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gaswinning?

Prof.mr.dr. K.J. de Graaf & prof.mr.dr. A.T. Marseille

over

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 15 november 2017, ECLI:NL:RVS:

2017:3156

Inleiding

Nederland profiteert al meer dan 50 jaar van het gas dat
uit de Groninger bodem wordt gewonnen. Groningen zelf
ondervindt vooral de negatieve gevolgen van de gaswin-
ning. De winning zorgt voor aardbevingen, waarvan

de krachtigste tot nu toe (3,6 op de schaal van Richter)
plaatsvond in Huizinge op 16 augustus 2012. De beving in
Zeerijp op 8 januari dit jaar (3,4 op de schaal van Richter)
deed daar nauwelijks voor onder. Aardbevingen hebben —
direct — vooral fysieke schade aan bouwwerken tot gevolg
en — indirect — een groot aantal uiteenlopende negatieve
consequenties voor degenen die wonen en werken in het
gebied waar de bevingen zich voordoen. Op dit moment
spelen onder meer waardedaling van onroerend goed,
inkomensschade en gezondheidsklachten. In de (nabije)
toekomst zal daarnaast de zogeheten versterkingsope-
ratie, die ervoor moet zorgen dat elk bouwwerk in het
aardbevingsgebied voldoende aardbevingsbestendig is,
onvermijdelijk een grote impact hebben op de leefbaarheid
van Groningen.

Maatschappelijke problemen zorgen altijd voor conflic-
ten en conflicten leiden in veel gevallen tot procedures. De
conflicten die in Groningen het meest in het oog springen,
zijn die tussen de NAM, die verantwoordelijk is voor de
gaswinning en derhalve op grond van artikel 6:177 BW
aansprakelijk is voor de schade,! en inwoners van het
gebied met schade als gevolg van de gaswinning. Wie
stelt schade te lijden door aardbevingen ten gevolge van

1 De NAM is ook verantwoordelijk voor de verster-
king van bouwwerken in het gebied, omdat de
vergunninghouder alle maatregelen moet nemen
die redelijkerwijs van hem gevergd kunnen
worden om te voorkomen dat als gevolg van de

gaswinning schade door bodembeweging wordt
veroorzaakt en/of de veiligheid wordt geschaad
(zie art. 33 Mijnbouwwet).

2 Uit ten tijde van het schrijven van deze annotatie
verricht onderzoek in opdracht van de Raad voor

de gaswinning, kan de NAM aansprakelijk stellen. Als

een gelaedeerde zich kan niet vinden in het oordeel van

de NAM over diens aansprakelijkheid, dan kan hij zich
uiteraard tot de rechter wenden. Tot nu toe hebben maar
weinig Groningers zich met hun geschil met de NAM tot
de civiele rechter gewend. Een deel van de verklaring

is gelegen in de wijze waarop de schadeafwikkeling is
geregeld, in het bijzonder in het instituut ‘Arbiter Bodem-
beweging’, een op gezamenlijk initiatief van de NAM en de
minister van Economische Zaken en Klimaat ingestelde
instantie, die als een soort rijdende rechter te werk gaat
en wiens oordeel over de aansprakelijkheid van de NAM
voor aardbevingsschade bijna zonder uitzondering door

de strijdende partijen is geaccepteerd.? Voor zover het
geschillen betreft die niet aan de Arbiter Bodembeweging
kunnen worden voorgelegd (alle geschillen die niet-fysieke
schade aan bouwwerken betreffen), is het spaarzame ge-
bruik dat van de overheidsrechtspraak wordt gemaakt een
aanwijzing voor de ontoegankelijkheid van de procedure
bij de civiele rechter.

Onvrede over de schadeafwikkeling door de NAM heeft
ertoe geleid dat de minister van Economische Zaken en
Klimaat de beoordeling van schadeclaims naar zich heeft
toegetrokken. Vanaf 19 maart 2018 kunnen verzoeken
om vergoeding van fysieke schade die is veroorzaakt
door aardbevingen als gevolg van de gaswinning worden
voorgelegd aan de Tijdelijke commissie mijnbouwschade
Groningen, die op grond van het Besluit mijnbouwschade

de rechtspraak blijkt dat 4% van personen met
schade die een procedure bij de Arbiter bodem-
beweging hebben gevoerd, daarna doorgaat naar
de rechter. Zie over de procedure bij de Arbiter
bodembeweging: www.arbiterbodembeweging.nl.


http://www.arbiterbodembeweging.nl
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Groningen (een beleidsregel van de minister van Econo-
mische Zaken en Klimaat?), beslist over vergoeding van
die schade.* Tussen de minister en de commissie is sprake
van een mandaatverhouding, zij het dat in het Besluit is
bepaald dat de commissie ter zake van de verzoeken om
schadevergoeding geen instructies van derden ontvangt.
Beslissingen van de Tijdelijke commissie mijnbouw-
schade Groningen zijn besluiten in de zin van artikel 1:3
Awb, waartegen bezwaar en beroep bij de bestuursrechter
mogelijk is. De beleidsregel doet overigens geen afbreuk
aan de aansprakelijkheid van de NAM op grond van ar-
tikel 6:177 BW en de bevoegdheid van de civiele rechter,
hoewel het uiteraard niet de bedoeling is dat de schade
twee keer wordt vergoed.

Behalve conflicten over de schadeafhandeling als gevolg
van de gaswinning zijn er ook conflicten over de omvang
van de gaswinning. De hoeveelheid gas die jaarlijks wordt
gewonnen, fluctueert. Op het hoogtepunt van de gaswin-
ning, in 1976, bedroeg die bijna 88 miljard Nm3. Sinds-
dien is de omvang van de gaswinning sterk teruggelopen.
In het afgelopen gasjaar (van 1 oktober 2016 tot 1 oktober
2017) bedroeg die 24 miljard Nms3.

Bij het bepalen van de maximale omvang van de gas-
winning speelt de minister van Economische Zaken en
Klimaat (hierna: de minister) een cruciale rol. Weliswaar
heeft de NAM sinds 1963 een vergunning, in de vorm van
een concessie, voor het winnen van gas in het zogehe-
ten Groningen Gasveld (art. 6 Mijnbouwwet), maar dat
betekent niet dat de NAM in alle vrijheid kan bepalen
in welke mate, op welk moment en op welke plek gas
wordt gewonnen uit het Groningen Gasveld. Artikel 34
lid 1 Mijnbouwwet bepaalt dat een houder van een win-
ningsvergunning, zoals de NAM, delfstoffen moet winnen
overeenkomstig een winningsplan. In artikel 34 1lid 3
Mijnbouwwet is vastgelegd dat het winningsplan instem-
ming van de minister behoeft.

