou 
ook meegenomen moeten worden of Rijkswaterstaat werk tijdelijk stil kan 
leggen en de omstandigheden waarin dat zou moeten plaatsvinden. 
Actor Vergunningverlener (medewerker WSV),  Coördinator hand-

having (medewerker WSH), jurist (medewerker BBV)  
Actie Review basis vergunning windturbineparken. 
 
 
6.1.2 Overleg WSV - WSH - BBV 
Uit deze actie is naar voren gekomen dat de communicatie tussen de 
afdeling WSV, WSH en BBV vrijwel non-existent, dan wel marginaal 
was.  
 
Het verdient dan ook de aanbeveling dat het Handhavingsoverleg van 
weleer wordt hersteld, en er weer op geregelde basis, maandelijks, 
wordt overlegd tussen vergunningverleners, handhavers en juristen. 
Hierbij zal naast de werkzaamheden ook de taakverdeling tussen de 
afdelingen onder de loep genomen worden. 
Actor Vergunningverlener (medewerker WSV)   
Actie Het ontplooien van initiatieven om dit overleg vanaf september 

2007 weer op de rails te zetten. Van ieder overleg zal verant-
woording afgelegd worden aan de afdelingshoofden van WSV, 
WSH en BBV. 

Reactie Naar aanleiding van deze evaluatie is inmiddels dit overleg ge-
start. Er wordt maandelijks overleg gevoerd op operationeel ni-
veau. Ook door de hoofden van WSV, WSH en BBV wordt 
maandelijks overleg gevoerd over vergunning, handhaving en 
juridische zaken. 

 
6.2 Handhaving 

6.2.1 Opleveringsbezoek 
Handhavers moeten zich pro-actief, alert opstellen en een hands-on 
benadering hebben. Na vergunningverlening moet het verloop van een 
werk gevolgd worden. Onafhankelijk van elkaar deden medewerkers 

. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .

Aanbeveling 1
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Aanbeveling 2

. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .

Aanbeveling 3
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van WSV en WSH de suggestie voor de hernieuwde invoering van het 
handhavingbezoek. Nadat de vergunning verleend is, brengt een hand-
haver met de medewerker van WSV, die de vergunning heeft opge-
steld, een bezoek aan het bedrijf. Vroeger deed men bij RWS Noordzee 
ook een dergelijk opleveringbezoek. Een medewerker gaat naar het 
bedrijf toe om de vergunningvoorschriften nog eens door te lopen, 
maar dan vanuit handhavingoptiek. Wat wordt in dit verband verwacht 
van het bedrijf en wat kan het bedrijf van de handhaver verwachten?  
Dit hoeft misschien niet bij alle vergunningen, maar wel bij die met  de 
hoogste risico’s (milieu, veiligheid, politiek en zo voorts), 
Zo krijgt een bedrijf in ieder geval het signaal dat er toezicht gehouden 
wordt. 
Actor Coördinator handhaving (medewerker WSH) 
Actie Invoeren opleveringbezoek 
Reactie Tijdens deze actie bleek dat jaren niet geïnvesteerd is in opleve-

ringbezoeken bij vergunninghouders door een handhaver van 
WSH nadat een vergunning verleend is. Inmiddels heeft de co-
ordinator Handhaving stappen ondernomen om met de ver-
gunningverlener elke vergunninghouder te bezoeken om deze 
ten eerste nader kennis te laten maken met RWS Noordzee, de 
toezichthoudende instantie, en ten tweede om  het toezicht op 
de vergunning toe te lichten. 

 
6.2.2 Overleg Handhaving (WSH) 
Binnen WSH was geen sprake van effectief handhavingoverleg. Ook 
het overleg tussen de handhavers van WSH zal weer nieuw leven inge-
blazen worden. 
Actor Coördinator handhaving (medewerker WSH) 
Actie Maandelijks overleg met de handhavers. 
Reactie Naar aanleiding van deze evaluatie is het maandelijks handha-

vingoverleg binnen WSH gestart.  
 
 
6.2.3 Faciliteiten op kantoor 
Naar aanleiding van de problemen die men ondervond ten tijde van het 
opstellen van de Last onder Dwangsom, namelijk de gebrekkige facili-
teiten op kantoor buiten kantoortijden is er des te meer reden vaart te 
zetten achter de vaak en lang besproken incidentenkamer en de beno-
digde faciliteiten. 
Actor Hoofd WSH 
Actie Inrichten incidentenkamer 
 

. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .

