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Constructieve veiligheid

Belangen van Groningers
structureel genegeerd bij

gaswinning

De belangen van de Groningers zijn structureel genegeerd bij de aardgaswinning in Groningen.

Dit heeft voor hen rampzalige gevolgen. Zo luidt de hoofdconclusie van de parlementaire

enquétecommissie aardgaswinning Groningen. In haar rapport ‘Groningers boven gas’ stelt de

commissie dat Nederland een ereschuld heeft aan de Groningers en doet ze aanbevelingen hoe

deze in te lossen. Kamervoorzitter Vera Bergkamp nam het rapport namens de Tweede Kamer op

vrijdag 24 februari in Zeerijp in ontvangst. Wij doken in het rapport en delen hier de conclusies

en aanbevelingen.

Tekst ing. Frank de Groot

G‘H

missievoorzitter Tom van der Lee. “De veilig-

etinlossen van de ere-
schuld begint bij het voor-
opstellen van de belangen
van Groningers”, zegt com-

heid, het beschermen van bezit, de gezond-
heid en het welzijn van de Groningers hebben
onvoldoende meegeteld in de besluitvorming
over de Groningse gaswinning.” De enquéte-
commissie concludeert dat er een verandering
van perspectief nodig is. Van der Lee: “Het
gaat hierbij niet louter om aansprakelijkheid.
Het gaat ook om de morele verplichting om de
schade en pijn die aan Groningen en Gronin-
gers is toegebracht weg te nemen, en daar —
onvermijdelijk — extra mankracht, geld en

moeite voor vrij te maken.”

Van der Lee overhandigde het rapport aan de
Kamervoorzitter tijdens de presentatie in Zee-
rijp, in het aardbevingsgebied. Vera Berg-
kamp: “Het is belangrijk dat de waarheid over
de besluitvorming boven tafel is gekomen en
zichtbaar is geworden hoe er daarbij om is ge-
gaan met de belangen van inwoners van Gro-
ningen.” Zij geleidt het rapport door naar de
commissie voor Economische Zaken en Kli-
maat, zodat het Kamerdebat erover kan wor-
den voorbereid.

Conclusies en aanbevelingen

De enquétecommissie deed onderzoek naar
de besluitvorming over de aardgaswinning,
aardbevingen, schadeafhandeling en verster-
king in Groningen. De hoofdconclusie wordt in

het rapport uiteengezet in tien conclusies. Ver-
volgens werkt de enquétecommissie elf aan-
bevelingen uit waarmee de ereschuld van Ne-
derland aan de Groningers kan worden inge-
lost. Wij geven hier in het kort de conclusies
en aanbevelingen weer. Voor het volledige
rapport: https://www.tweedekamer.nl/Gronin-
gen/rapport.

Conclusies

Hoofdconclusie: Belangen Groningers
structureel genegeerd bij gaswinning.
Zestig jaar gaswinning Groningen heeft Neder-
land veel gebracht, maar heeft de Groningers
veel gekost. Er zijn inmiddels ruim 1.600 aard-
bevingen in Groningen geweest en daar ko-
men elke maand nog bevingen bij. Er zijn tot
eind 2022 ruim 267.000 schademeldingen ge-
daan, waarvan erinmiddels ruim 230.000 zijn
afgehandeld. Bij 85.000 gevallen ging het om
meer dan één keer schade.

De commissie vindt dat de ontstane situatie
met recht betiteld kan worden als ‘rampzalig’.
Lang niet iedereen realiseert zich dat Neder-
land weinig situaties kent die zo’n groot aan-
tal gedupeerden tot gevolg hebben gehad.

1. Ernst problemen in Groningen structu-
reel onderschat.

NAM, Shell en ExxonMobil, maar ook onafhan-
kelijke kennisinstituten en experts, hebben
tientallen jaren ontkend dat de gaswinning
leidt tot aardbevingen. Wanneer de relatie pas
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Tweede Kamer

DER STATEN-GENERAAL

Overhandiging rapport ‘Groningers boven gas’ van de parlementaire enquétecommissie aardgaswinning Gro-

ningen aan Kamervoorzitter Vera Bergkamp.

vele jaren later wordt erkend, wordt lang ge-
dacht dat het met de maximale magnitude wel
mee zal vallen en worden de hoge piekgrond-
versnellingen genegeerd. Bovendien wordt de
omvang van de aardbevingsschade stelselma-
tig te laag ingeschat. Ook de versterkingsope-
ratie wordt vanaf het begin onderschat.