Artikel 36 Mijnbouwwet biedt het kader aan de hand
waarvan de minister moet beoordelen of hij instemt met
het winningsplan. Artikel 36 kent — sinds 1 januari 2017
— vier weigeringsgronden. De minister kan zijn instem-
ming met het winningsplan slechts weigeren:

— indien het in het winningsplan aangeduide gebied door Onze Minister niet
geschikt wordt geacht voor de in het winningsplan vermelde activiteit om
reden van het belang van de veiligheid voor omwonenden of het voorkomen
van schade aan gebouwen of infrastructurele werken of de functionaliteit
daarvan,

— 1in het belang van het planmatig gebruik of beheer van delfstoffen, aard-
warmte, andere natuurlijke rijkdommen, waaronder grondwater met het oog
op de winning van drinkwater, of mogelijkheden tot het opslaan van stoffen,

— indien nadelige gevolgen voor het milieu ontstaan, of

— indien nadelige gevolgen voor de natuur worden veroorzaakt.

Daarnaast is in artikel 36 Mijnbouwwet bepaald dat de
minister instemming kan verlenen onder beperkingen en
dat hij voorschriften aan zijn instemming kan verbinden.

3 Besluit van de Minister van Economische Zaken
en Klimaat van 31 januari 2018, zie: https:/ /zoek.
officielebekendmakingen.nl/ stcrt-2018-6398.html.

4 Zie voor een beeld van de procedure: www.
rijksoverheid.nl/onderwerpen /gaswinning-
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in-groningen / schade-melden-door-gaswinning-
vanaf-19-maart-2018.

5 ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:
3578, AB 2016/82 m.nt. H.E. Bréring & J.G.
Brouwer, JB 2015/218 m.nt. R.J.N. Schlossels &

arsaequi.nl/maandblad ~~ AA20180315

Het voorlaatste instemmingsbesluit dateerde van 30 ja-
nuari 2015. Daarin had de minister bepaald dat de
gaswinning ten hoogste 33 miljard Nm3 mocht bedragen.
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
(hierna: de Afdeling) vernietigde dat besluit bij uitspraak
van 18 november 2015 en bepaalde bij wijze van voorlo-
pige voorziening dat de gaswinning moest worden beperkt
tot maximaal 27 miljard Nms3, totdat de minister een
nieuw instemmingsbesluit voor de betreffende periode zou
hebben genomen.’ Dat gebeurde niet expliciet, met name
niet omdat de minister besliste dat hij zich op dat moment
kon vinden in de door de Afdeling bepaalde maximale
gaswinning voor de lopende periode en omdat zich alweer
een nieuwe periode aandiende.

Op 1 april 2016 diende de NAM een winningsplan in
voor het Groningen Gasveld voor de periode tot en met het
gasjaar 2021-2022.% In het plan ging de NAM uit van een
gaswinning van 27 miljard Nm3 voor het gasjaar 2017-
2018. In zijn besluit van 30 september 2016 stemde de
minister in met het winningsplan van de NAM. Wel ver-
laagde hij het productieplafond tot 24 miljard Nm3, maar
daar stond tegenover dat de productie van gas, indien
nodig, zou kunnen worden verhoogd tot 31,5 miljard Nm3.

In de periode direct nadat de minister het instem-
mingsbesluit had genomen, nam het aantal aardbevingen
toe. De minister vroeg advies aan het Staatstoezicht op
de Mijnen en Gasunie Transport Services. Mede op basis
daarvan nam hij op 24 mei 2017 een wijzigingsbesluit
waarin hij bepaalde dat met ingang van het gasjaar 2017-
2018 niet meer dan 21,6 miljard Nm3 gas per jaar zou
mogen worden gewonnen.

De uitspraak

Inleiding

Tegen het instemmingsbesluit van 30 september 2016
hebben meerdere particulieren, belangenbehartigers
(zoals de Groninger bodembeweging en LTO Noord) en
overheden (zoals Provinciale Staten van Groningen en
colleges van burgemeester en wethouders van een aantal
Groninger gemeenten) beroep ingesteld bij de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State. Het beroep
van al die appellanten is van rechtswege — ingevolge
artikel 6:19 Awb — ook gericht tegen het wijzigingsbesluit
van 24 mei 2017. De NAM heeft geen beroep ingesteld
tegen het instemmingsbesluit van 30 september 2016. De
Afdeling overweegt in haar uitspraak dat de NAM, ‘nu zij
partij is in het geding en daarbij belang heeft, wordt ge-
acht van rechtswege beroep te hebben ingesteld tegen het
wijzigingsbesluit’. De Afdeling vervolgt: ‘Het door de NAM
bij de Afdeling tegen dit besluit ingediende beroepschrift
vat de Afdeling op als het indienen van de bij het beroep
van rechtswege behorende beroepsgronden.’

D.G.J. Sanderink.

6 De NAM, Winningsplan Groningen Gasveld 2016,
1 april 2016, te vinden op: www.nam.nl.
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De uitspraak van de Afdeling bestaat uit drie onderdelen.
Het eerste onderdeel betreft overwegingen over de ont-
vankelijkheid en over de procedurele consequenties van
het wijzigingsbesluit.” In het tweede onderdeel worden

de beroepsgronden over formele en procedurele kwesties
besproken.® Het derde onderdeel betreft de beoordeling
van de belangenafweging die de minister op basis van
artikel 36 Mijnbouwwet in zijn besluit heeft gemaakt.® Wij
beperken ons tot het derde onderdeel van de uitspraak: de
beoordeling van de door de minister verrichte belangenaf-

weging.

Beoordelingskader: risicobeoordeling, leveringszekerheid,
versterking

Bij de belangenafweging door de minister spelen twee be-
langen een grote rol, aldus de Afdeling. In de eerste plaats
is dat het economisch belang van de leveringszekerheid
van het aardgas, in de tweede plaats het veiligheidsbelang
van degenen die wonen en werken in het gebied waar de
gaswinning plaatsvindt, waarbij ook het belang van het
voorkomen van schade uiteraard een rol heeft.*

Wordt als uitgangspunt genomen dat het risico van cala-
miteiten als gevolg van de gaswinning zo klein mogelijk
moet zijn, dan zijn er twee manieren waarop aan dat
veiligheidsbelang kan worden tegemoetgekomen: door het
wegnemen van de oorzaken van de onveiligheid en door
het mitigeren van de gevolgen ervan. De meest voor de
hand liggende manier om de oorzaken van de onveilig-
heid weg te nemen, is het beperken van de gaswinning. De
gevolgen van de gaswinning kunnen worden gemitigeerd
door het versterken van bouwwerken, zodat die beter
bestand zijn tegen aardbevingen als gevolg van de gas-
winning. Dit betekent ook dat als het versterkingsproces
voorspoedig verloopt, de leveringszekerheid kan worden
gegarandeerd zonder dat al te grote veiligheidsrisico’s
hoeven te worden genomen. Maar laat de versterking op
zich wachten, dan is het de vraag hoe zwaar de veiligheid
weegt ten opzichte van de leveringszekerheid. Welk veilig-
heidsrisico is dan aanvaardbaar?