Aanbeveling 4
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6.3 Juridische Zaken 

6.3.1 Wet Economische Delicten 
De Wbr valt niet onder de Wet Economische Delicten WED). Zou dit 
wel het geval zijn, dan was in het onderhavige geval makkelijker ge-
weest om op het gebied van strafrecht sancties op te leggen, zoals een 
hoge boete. Onderzocht wordt of het mogelijk is de Wbr onder de 
WED te laten vallen. 
Actor Hoofd BBV 
Actie Onderzoek of Wbr onder de WED kan vallen. 
 
6.3.2 Juridisch Calamiteitenplan 
Naar aanleiding van deze actie zijn medewerkers van BBV tot de con-
clusie gekomen dat er zoiets moet komen als het juridische equivalent 
van het OPPIO/Calamiteitenplan. Naast een beschrijving van de werk-
zaamheden worden hierin opgenomen modellen van brieven die bij een 
handhavingactie gebruikelijk zijn, zoals bij een waarschuwing (eerste 
kennisgeving van de overtreding van de vergunning+mogelijkheden tot 
herstel, dan de vergunning inhouden) en een Last onder Dwangsom. 
Actor Hoofd BBV 
Actie Opstellen actieplan 
 
6.4 Herziening prioritering  

In het Handhavinguitvoeringplan 2007 heeft onder meer toezicht op de 
windturbineparken de prioriteit ‘middel’ gekregen. Wind op zee is een 
nieuwe tak van sport, er is weinig over bekend in de sfeer van  vergun-
ningverlening en handhaving. De gegevens die van afgeronde projec-
ten beschikbaar zijn, zijn zeer relevant voor vergunningverlening. 
Daarom verdient het de aanbeveling een hogere prioriteit toe te ken-
nen toezicht op de windturbineparken in de komende Handhavinguit-
voeringplannen. 
Actor adviseur WSH 
Actie Herprioriteren: handhaven windturbineparken in HUP 
 
6.5 Geen aanbeveling 

Bij deze actie waren relatief veel nieuwe medewerkers betrokken, zowel 
bij WSV (1), WSH (3) als juridische zaken (2). Ze waren niet volledig 
ingewerkt en hadden tijdens deze actie het gevoel dat ze soms aan hun 
lot waren overgelaten en opnieuw het wiel moesten uitvinden. 
Het is een open deur om een aanbeveling te doen  aan een afdelings-
hoofd dat de afdeling zorgdraagt voor een inwerkperiode van nieuwe 
medewerkers waarin zij door een mentor van de afdeling begeleid wor-
den. 
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7 Ter overweging: handhaving bij WSH 

 
. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 

De eerder gedane aanbevelingen zijn over het algemeen budgetneu-
traal en passen in de huidige organisatie, functies en taken van RWS 
Noordzee. Gezien de  ervaringen tijdens Q7, de voortgaande ontwikke-
lingen in de samenwerking met de Kustwacht en de Handhaving van 
Rijkswaterstaat valt het te overwegen een grotere stap te nemen in de 
handhaving bij WSH. Eerst geef ik aan wat de essentie van het pro-
bleem is, daarna volgen een paar scenario’s die er toe kunnen leiden 
dat RWS Noordzee haar handhavers effectiever en efficiënter inzet. 
 
De effectiviteit van de inzet van de handhavers van WSH wordt door 
twee zaken negatief beïnvloed.  
 

1. Bij WSH heeft Handhaving een lagere prioriteit dan de vlucht-
uitvoering aan boord van het Kustwachtvliegtuig. Bij RWS 
Noordzee is geen urenregistratiesysteem in werking. Maar ge-
zien de zaken die nu in het kader van de handhaving worden 
opgepakt; handhavingoverleg intern WSH, operationeel overleg 
tussen de vergunningverlener, de handhaver en de jurist, het 
tactisch overleg tussen de hoofden van de afdelingen WSV, 
WSH en BBV, de hernieuwde invoering van de opleveringbe-
zoeken en het opzetten van een adequate registratie ten be-
hoeve van handhaving, is de conclusie gerechtvaardigd dat de 
allocatie van uren voor handhaving door WSH niet voldoende 
was. In de huidige constellatie blijft handhaving een bijzaak. 
RWS Noordzee zal nadruk blijven leggen op de vluchtuitvoe-
ring. 