2. Geld is dominant bij besluiten over gas-
winning.

De focus ligt bij alle partijen in het gasgebouw
(zie kadertekst ‘Wat is het gasgebouw?’) pri-
mair op de opbrengsten van de gaswinning.
Daardoor zijn andere belangen — zoals het ga-
randeren van veiligheid, beschermen van ei-
gendom en opkomen voor gezondheid en wel-
zijn van burgers — onvoldoende meegewogen
in de besluitvorming. De commissie vindt dat
het aan de Staat is om ook juist deze publieke
belangen te behartigen en vindt dat hierin ern-
stig is tekortgeschoten. De financién waren te
vaak doorslaggevend bij besluiten, omdat
gasbaten een belangrijk deel van de staatsin-
komsten vormen.

3. Leveringszekerheid als rookgordijn.
Het Groningenveld is zo groot dat niet alleen
in Nederland, maar ook in Duitsland, Belgié
en Frankrijk een deel van de gasvraag inge-

Wat is ‘het gasgebouw?

Het gasgebouw is geen echt gebouw,
maar staat voor de publiek-private sa-
menwerking tussen de Nederlandse
Rijksoverheid, Shell en ExxonMobil bij de
winning en verkoop van aardgas. In het
gasgebouw werken deze partijen samen
vanuit vier organisaties: de NAM, EBN,
Maatschap Groningen en GasTerra.
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richt is op de kwaliteit van het Groningse gas.
Een storing in het Groningenveld zou beteke-
nen dat een groot deel van Nederland en een
deel van de buurlanden zonder gas kunnen
komen te zitten. Jarenlang zijn de Tweede Ka-
mer en Groningers echter op het verkeerde
been gezet met het argument dat de leverings-
zekerheid niet toestond dat de productie ver-
der omlaag kon, terwijl dat wel degelijk moge-
lijk was.

4. Onveiligheid in Groningen duurt onac-
ceptabel lang.

De commissie concludeert dat de veiligheid en
de gezondheid van de Groningers onvoldoen-
de meetellen in de besluitvorming over de
Groningse gaswinning. Pas na de zware be-
ving bij Huizinge in 2012 ontstaat een discus-
sie over veilige niveaus van de Groningse gas-
winning. Maar dan nog duurt het tot 2017
voordat de veiligheid voor omwonenden in de
Mijnbouwwet wordt opgenomen (in artikel 13,
sub d). In datzelfde jaar doet de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State de
uitspraak dat het veiligheidsbelang van de
personen in het aardbevingsgebied volwaar-
dig bij de besluitvorming moet worden betrok-
ken. Voor de commissie is het moeilijk te be-
vatten dat dit zo lang heeft geduurd.

5. Oliemaatschappijen profiteren van rol-
vermenging op ministerie van Economi-
sche Zaken.

Het ministerie van Economische Zaken maakt
niet alleen als enige ministerie deel uit van
het gasgebouw, maar vervult ook als enige de
beleidsmatige rol op energiegebied. Sommige
ambtenaren ondersteunen de besluitvorming
die daar plaatsvindt over zowel de winning als
de verkoop van gas. Daarnaast zijn zij betrok-

ken bij de invulling van het energiebeleid.
Deze vermenging van rollen maakt dat er op
sommige momenten sprake is van tegenstrij-
dige belangen binnen het ministerie. Hierdoor
was er lange tijd geen of onvoldoende oog was
voor andere publieke belangen dan financiéle
belangen en de leveringszekerheid.

6. In een star en gesloten gasgebouw is er
weinig oog voor belangen buitenwereld.
De basis voor de samenwerking in het gasge-
bouw is gelegd in de vroege jaren 60. Men kon
destijds niet goed voorzien welke veranderin-
gen de toekomst zou brengen. De commissie
constateert dat behalve de rigide focus op
maximalisatie van de opbrengsten, ook het
gebrek aan flexibiliteit in de afspraken heeft
bijgedragen aan de problemen. Ook zijn des-
tijds onvoldoende afspraken gemaakt over de
beéindiging van de samenwerking.