Al met al moet de Afdeling bij de toetsing van het
besluit van de minister beoordelen of die over al die drie
aspecten (risicobeoordeling, leveringszekerheid, verster-
king) voldoende informatie heeft verzameld om de bij de
gaswinning betrokken belangen zorgvuldig tegen elkaar te
kunnen afwegen (art. 3:2 Awb) en, als dat het geval is, of
de uitkomst van de belangenafweging niet in strijd is met
artikel 3:4 lid 2 Awb neergelegde evenredigheidsbeginsel.

Hoe moet de rechter de beslissing die de minister daar-
over heeft genomen, beoordelen? De Afdeling zegt daar het
volgende over.

7 De nummers 1. tot en met 5. in de uitspraak.

8 De nummers 6. tot en met 11. in de uitspraak.

9 De nummers 12. tot en met 33. in de uitspraak.

10 De Afdeling concludeert (r.0. 26.2) dat de aan-
wezigheid van een regeling over de aanspra-
kelijkheid voor de schade in het BW en een
aantal andere regelingen ter verzachting van de
gevolgen (die behoren tot de bevoegdheid van de

annotatie

burgerlijke rechter), betekenen dat de minister
er in de bestuursrechtelijke procedure over de
omvang van de gaswinning van uit mag gaan dat
op zichzelf is voorzien in een adequate compensa-
tie van financiéle gevolgen van door gaswinning
veroorzaakte schade. Dat laat echter onverlet
dat de nadelige gevolgen van de gaswinning naar
aard en schaal dermate groot zijn, dat zij een
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‘De rechter kan, gelet op de aard van de bevoegdheid zoals deze in de Mijnbouw-
wet is omschreven, zijn eigen oordeel niet in de plaats stellen van het oordeel
van de minister [...]. Dit laat onverlet dat de besluitvorming van de minister is
onderworpen aan rechterlijke toetsing. De Afdeling dient met name te beoorde-
len of het besluit van de minister en de daaraan ten grondslag gelegde afweging
in overeenstemming is met het in artikel 36 van de Mijnbouwwet gestelde kader,
berust op voldoende kennis over de relevante feiten en belangen, en deugdelijk is
gemotiveerd. Daarnaast beziet de Afdeling of de voor één of meer belanghebben-
den nadelige gevolgen van het besluit niet onevenredig zijn in verhouding tot de
met het besluit te dienen doelen.™!

Vervolgens geeft de Afdeling een voorschot op de wijze
waarop ze de uitkomst van de belangenafweging van de
minister zal toetsen. De belangen van de inwoners van het
aardbevingsgebied kunnen vanwege de grote en langdu-
rige gevolgen daarvan moeilijk worden overschat ...

‘Bij het maken van deze beoordeling is de Afdeling zich bewust van de grote
gevolgen van de gaswinning voor inwoners van het aardbevingsgebied in Gro-
ningen. Zoals de Afdeling in haar uitspraak over het winningsplan 2013 heeft
geoordeeld, zijn de aard en schaal van de met de gaswinning gepaard gaande
gevolgen zodanig dat de grondrechten op leven (veiligheid), privacy (aantasting
van het leefklimaat) en het ongestoord genot van het eigendom aan de orde zijn.
Aan de motivering van het besluit door de minister moeten dan ook hoge eisen
worden gesteld. Daarbij is de minister wanneer over de risico’s van de gaswin-
ning onzekerheden blijven bestaan die door onderzoek niet kunnen worden
weggenomen, terwijl er een gefundeerd vermoeden bestaat dat de gaswinning
ernstige of onomkeerbare gevolgen kan hebben, gehouden om de noodzaak van
proportionele maatregelen ter beperking van deze risico’s in zijn afweging te
betrekken.?

... zij het dat dit niet betekent dat aan die belangen een
doorslaggevend gewicht moet worden toegekend:

‘De Afdeling is zich echter ook bewust van de grote algemene belangen bij de gas-
winning. Niet alleen omdat de gaswinning via de zogenoemde aardgasbaten een
substantiéle bijdrage aan de inkomsten van de Staat leveren, maar vooral omdat
voortzetting van gaswinning uit het Groningenveld op een aanzienlijk niveau
noodzakelijk is om huishoudens, instellingen en industrie in en deels ook buiten
Nederland van gas te voorzien.’

Hoe worden de veiligheidsbelangen van de inwoners en
het belang van de leveringszekerheid tegen elkaar afgewo-
gen? De Afdeling gaat daartoe in op de versterkingsopera-
tie, de leveringszekerheid en de risicobeoordeling.

Versterking

De Afdeling constateert dat van de effecten van de ver-
sterkingsoperatie voorlopig nog niet veel valt te verwach-
ten:

“Zoals uit de stukken en ook uit het verhandelde ter zitting blijkt, is de verster-
kingsoperatie een zeer complexe en tijdrovende operatie. De minister heeft ter
zitting bevestigd dat nog niet is vast te stellen binnen welke termijn deze zal
kunnen zijn afgerond. Bij het nemen van de besluiten — en ook ten tijde van de
zitting — was van een relatief zeer beperkt aantal (ongeveer 1450) van het totaal
aan gebouwen een inspectie en vervolgens een beoordeling van de inspectieresul-
taten afgerond. Al deze geinspecteerde woningen moeten worden versterkt. Het
daadwerkelijk uitvoeren van de versterkingen van deze eerste groep woningen
zal naar verwachting in het najaar van 2017 starten. [...]"**

zwaarwegend belang vormen dat de minister
terdege bij zijn besluitvorming moet betrekken.
11Zie r.o. 17.
12 Zie r.0. 18.
13 Zie r.0. 18.
14 Zie r.0. 25.
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‘De Afdeling concludeert op basis van het voorgaande dat, zoals onder meer de
overheden terecht hebben betoogd, nog geen duidelijkheid bestaat over de vraag
op welke termijn de voorgenomen versterking van de gebouwen in het aardbe-
vingsgebied daadwerkelijk tot een afronding zal komen. Evenmin is duidelijk
waar die versterkingsoperatie in aantallen te versterken gebouwen op neer zal
komen.