 
2. Van de zes handhavers van WSH zijn er twee die naast de 

luchtsurveillance ook handhavingstaken hebben op het terrein 
van, onder meer, de Ontgrondingenwet en de Wet beheer 
Rijkswaterstaatswerken. De ervaring van deze handhavers op 
dit gebied is vooral praktisch. De theoretische basis is smal. De 
twee handhavers hebben een nautische achtergrond, hun ken-
nis van milieukunde en wetgeving is marginaal. In praktische 
zin gaat de handhaving op dit gebied veranderen, van het puur 
praktische naar handhaving op afstand. Telemetrie is daar een 
voorbeeld van. Het is straks niet meer nodig dat een handhaver 
zandwinschepen bezoekt om de registratieapparatuur (de zo-
geheten “Black Box”) uit te lezen, maar de gegevens kunnen 
op afstand ingewonnen worden. Voorts is handhaving geëvolu-
eerd naar een functie waarin de administratieve druk beduidend 
hoger is. 

 
 



 
 
 

 
 
 
Evaluatie Q7 29  

Om de handhaving bij WSH effectiever en efficiënter te maken zijn een 
paar scenario’s te overwegen;  

 
1. Handhaaf de status-quo wat de prioritering van de vluchtuitvoe-

ring boven handhaving van de vergunningen betreft, en inves-
teer in de vergunninghandhavers: breng hun kennis op niveau, 
en zorg er met hen voor dat ze ook met het nieuwe handhaven 
op afstand hun Begeisterung blijven houden.  

• Het voordeel is dat de kwaliteit van de handhaving van 
de vergunningen erop vooruit zal gaan na  uitvoering van 
de in dit rapport gedane aanbevelingen. 

• Het nadeel is dat vergunninghandhaving een onderge-
schoven kind blijft en het qua tijd het moet doen met de 
ruimte die de luchtsurveillance laat. 

 
2. Prioriteer vergunninghandhaving boven het vliegen. Dit zou in-

houden dat de productie op gebied van de handhaving van ver-
gunningen omhoog gaat. Het is dan zaak om ook de kennis op 
peil te brengen.  

• Het voordeel is dat er voldoende allocatie van uren is 
voor vergunninghandhaving. Er kan tijd worden besteed 
aan zaken die zijn blijven liggen en wel hadden moeten 
gebeuren. 

• Het nadeel hiervan is dat de luchtsurveillance er onder-
gaat lijden.  

 
3. Maak een strikte scheiding qua inzet tussen toezicht/handhaving 

vanuit de lucht en vergunninghandhaving. Medewerkers houden 
zich sec bezig of met vergunningen, of met vliegen – mogelijk 
aangevuld met andere taken. 

• Het voordeel is dat er een eenheid  van waarnemers is die 
mogelijk in de toekomst overgaat naar de Kustwacht; één 
organiek geheel, met de taak: “Kustwacht Handhaving”. 

• Het voordeel is dat bij WSH  twee medewerkers zich met 
handhaving van vergunningen gaan bezighouden; ½ fte 
voor Coördinator Handhaving, 1½ fte voor vergunning-
handhaving.  
Eén organiek geheel, met de taak: “Rijkswaterstaat 
Handhaving”. Deze eenheid zou bij RWS Noordzee moe-
ten blijven, immers ook vergunningverlening en juridische 
zaken zijn van even groot belang voor een juiste wijze 
van handhaven. 

• Nadeel is dat RWS Noordzee meer kosten maakt, WSH 
zou in dit scenario er één fte bij krijgen. Idealiter is een 
handhaver van milieuwetten een HBO-er met een oplei-
ding milieukunde met kennis van wetgeving. 

 
 
In het huidige tijdsgewricht spelen voor WSH belangrijke zaken als on-
der meer de verbetering van de samenwerking met de Kustwacht, het 
samengaan van WSH met de Zeevaartschool en de professionalisering 
van de handhaving. Bij WSH is er behoefte aan duidelijkheid over, en 
verbetering van de uitvoering, zowel bij de handhaving te land, als bij 
de luchtsurveillance.  
 