7. Gebrekkige schadeafhandeling brengt
schade toe aan Groningers.

Wat opvalt bij de afhandeling van schade is de
volstrekte dominantie van de wereld van re-
gels, procedures en afspraken, ten opzichte
van die van bewoners die proberen hun huis
weer hun thuis te laten zijn. Het wachten op
de schadeafhandeling betekent voor bewo-
ners vaak ook wachten met onderhoud dat al
gepland was. Langdurige schadeprocessen
zorgen voor zo veel zorgen en rompslomp, dat
ze leiden tot gezondheidsproblemen. De com-
missie vindt dat zeer kwalijk, omdat er naast
onderschatting van de omvang van de proble-
men, sprake is van een combinatie van onkun-
de, ontregeling en zelfs onwil.

8. Zwalkende versterkingsaanpak fnuikend
voor gedupeerde Groningers.

Als toezichthouder Staatstoezicht op de Mij-
nen na de beving bij Huizinge constateert dat
aardbevingen zo zwaar kunnen worden dat er
letsel bij bewoners op kan treden, wordt er
vanaf 2013 een start gemaakt met de preven-
tieve versterking van woningen. Dat gebeurt
zonder dat iemand scherp voor ogen heeft wat
die versterkingsoperatie precies in zou moe-
ten houden en wat die voor de regio betekent.
De commissie meent dat dit gebrek aan duide-
lijkheid over de versterking van huizen tot op
de dag van vandaag voortduurt. Ook talloze
beleidswijzigingen hebben in korte tijd veel
schade aangericht.

9. Regionale bestuurders niet bij machte be-
langen Groningers werkelijk te behartigen.
Hoewel de provincie en gemeenten in het gas-
winningsgebied alleen een adviesrecht hebben
over winningsactiviteiten, hebben zij wel te ma-




Inzicht in zestig jaar gaswinning in Groningen

Gaswinning en gasbaten
Het effect op de Nederlandse welvaart

Het gasgebouw

Publiek-private samenwerking tussen deze partijen: Shell, ExxonMobil, EBN en Staat
itatie Groni P a

Verkoop Groningengas: GasTerra

Bestuur van exploitatie- en verkooporganisatie bestaat uit dezelfde 5 personen (personele unie)

363 miljard euro

gasbaten voor de Nederlandse staatskas

2.246 miljard kubieke meter

aardgas gewonnen
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ken met de negatieve gevolgen daarvan. Regio-
nale bestuurders horen verhalen van bewoners,
zien schade aan gebouwen en ervaren wat
aardbevingen aanrichten in gemeenschappen.
Tijdens de openbare verhoren is bij de commis-
sie een beeld ontstaan van betrokken regionale
bestuurders die hart hebben voor de bewoners
en zich inzetten voor hun belangen. Maar de
regionale bestuurders zijn er onvoldoende in
geslaagd om die belangen te behartigen.

10. Kennisontwikkeling over Groningen-
veld doelbewust beperkt gehouden.

Bij de start van de gaswinning in Groningen is
er weliswaar veel expertise beschikbaar over
het winnen van gas, maar de expertise over de
gevolgen die de gaswinning ondergronds en
bovengronds heeft, is veel beperkter. Verba-
zingwekkend is dat dit geen reden is om groot-
schalig onderzoek naar bovengrondse effec-
ten te starten. Het onderzoek dat wel gedaan
wordt, vindt te lang plaats in het gesloten bol-
werk van de mijnbouwsector, waardoor er te
weinig prikkels zijn voor fundamentele nieuwe
inzichten. Het is voor de commissie moeilijk te
begrijpen hoe zo’n belangrijk gasveld voor Ne-
derland zo weinig, zo laat en ook nog eens
door een beperkte groep experts (waaronder
de exploitant) onderzocht is.

Constructieve veiligheid

Schade en versterking
De fysieke en sociale gevolgen voor de bewoners van het gaswinningsgebied

stand per 31-12-2022

afu 267.466 schademeldingen

door aardbevingen

ki 85.000 adressen

hebben meer dan 1x schade gehad

»

/@' 11.880 adressen
zijn nog niet veilig 1 615
.
van 7.289 adressen aardbevingen in Groningen
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Aanbevelingen

1. Maak schadeafhandeling voor bewoners

milder, makkelijker en menselijker.