De versterkingsopgave heeft als doel om de gebouwen in het aardbevingsgebied
te laten voldoen aan de veiligheidsnorm. Afronding ervan zou dus in de toekomst
in belangrijke mate kunnen bijdragen aan een onderbouwing dat de gaswin-
ning kan plaatsvinden met inachtneming van de door de minister overgenomen
veiligheidsnorm van de Commissie Meijdam. Echter, op dit moment bestaat,

als gevolg van de grote onduidelijkheden over de voortgang en omvang van de
versterkingsoperatie, geen inzicht in de relatie tussen de versterkingsoperatie en
de veiligheid van de gaswinning.®

Kort maar goed: de versterkingsoperatie kan op langere
termijn een positief effect hebben op de veiligheid, maar is
nog maar net begonnen, zodat de veiligheidsrisico’s van de
gaswinning op dit moment niet minder groot zijn dan ze
in de afgelopen jaren waren en evenmin is te verwachten
dat ze in de komende jaren substantieel zullen afnemen.

Leveringszekerheid

Dan de leveringszekerheid. Dat punt wordt in de uit-
spraak zeer uitvoerig behandeld. De Afdeling komt tot een
duidelijke conclusie:

‘De slotsom is dat, anders dan appellanten betogen, er op zichzelf geen grond is
voor het oordeel dat de minister bij zijn besluitvorming van verkeerde aannames
is uitgegaan over de hoeveelheid gas die in de periode tot 2021 zou moeten worden
gewonnen om aan de vraag naar gas te voldoen. Er zijn weliswaar maatregelen
mogelijk om de behoefte aan uit het Groningenveld te winnen L-gas te verminde-
ren, maar er is nog niet besloten deze maatregelen te treffen en bovendien zouden
deze maatregelen naar verwachting pas na enige jaren effect sorteren.®

Kort maar goed: er valt niets af te dingen op de beoorde-
ling door de minister van de hoeveelheid gas die moet wor-
den gewonnen om aan de vraag daarnaar te voldoen.

Gezien de uitkomst van de overwegingen van de Afde-
ling over de versterkingsoperatie en de leveringszeker-
heid, is cruciaal of zij vindt dat de risicobeoordeling — de
inschatting van de veiligheidsrisico’s van de gaswinning
— door de minister overtuigend is en zo ja, of de afweging
door de minister van de economische en veiligheidsbelan-
gen voldoet aan het zorgvuldigheids-, het motiverings- en
het evenredigheidsbeginsel.

Risicobeoordeling

De Afdeling begint haar overwegingen over de risicobe-
oordeling door de minister met de constatering dat de
minister in het verleden risicobeleid voor gaswinning
heeft vastgesteld, op basis van een advies van de com-
missie-Meijdam. Die commissie heeft veiligheidsnormen
vastgesteld voor aardbevingsrisico’s. Volgens die normen
is het aanvaardbaar dat een persoon die zich in of rond
een gebouw bevindt een kans van 1 op 100.000 (10°) heeft
om te overlijden als gevolg van het instorten van het
gebouw door een aardgasbeving. De commissie-Meijdam
acht daarnaast een kans van 1 op 10.000 (10*) aanvaard-
baar als binnen een redelijke termijn maatregelen worden

15 Zie r.0. 25.1.
16 Zie r.0. 30.

17 Zie r.0. 21.2.
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18 Zie r.0. 21.3,21.4 en 21.6.
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getroffen om die kans terug te brengen tot 10-°. De NAM
heeft zich in haar winningsplan van april 2016 op die
norm gebaseerd en heeft geconcludeerd dat die een pro-
ductie van 27 miljard Nm3 mogelijk maakt.!” De instan-
ties die de minister hebben geadviseerd ten behoeve van
diens instemmingsbesluit, zoals de het Staatstoezicht op
de Mijnen en Technische commissie bodembeweging, zijn
minder optimistisch dan de NAM in haar winningsplan.
De Afdeling zegt daarover:

‘Het SodM heeft in zijn advies over het winningsplan 2016 van mei 2016
geconcludeerd dat een relativering van de uitkomsten van de modellering door
de NAM, en daarmee de berekening van het seismisch risico, op haar plaats is.
Het SodM wijst erop dat er nog steeds grote onzekerheden zijn in de gehanteerde
modellen, en dat in een vroeg stadium gemaakte keuzes en aannames in de
gebruikte modellen een grote invloed hebben op de effecten van veranderingen
in de gasproductie op de berekende risico’s. [...] Het SodM leidt uit de modelma-
tige voorspellingen van de NAM af dat bij een jaarlijkse winning van 24 mrd
Nm?3 gas het aantal bevingen in de periode 2015-2021 niet hoger zal zijn dan het
aantal waargenomen bevingen in 2015. [...] De Tcbb heeft in zijn advies wat het
risico betreft onder meer gesteld dat de juistheid van de door de NAM berekende
risico’s moeilijk toetsbaar is [...]. In het advies van 13 april 2017 heeft het SodM
vervolgens gesteld dat er ook na alle studies en inbreng van internationale,
onafhankelijke experts nog geen model is dat kan voorspellen bij welk niveau
van gaswinning seismische risico’s overeenkomen met de door de Commissie
Meijdam voorgestelde veiligheidsnorm. Een wetenschappelijke doorbraak is
nodig, maar deze wordt op dit moment niet binnen afzienbare tijd voorzien. [...]"*

Hoe kijkt de minister aan tegen het verband tussen
het winningsniveau en de veiligheid? In het gewijzigde
instemmingsbesluit van mei 2017 stelt de minister, met
name op grond van de adviezen van het Staatstoezicht
op de Mijnen, dat het niet mogelijk is het risico van een
bepaalde mate van aardgaswinning te kwantificeren,
zodat ook niet met zekerheid kan worden vastgesteld of
bij een bepaalde mate van productie wordt voldaan aan de
door hemzelf gehanteerde veiligheidsnorm. De minister is
daarmee, aldus de Afdeling, afgestapt van het beoordelen
van het risico zoals hij dat in het verleden op grond van de
aanbevelingen van de commissie-Meijdam heeft gedaan.
De Afdeling gaat vervolgens na of daar een overtuigende
reden voor is. Die kan ze echter niet vinden:

‘Gezien het voorgaande is het de Afdeling op basis van de stukken en het verhan-
delde ter zitting niet duidelijk geworden waarom, zoals de minister in navolging
van het SodM kennelijk aanneemt, het onmogelijk is om op basis van model-
matige berekeningen, met alle voor onzekerheden in aanmerking te nemen band-
breedtes die daarbij per definitie horen, een voor de besluitvorming bruikbare
inschatting van de met de gaswinning gepaard gaande risico’s te geven.’’

De onderbouwing in het instemmingsbesluit van de hoe-
veelheid gas die de NAM mag winnen, die erop neerkomt
dat de risico’s van de gaswinning niet vergroot worden ten
opzichte van de risico’s in 2015, vindt de Afdeling evenmin
overtuigend, met name omdat de minister geen oordeel
geeft over de aanvaardbaarheid van die risico’s.

‘Voor zover de minister ter zitting heeft betoogd dat de situatie in 2015 aan-
vaardbaar was omdat in dat jaar geen slachtoffers zijn gevallen als gevolg van
aardbevingen, merkt de Afdeling op dat het feit dat er geen slachtoffers zijn
gevallen in een bepaald jaar geen doorslaggevende informatie geeft over de
aanvaardbaarheid van het risico. Ook bij een zeer onveilige situatie kan het
voorkomen dat de kans zich niet verwezenlijkt.”*

19 Zie r.0. 23.1.
20 Zie r.0. 23.2.
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De conclusie van de Afdeling over de risicobeoordeling in
het gewijzigde instemmingsbesluit van de minister laat
vervolgens weinig aan duidelijkheid te wensen over:

‘De minister heeft een risicobeleid voor de beoordeling van de gaswinning opge-
steld dat berust op een beoordeling aan de hand van een berekend risiconiveau.
Dit beleid is, zoals de NAM terecht heeft betoogd, bij het nemen van het wijzi-
gingsbesluit over instemming met het winningsplan 2016 niet toegepast omdat
het volgens de minister niet mogelijk is om op basis van de door de NAM ge-
maakte risicoberekeningen vast te stellen welk risico optreedt. De in dit verband
door de minister benadrukte tekortkomingen hebben de Afdeling er echter niet
voldoende van overtuigd dat, zoals de minister aanneemt en de NAM bestrijdt,
een dergelijke berekening per definitie onmogelijk zou moeten worden geacht.

Het in plaats van toepassing van het risicobeleid gehanteerde uitgangspunt

dat de seismische dreiging — en daarmee het seismisch risico — naar verwach-
ting niet hoger zal zijn dan in 2015, zegt weinig tot niets over de vraag of deze
situatie qua veiligheid aanvaardbaar zou kunnen worden geacht. In dit opzicht
hebben vele appellanten terecht kanttekeningen geplaatst bij deze benaderings-
wijze van de minister.”!

Kort maar goed: de motivering van het besluit schiet te-
kort. De Afdeling is er niet van overtuigd dat het onmoge-
lijk is de veiligheidsrisico’s van een bepaalde gaswinning
te berekenen en zij vindt de alternatieve motivering die
de minister geeft onder de maat. Het is wat betreft de
Afdeling van tweeén één: of de minister komt alsnog met
een berekening die inzicht geeft in de risico’s, of hij moet
(alsnog) overtuigend motiveren waarom het niet mogelijk
is zo’'n berekening te maken.

Beoordeling van de afweging van de minister

Nadat de Afdeling de drie elementen van de belangenaf-
weging heeft beoordeeld, richt ze zich op de afweging die
de minister heeft gemaakt. De Afdeling stelt voorop dat
in Groningen een uitzonderlijke situatie aan de orde is
en dat dit consequenties heeft voor de eisen die moeten
worden gesteld aan de motivering en de inhoud van het
besluit van de minister.

‘Dat economische activiteiten nadelige gevolgen en risico’s veroorzaken, is onver-
mijdelijk en op zichzelf geen reden om die activiteiten per definitie onaanvaard-
baar of ontoelaatbaar te achten. Niet alleen gaswinning, maar ook bijvoorbeeld
(lucht)havens, (spoor)wegen, industrieterreinen en intensieve veehouderij
kunnen voor omwonenden significante nadelige gevolgen en risico’s meebrengen
waaraan anderen niet blootstaan. De situatie in het aardbevingsgebied zoals die
thans bestaat, is naar het oordeel van de Afdeling echter van een andere orde als
gevolg van de schaal van de door de bevingen veroorzaakte gevolgen en vanwege
de voortdurende onduidelijkheid over de vraag wat de risico’s van de gaswinning
zijn. Ook de lange duur van de nadelige gevolgen en onzekerheid en het gebrek
aan uitzicht op een belangrijke verbetering van de situatie, maakt dat het belang
van de personen in het aardbevingsgebied zwaar weegt. Dat is voorzien in een
regeling ter vergoeding van de schade en een aantal andere regelingen ter
verzachting van de gevolgen, laat onverlet dat de nadelige gevolgen van de gas-
winning naar aard en schaal dermate groot zijn, dat uitsluitend zwaarwegende
belangen daarvoor een rechtvaardiging kunnen bieden. Omdat alleen op basis
van dergelijke zwaarwegende belangen de gaswinning in de huidige omvang
kan worden voortgezet, moeten hoge eisen worden gesteld aan de motivering.

De minister is gezien de hem nog onbekende risico’s gehouden om de noodzaak
van proportionele maatregelen ter beperking van de risico’s in zijn afweging te
betrekken.??

Daarnaast noemt de Afdeling nog afzonderlijk de tijds-
dimensie van de effecten van de gaswinning. Degenen die
de negatieve gevolgen van de aardgaswinning ondervin-

21Zie r.o0. 24.
22 Zie r.0. 31.1.

23 Zie r.0. 31.2.
24 Zie r.0. 31.4.
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den, moeten zicht hebben op een oplossing van hun proble-
men op een niet al te lange termijn; ook dat element moet
bij de belangenafweging worden betrokken.

‘Evenals bij de besluitvorming over het winningsplan 2013 ligt ook in de thans
ter beoordeling staande besluitvorming de nadruk sterk op besluitvorming over
een termijn van enkele jaren. In de besluiten die thans aan de orde zijn, wordt
bezien welke hoeveelheid te winnen gas in de periode tot 2021 kan worden
toegestaan en wat de gevolgen in die periode zullen zijn. Op deze wijze blijft on-
derbelicht waarmee op de langere termijn rekening moet worden gehouden. Veel
beroepschriften bevatten expliciet of tussen de regels gelezen de vraag “Hoe lang
moet dit nog zo doorgaan?”. Dit is naar het oordeel van de Afdeling een terechte
vraag. Ook als moet worden aangenomen dat op de relatief korte termijn het bij
afweging van de belangen en gegeven de huidige situatie onvermijdelijk is om de
gaswinning op een bepaald niveau voort te zetten, vergt een afgewogen beoorde-
ling van de gaswinning dat daarnaast ook wordt betrokken wat het perspectief is
voor de langere termijn.?

Uit die algemene overwegingen blijkt dat de Afdeling
een scherp oog heeft voor de impact van de gaswinning
op het leven in het aardbevingsgebied. Maar wat zijn de
consequenties daarvan voor de beslissing die de Afdeling
neemt?

Beslissing

De uitspraak van de Afdeling houdt in dat het instem-
mingsbesluit wordt vernietigd omdat het een draagkrach-
tige motivering ontbeert.