Hoewel het lang geduurd heeft, zijn er op het

gebied van schadeherstel in Groningen inmid-

dels flinke stappen gezet. Het Instituut Mijn-

bouwschade Groningen (IMG) heeft sinds 2019

170.000 schades afgehandeld (stand per janu-

ari 2023), waarmee het totaal boven de

230.000 uitkomt. De eenvoudige schades wor-

den vlotter dan voorheen afgehandeld, maar

juist de voortgang van de afhandeling van com-
plexe schadegevallen blijft achter. Bovendien
komen er na iedere nieuwe aardbeving nieuwe
schademeldingen bij. Ook de bodemdaling
door gaswinning zorgt nog altijd voor schades.

De commissie doet de volgende aanbevelin-

gen ter verbetering:

e Kabinet: verruim de wettelijke opdracht van
het IMG voor een coulantere afhandeling van
schadegevallen.

* /MG: geef gedupeerden meer tijd om be-
zwaar te maken, pas het bewijsvermoeden
soepeler toe en los meervoudige schades
met voorrang op.

e Overheid: ontwikkel een norm voor herhaal-
de schades.

e Kabinet: onderzoek verbetermogelijkheden

vele Groningers hebben

stress en gezondheidsklachten

voor de afwikkeling van schade met grote
aantallen gedupeerden waarbij de rijksover-
heid betrokken raakt.

® IMG en Commissie Bijzondere Situaties: ga
aan de slag met complexe schades.

e QOverheid: zorg voor bijstand voor gedupeer-
den.

2. Geef bewoners snel duidelijkheid over

de versterking.

De commissie heeft geconcludeerd dat er

sprake is van een zwalkende versterkingsaan-

pak, met een voortdurende slingerbeweging
tussen een objectgerichte en een gebiedsge-
richte aanpak. Dit heeft gezorgd voor onrust
en wantrouwen bij bewoners en heeft desas-
treus uitgepakt voor de voortgang van de ver-
sterking. Naar verwachting zal de versterkings-
operatie nog een aantal jaar duren.

Voor de resterende jaren adviseert de commis-

sie om te kiezen voor een verbrede aanpak,

met de volgende elementen:

e Overheid: organiseer de versterkingsopgave
van onderop en voer nu geen grote struc-
tuurwijzigingen meer door.

e Gemeenten en provincies: geef versterking
voorrang op andere lokale verordeningen.

e QOverheid: geef bewoners de keuze welke
bouwnorm voor hun woning geldt.
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3. Bied toekomstperspectief aan de regio.
Naast een morele schuld aan bewoners vindt
de commissie dat Nederland ook een morele
schuld aan de regio als geheel moet inlossen.
Versterk het leef- en vestigingsklimaat in het
Noorden, zodat het voor bedrijven en bewo-
ners aantrekkelijker wordt om zich in de regio
te vestigen. Ook is herstel en ontwikkeling no-
dig van het karakter van het gebied en behoud
van cultureel erfgoed. Dat het aardbevingsge-
bied Groningen is aangewezen als een zoge-
heten NOVI-gebied kan hiervoor kansen bie-
den. Bij deze gebieden uit de Nationale Om-
gevingsvisie (NOVI) werken de regio en het
Rijk samen aan de aanpak van opgaven. Denk
in dit geval aan de grootschalige versterkings-
opgave in het aardbevingsgebied, verduurza-
ming, de krimpopgave en de energietransitie.
De commissie pleit aanvullend voor twee pun-
ten:
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e QOverheid: kies voor langdurige financiéle
ondersteuning van aardbevingsgebieden.

e Partijen in het gasgebouw: laat Groningen
netjes achter als de gaswinning in Gronin-
gen stopt.

4. Zorg dat er voldoende geld is voor alle

toekomstige kosten.

De commissie signaleert dat financiéle over-

wegingen vaak dominant zijn geweest bij de

besluitvorming en afhandeling van schade en
versterking. Hoewel inmiddels minder domi-
nant, spelen ze ook vandaag de dag begrijpe-
lijkerwijs nog een rol. Zolang echter op de ach-
tergrond gesteggeld wordt tussen de NAM en
de Staat over het betalen van de rekening, blij-
ven gedupeerden hiervan in de praktijk hinder
ondervinden. De commissie concludeerde al
eerder dat zowel de Staat als de oliemaat-
schappijen een ereschuld hebben aan Gronin-
gen. Dat betekent dat de verantwoordelijke
partijen — Staat, Shell en ExxonMobil — meer
zullen moeten betalen dan waar ze tot nu toe
van uitgaan.