‘De minister heeft uit het feit dat op onderdelen van de risicobeoordeling kennis
ontbreekt, bijvoorbeeld de kennis over het aantal en type huizen dat versterkt
moet worden, ten onrechte de conclusie getrokken dat een risicobeoordeling niet
kan worden gemaakt. Bij besluitvorming over complexe zaken zoals de gaswin-
ning is vaak onvermijdelijk dat niet alle feiten kunnen worden gekend en dat de
besluitvorming deels op basis van aannames zal moeten plaatsvinden. Dit heeft
tot gevolg dat bij die besluitvorming moet worden betrokken hoe zwaar deze
leemtes in de kennis wegen, en welke maatregelen kunnen worden getroffen

in reactie op deze kennisleemtes. In de aannames waarop de risicobeoordeling
wordt gebaseerd zal in een dergelijk geval moeten worden uitgegaan van marges
of een “worst-case situatie”.

Gezien de belangrijke rol die de minister in zijn besluitvorming tot nu toe aan
het berekende risico heeft toegekend, is niet aanvaardbaar dat de minister het
besluit om de gaswinning voor een periode van vijf jaar vast te leggen heeft
genomen zonder nadere motivering of onderzoek naar de mogelijkheden om de
leemten in kennis te ondervangen. [...]

Indien aangenomen moet worden dat een beoordeling van de veiligheid aan de
hand van risiconormen geen begaanbare weg is, mag van de minister ten minste
worden verwacht dat hij onderzoekt en uiteenzet op welke alternatieve wijze het
veiligheidsbelang van de personen in het aardbevingsgebied bij de besluitvor-
ming wordt betrokken.”*

Het is de Afdeling bovendien niet ontgaan dat de belan-
genafweging door de minister telkens uitkomt op een
niveau van gaswinning dat garandeert dat er kan wor-
den voldaan aan de leveringszekerheid, die daarmee als
(harde) ondergrens voor de minister lijkt te functioneren.
Ook op dat punt ontbeert het besluit volgens de Afdeling
een afdoende motivering.

‘Terecht heeft de minister de leveringszekerheid in zijn afweging betrokken. De
Afdeling oordeelt dat de hoeveelheid laagcalorisch gas dat uit een oogpunt van
leveringszekerheid vereist is in de periode tot en met het gasjaar 2020-2021 op
juiste wijze is vastgesteld. Maar nu niet vaststaat dat het risico als gevolg van
de toegestane gaswinning aanvaardbaar is, had de minister moeten motiveren
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waarom zich in dit geval geen omstandigheden voordoen die nopen tot het win-
nen van minder gas dan de voor leveringszekerheid voor die periode benodigde
hoeveelheid. Dit geldt te meer nu de minister voor een periode van vijf jaren
heeft ingestemd met de gaswinning.’

De Afdeling laat het bij de vernietiging van het besluit.
Ze laat de rechtsgevolgen niet in stand, voorziet niet zelf
in de zaak en past evenmin de bestuurlijke lus toe. De
vernietiging van het instemmingsbesluit betekent daar-
om dat de minister een nieuw besluit moet nemen over
het winningsplan. Hoewel de Afdeling het van belang
vindt dat dit besluit er zo snel mogelijk is, acht ze het nog
belangrijker dat de minister voldoende tijd heeft om het
gedegen voor te bereiden. De minister krijgt daarvoor een
jaar.

Wat is de rechtspositie van partijen gedurende dat
jaar? Het feit dat het instemmingsbesluit is vernietigd,
betekent dat voor de NAM een winningsplan uit 2007
gaat gelden, waarmee de minister destijds heeft inge-
stemd zonder dat daaraan een winningsbeperking was
verbonden. Omdat het onwenselijk is dat dat oude win-
ningsplan weer gaat gelden, verbindt de Afdeling aan
de uitspraak een voorlopige voorziening. Ze overweegt
daarover het volgende.

‘Een voorziening die erop neerkomt dat gaswinning geheel of grotendeels

moet worden gestaakt acht de Afdeling, gezien met name de grote belangen

bij beschikbaarheid van gas voor Nederlandse en buitenlandse afnemers, te
verstrekkend. Een voorziening inhoudende dat, gedurende de periode van
maximaal één jaar, waarbinnen de minister een nieuw besluit dient te nemen,
de gaswinning op basis van het door de minister met het oog op leveringszeker-
heid vastgestelde sterk gereduceerde winningsniveau kan worden voortgezet,
acht de Afdeling afdoende.

De Afdeling ziet daarom aanleiding bij wijze van voorlopige voorziening te bepa-
len dat, tot de minister een nieuw besluit heeft genomen over een winningsplan
voor het Groningenveld en dat besluit in werking is getreden, de gaswinning
mag worden voortgezet. Bij deze voortzetting moeten de voorschriften in acht
worden genomen zoals deze bij het instemmingsbesluit, zoals dat is gewijzigd
bij het wijzigingsbesluit, door de minister zijn gesteld.”*

De door de Afdeling getroffen voorziening heeft als
consequentie dat de situatie zoals die bestond vanaf het
moment dat de minister op 24 mei 2017 zijn gewijzigde
instemmingsbesluit nam, tot ten hoogste een jaar na de
datum van verzending van de uitspraak (naar wij aan-
nemen 15 november 2018), blijft gelden.

In onze noot concentreren we ons op de indringendheid
van de toetsing van het instemmingsbesluit door de
Afdeling. Daarnaast maken we enkele opmerkingen over
de inhoud van de door de Afdeling getroffen voorlopige
voorziening en de betekenis van de uitspraak in het licht
van het maatschappelijke debat over de aardgaswinning
in Groningen.

25 Zie r.0. 32.

26 Kamerstukken II 2014/15, 33529, 123.

27 Kamerstukken II 2014/15, 33529, 143. Ook ter uit-
voering van de motie-Van Tongeren c.s. uit 2013:
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Kamerstukken II 2013/14, 33750 XII, 90.

28 Kamerstukken II 2015/16, 34348, 3, p. 3-4.

29 Ook biedt de Mijnbouwwet sinds 1 januari 2017
aan andere overheden meer gelegenheid zich te
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De invloed van het wettelijk kader op de indringendheid
van de toetsing

Het wettelijk kader om al dan niet in te stemmen met een
door de NAM ingediend winningsplan is neergelegd in ar-
tikel 36 Mijnbouwwet. De Afdeling verwijst in de uitspraak
naar de op 1 januari 2017 gewijzigde bepaling. De wijzi-
ging is in werking getreden na het primaire besluit van
september 2016, maar voor het wijzigingsbesluit van mei
2017. Het eerste besluit en het wijzigingsbesluit worden
door de Afdeling getoetst aan het gewijzigde wettelijke re-
gime. Aanleiding voor de wijziging was een rapport van de
Onderzoeksraad voor Veiligheid uit januari 2015.26 De in
dat rapport gepresenteerde aanbevelingen over de aardbe-
vingsrisico’s in Groningen waren door het kabinet overge-
nomen en noopten tot wijziging van de Mijnbouwwet.?” De
gewijzigde wet geeft de minister meer regie over belang-
rijke beslissingen op het terrein van de mijnbouw, waarbij
met name is beoogd het veiligheidsbelang te versterken.
Ook de positie van het Staatstoezicht op de Mijnen bij de
besluitvorming is versterkt. De veiligheid van de winning
van delfstoffen staat volgens de regering voorop. Maar wat
moet worden verstaan onder veiligheid? De Mijnbouwwet
geeft geen sluitende juridische of wetenschappelijke defini-
tie. Wel blijkt uit de memorie van toelichting dat het begrip
veiligheid niet zodanig breed moet worden opgevat dat het
00k het gevoel van onveiligheid dat de bewoners van het
gebied ervaren, omvat.?

Met de wijziging van 1 januari 2017 is het wettelijk
kader voor het instemmingsbesluit in de Mijnbouwwet op
vier punten aangescherpt.?’ Ten eerste moet er bij het win-
ningsplan een risicobeoordeling worden gemaakt van de
voorgenomen wijze van winning, waarbij alle veiligheidsri-
sico’s expliciet in kaart worden gebracht. Ook moet worden
ingegaan op mogelijke gevolgen voor omwonenden en het
milieu en moet duidelijk worden gemaakt op welke wijze
deze effecten kunnen worden beperkt. Het Staatstoezicht op
de Mijnen geeft vervolgens een oordeel over deze risico-
beoordeling. Ten tweede zijn de toetsingsgronden voor het
winningsplan aangevuld. In het wetsvoorstel werden als
toetsingsgronden genoemd: de belangen van veiligheid voor
omwonenden en het voorkomen van ernstige schade aan
gebouwen en infrastructurele werken of de functionaliteit
daarvan. Bij amendement zijn daar nog aan toegevoegd:
schade aan het milieu (sub c¢) en schade aan de natuur
(sub d). Ten derde moet voor een groter gebied een risicobe-
oordeling worden gemaakt. Ten vierde betekent de uitbrei-
ding van de toetsingsgronden dat de bestaande mogelijkhe-
den tot wijziging en intrekking van de instemming met een
winningsplan worden aangevuld met toetsingsgronden in-
zake het veiligheidsbelang voor omwonenden en infrastruc-
tuur en het planmatig beheer of gebruik van delfstoffen.

Hoewel de wetswijziging geen grote rol speelt in de uit-
spraak, kan de wens van de wetgever om meer betekenis
toe te kennen aan het veiligheidsbelang geen andere con-

mengen in de uniforme openbare voorbereidings-
procedures (afd. 3.4 Awb) die van toepassing is op
de voorbereiding van het instemmingsbesluit.
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sequentie hebben dan dat de speelruimte voor de minister
bij de belangenafweging beperkter is geworden en dat
hogere eisen moeten worden gesteld aan de voorbereiding
en de motivering van een instemmingsbesluit.

Verschuivende opuvattingen over de indringendheid van de
toetsing door de bestuursrechter

In het bestuursrecht is er in de afgelopen jaren toenemen-
de aandacht voor de indringendheid van de toetsing door
de bestuursrechter. Van betekenis daarbij is met name het
in 2015 door Hirsch Ballin geschreven preadvies voor de
VAR, vereniging voor bestuursrecht.?* Sindsdien wordt na-
drukkelijk nagedacht over de vraag hoe terughoudend de
toetsing door de bestuursrechter moet zijn in het geval de
wetgever beslissingsruimte aan het bestuur heeft gelaten.
De conclusie van staatsraad advocaat-generaal Widders-
hoven van 22 december 2017 over de exceptieve toetsing
van algemeen verbindende voorschriften aan hoger recht
of (ongeschreven) rechtsbeginselen geeft een goed over-
zicht van die discussie.?!

Welke factoren zouden bepalend moeten zijn voor de
mate van indringendheid dan wel terughoudendheid van
de rechterlijke toetsing? In zijn conclusie citeert Wid-
dershoven instemmend een uitspraak van de Afdeling
van 13 april 2016 waarin de Afdeling stelt dat de mate
van terughoudendheid ‘athankelijk is van de vraag of het
bestuursorgaan beslissingsruimte heeft wegens de aard en
inhoud van de uitgeoefende bevoegdheid’.?? Dat betekent
dat de bestuursrechter ‘een onderdeel van een besluit dat
bepaalde [...] keuzes inhoudt, feitelijk complex of inge-
wikkeld is, of deskundigheid vereist die bij het bestuurs-
orgaan aanwezig is, en waardoor het bestuursorgaan
beslissingsruimte heeft, anders [toetst] dan onderdelen
van het besluit waarvoor dat niet geldt’. De term beslis-
singsruimte hanteert de Afdeling ter omschrijving van het
geheel aan beoordelingsvrijheid en/of beleidsvrijheid dat
het bestuursorgaan bezit bij de bevoegdheidsuitoefening.

De beslissingsruimte is in het ene geval groter dan in
het andere, zo stelt Widdershoven. Onder meer de mate
van complexiteit van de in het betreffende voorschrift
geregelde materie en de te respecteren politieke keuzes
die eraan ten grondslag liggen, kunnen betekenen dat de
beslissingsruimte van het bestuur relatief groot is. Voor
de rechter betekent dit dat hij terughoudend moet zijn in
zijn toetsing. Maar als een voorschrift meer ingrijpt in het
leven van burgers en als hun fundamentele rechten in het
geding zijn, zal de toetsing juist indringender moeten zijn.
Ook al ziet het betoog van Widdershoven op de (indrin-
gendheid van de) exceptieve toetsing door de bestuurs-
rechter, zijn conclusie is ook bruikbaar om te bepalen
welke invulling de bestuursrechter zou moeten geven aan
de beoordeling van een rechtstreeks appellabel besluit in
het licht van het evenredigheidsbeginsel, het zorgvuldig-
heidsbeginsel en het motiveringsbeginsel.
30 E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Dynamiek in de bestuurs-

rechtspraak’, in: Rechtsontwikkeling door de

bestuursrechter (VAR-reeks 154), Den Haag:

Boom Juridische uitgevers 2015, p. 7-58. Zie ook
T. Barkhuysen, ‘Een revolutie in het bestuurs-
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recht’, NJB 2015/24, p. 1583 en het overzicht in
R. Ortlep & W.S. Zorg, ‘Marginale toetsing onder
druk: een voortgaande tred vooruit’, in: R. Ortlep
e.a. (red.), De rechter onder vuur, Oisterwijk: Wolf
Legal Publishers 2016, p. 1-18;
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De indringendheid van de toetsing in de uitspraak van de
Afdeling