De commissie adviseert:

e Staat en oliemaatschappijen: tref gezamen-
lijk voorzieningen voor alle toekomstige
kosten en wees daar transparant over.

e Oliemaatschappijen: zie af van een claim op
niet-gewonnen gas.

e Partijen uit het gasgebouw: verlaag de

ez

uitvoeringskosten en beéindig de facturen-
discussie.

5. Versterk de rol van de toezichthouder.

De commissie ziet dat de toezichthouder lang

niet altijd voldoende heeft kunnen betekenen

in dit dossier. Dat komt aan de ene kant door-
dat het de toezichthouder lange tijd ontbrak
aan voldoende gekwalificeerd personeel, aan
bepaalde bevoegdheden en aan waarborgen
voor de onafhankelijkheid van de positie bin-
nen het ministerie. Aan de andere kant ont-
brak het de toezichthouder aan mogelijkhe-
den om in te grijpen in een systeem dat zo
groot en zo belangrijk was voor de Nederland-
se energievoorziening.

Het advies is:

e Tweede Kamer: betrek de bevindingen uit
dit onderzoek bij het debat over toezicht-
houders.

e Rijksoverheid: introduceer collegiaal bestuur
voor toezichthouders.

e QOverheid: geef de toezichthouder meer
escalatiemogelijkheden.

6. Vergroot de rol van het publieke belang
binnen departementen.

Ambtenaren kiezen veelal voor een functie bij
de overheid omdat ze hart hebben voor de pu-
blieke zaak, zo heeft de commissie ook in dit
dossier gezien. Het onderzoek laat echter ook




zien dat er bij rijksambtenaren een neiging is

om vooral sectorbelangen van het eigen be-

leidsdepartement te behartigen en waar mo-
gelijk de minister ‘uit de wind’ te houden.

Deze belangen kunnen strijdig zijn met het

publiek belang, zoals deze parlementaire en-

quéte heeft laten zien.

Het advies is:

e QOverheid: voeg het publieke belang toe aan
de ambtseed van rijksambtenaren en bouw
verdere prikkels in om tegendenken binnen
ministeries te stimuleren. Ontwikkel ook
een betere antenne voor geluiden uit de
buitenwereld.

7. Versterk de positie van de Tweede Kamer.
De commissie heeft bij haar onderzoeken, ge-
sprekken en openbare verhoren gemerkt dat
het gaswinningdossier uitermate complex is.
Partijen in het gasgebouw waren bovendien
niet genegen veel openheid van zaken te ge-
ven. Niemand had het volledige overzicht: ie-
dereen zag maar een aantal stukjes van de
puzzel. Dat maakte de controlerende rol van
de Tweede Kamer ingewikkeld, helemaal op
de momenten waarop de Kamer onjuist, onvol-
ledig of onzorgvuldig is geinformeerd. En dat
gebeurde helaas vaakin dit dossier.

De commissie ziet de volgende mogelijkheden

om de rol van de Tweede Kamer te versterken:

e Kabinet: vervul de informatieplicht naar de
Tweede Kamer naar behoren.

o Tweede Kamer: verbeter de brugfunctie
tussen Haagse beslissers en bewoners in
het land.

e Minister van Economische Zaken: geef op-
dracht voor een jaarlijkse ‘Staat van de Gro-
ningse schadeafhandeling en versterking’.

e Kabinet: laat de gemaakte afwegingen rond
grote publieke belangen beter aan de Twee-
de Kamer zien.

o Tweede Kamer: verhelder de Wet op de par-
lementaire enquéte 2008 en het Reglement
van Orde.

8. Geef toekomstige publiek-private samen-
werkingen beter vorm.

De vondst van de gasbel in Groningen was
aanleiding om na te denken over de beste wij-
ze om het gevonden gas te winnen. Gekozen is
voor een ‘publiek-private samenwerking’
(pps): de Staat participeert samen met olie-
maatschappijen in de Maatschap Groningen.
De parlementaire enquéte heeft laten zien dat
deze samenwerkingsvorm uiterst succesvol is
geweest om de opbrengsten uit het gasveld te
maximaliseren, maar dat er gaandeweg ook
fikse tekortkomingen aan verbonden bleken.
De commissie doet daarom de aanbeveling
om toekomstige publiek-private samenwerkin-

gen waar de Staat aan deelneemt, beter vorm
te geven:
® Rijksoverheid en private partijen: maak voor-

af afspraken over de exitstrategie en geef
omwonenden een plek in de publiek-private
samenwerking.

e Rijksoverheid: expliciteer welke publieke
belangen in het geding zijn bij publiek-priva-
te samenwerking.

9. Versterk kennisontwikkeling over de on-

dergrond.

Lange tijd is de kennisontwikkeling over de

gevolgen van de Groningse gaswinning achter-

gebleven. Juist over de relatie tussen onder-
grond en bovengrond was veel onbekend. Dat
heeft eraan bijgedragen dat de aardbevings-
problematiek in Groningen werd onderschat.

De commissie ziet dat op dit gebied inmiddels

veel verbetering is opgetreden. Het onderzoek

naar gaswinning en aardbevingen is systema-
tischer geworden met twee nationale publiek
gefinancierde onderzoeksprogramma'’s, en het
kennismonopolie van de NAM is afgebouwd.

Tegengeluiden dringen nu beter het gesloten

mijnbouwkennisnetwerk binnen, zoals gelui-

den over gezondheidsgevolgen van aardbevin-
gen voor bewoners.

Op twee punten vindt de commissie nadere

aanscherping nodig:

e Qverheden en toezichthouder: zorg voor vol-
doende kennis over de ondergrond binnen
de eigen organisatie.

e Kennispartijen: onderzoek ondergrond en
bovengrond in samenhang.

10. Stuur op de ruimtelijke inrichting van de
ondergrond.

Naar verwachting zal het aantal ondergrondse
activiteiten met mogelijk bovengrondse effec-
ten in de toekomst toenemen, met projecten
voor geothermie, ondergrondse CO,- en water-
stofopslag, ondergrondse infrastructurele pro-
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jecten en zoutwinning. Deze ontwikkeling

noopt tot een gerichtere overheidssturing op

de inrichting van de ondergrond.

Zowel de minister voor Volkshuisvesting en

Ruimtelijke Ordening als de bewindspersonen

van Infrastructuur en Waterstaat hebben in het

afgelopen jaar al gepleit voor meer regie op de
ondergrond. Onder de vlag van de Uitvoerings-

agenda Nationale Omgevingsvisie 2021-2024

werken het Rijk en medeoverheden aan sa-

menhangend beleid voor het gebruik van de
ondergrond: het uitvoeringsprogramma Bo-
dem en Ondergrond. Om een zorgvuldige en
optimale benutting van de ondergrond te rea-
liseren, wordt het ruimtelijk ordenen van de
ondergrond verplicht gesteld voor zowel de
rijksoverheid als gemeenten en provincies.

Aanvullend pleit de commissie voor de volgen-

de punten bij de overheidssturing op de on-

dergrond:

e Rijksoverheid: ontwikkel een veiligheids- en
risicostrategie voor ondergrondse activitei-
ten van nationaal belang.

e Qverheid en exploitant: betrek omwonen-
den vooraf bij de aanleg van grootschalige
ondergrondse voorzieningen.

1'1. Tot slot: uitnodiging aan Groningers.
De commissie is van mening dat Nederland
zijn ereschuld aan Groningen moet inlossen,
en heeft hiervoor een aantal aanbevelingen
gedaan. Het is wrang te moeten constateren
dat het tiberhaupt niet zo ver had hoeven ko-
men als signalen uit Groningen tijdig waren
opgepakt. Bij de gaswinning in Groningen
waren de bestaande samenwerkings- en
overlegstructuren lange tijd dermate gesloten
dat zulke signalen onvoldoende doordron-
gen. De ernst van de situatie, de ellende
waarin de bewoners terechtkwamen: het
heeft volgens de commissie onnodig lang ge-
duurd voordat de partijen in het gasgebouw
dit ten volle beseften.
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