Hoe moet bovenstaande uitspraak worden beoordeeld in
het licht van de criteria die de Afdeling heeft geformuleerd
in zijn uitspraak van 13 april 2016 en die van de conclu-
sie van staatsraad advocaat-generaal Widdershoven van
22 december 2017? Voor het instemmingsbesluit geldt dat
de daarin geregelde materie complex is en niet losstaat
van politieke keuzes. Op grond daarvan zou te verwach-
ten zijn dat de Afdeling terughoudend is bij haar toetsing
van het besluit. Voor het instemmingsbesluit geldt echter
evenzeer dat dat diep ingrijpt in het leven van burgers en
dat hun fundamentele rechten — zoals het recht op leven
(veiligheid), privacy (aantasting van leefklimaat) en het
ongestoord genot van het eigendom, als bedoeld in onder
meer de artikelen 2 en 8 EVRM en het Eerste Protocol
daarvan — in het geding zijn. Dat zou de verwachting
wettigen dat de Afdeling zich in haar toetsing juist niet
terughoudend opstelt.

De Afdeling windt er in haar uitspraak geen doekjes om
dat, gezien de aard van de bevoegdheid van de minister
zoals die in artikel 36 Mijnbouwwet is neergelegd, zij zich
bij beoordeling van het gebruik dat de minister van diens
beleidsvrijheid heeft gemaakt, terughoudend moet opstel-
len. Echter, wat de Afdeling wel kan, en ook doet, is: in-
dringend beoordelen of het besluit van de minister berust
op voldoende kennis over de relevante feiten en belangen,
en deugdelijk is gemotiveerd. Het is bepaald indrukwek-
kend hoe diep de Afdeling in de uitspraak op de technische
aspecten van de risicobeoordeling ingaat. Dat wijst erop
dat de Afdeling vindt dat fundamentele rechten dermate
in het geding zijn en de consequenties van het besluit zo
verstrekkend, dat de complexiteit van de in het instem-
mingsbesluit geregelde materie in dit geval geen reden is
voor terughoudendheid. De consequentie is dat de Afdeling
de motivering van het bestreden besluit ontoereikend acht.

De voorlopige voorziening

Gezien de overwegingen van de Afdeling verbaast het
niet wat de uitkomst is van de procedure: het besluit
wordt vernietigd omdat de motivering tekortschiet. Als
de bestuursrechter een besluit vernietigt, moet hij bezien
of hij het geschil desondanks finaal kan beslechten. Komt
hij tot de conclusie dat dit niet mogelijk is, dan staat hij
vervolgens voor de vraag of hij iets moet ondernemen om
ervoor te zorgen dat het bestuursorgaan zo snel mogelijk
een vervangend besluit neemt en of hij een voorziening
moet treffen voor de periode totdat dat nieuwe besluit er
is. Het verbaast niet dat de Afdeling niet zelf in de zaak
voorziet. Daarvoor bestaat nog te veel onduidelijkheid
over de feiten.

De minister moet dus de tijd krijgen om een nieuw be-
sluit te nemen. Maar hoeveel tijd? En wat moet er gebeu-
ren gedurende de tijd dat de minister dat nieuwe besluit
31 Zie ABRvS 22 december 2017, ECLI:NL:RVS:
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voorbereidt? Al lezende in de uitspraak vermoedden wij
dat het besluit de beoordeling door de Afdeling niet zou
overleven en dat de Afdeling vervolgens niet zelf in de
zaak zou voorzien. Maar we hadden daarnaast verwacht
dat de Afdeling de minister, gezien de zwaarte van het
veiligheidsbelang, slechts een korte termijn zou gunnen
voor het nemen van een nieuw besluit. Dat is echter niet
het geval. De minister krijgt een vol jaar voor het nemen
van een vervangend besluit en gedurende dat jaar geldt
gewoon wat de minister in zijn gewijzigde instemmings-
besluit had beslist: de NAM mag 21,6 miljard Nm3 gas
winnen.

Het opvallendste van die beide beslissingen van de Af-
deling in het vervolg op haar zeer uitvoerig gemotiveerde
beslissing om het instemmingsbesluit te vernietigen, is
dat die op geen enkele wijze zijn gemotiveerd. De Afdeling
motiveert wel waarom ze een voorlopige voorziening treft,
maar niet waarom ze juist deze voorlopige voorziening
treft. De Afdeling benadrukt op talloze plaatsten in de uit-
spraak hoe zwaar voor haar het veiligheidsbelang weegt
en hoezeer de motivering van de beslissing van de minis-
ter om de NAM toe te staan 21,6 miljard Nm? per jaar te
winnen, tekortschiet. Toch staat de Afdeling de NAM toe
om precies die hoeveelheid gas te blijven winnen en gunt
ze de minister een jaar om na te denken over een beter
motivering van diens nieuwe besluit. Waarom een jaar en
niet een half jaar, of een kwartaal? Of anderhalf jaar, of
twee jaar? En waarom mag de NAM gedurende dat jaar
21,6 miljard Nm3 blijven winnen?

Wellicht heeft de Afdeling goede redenen voor beide keu-
zes, maar verrassend genoeg zijn ze in de uitspraak niet te
vinden. Het lijkt ons dat aan de motivering van de beslis-
sing van de Afdeling om de minister na de vernietiging
een jaar de tijd te gunnen voor het nemen van een nieuw
besluit en om — ondanks dat betwijfeld kan worden of
voor het besluit van de minister om de NAM toe te staan

33 Zie: www.nre.nl/nieuws/2018/01 /23 / rechter-is-
reddingsboei-groningers-a1589499.

34 Zie daarover bijvoorbeeld: www.rijksoverheid.
nl/onderwerpen /gaswinning-in-groningen/
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jaarlijks 21,6 miljard Nm? te winnen een draagkrachtige
motivering is te vinden — toe te staan dat gedurende een
jaar na de uitspraak precies die hoeveelheid gas wordt

gewonnen, even hoge eisen moeten worden gesteld als de
Afdeling stelt aan de motivering van het instemmingsbe-
sluit van de minister. Daaraan voldoet de uitspraak niet.

De uitspraak in het licht van het maatschappelijke debat
over de aardgaswinning

De inhoud van de uitspraak is wat ons betreft zonder meer
overtuigend, de beslissing van de Afdeling de minister een
jaar bedenktijd te gunnen en gedurende die periode de sta-
tus quo te handhaven niet. De media zijn trouwens meer
onverdeeld positief. [llustratief is een artikel op de voorpa-
gina van NRC Handelsblad van 23 januari 2018, waarin de
rechter de reddingsboei van de Groningers wordt genoemd.
Een citaat: Zo lag de weg vrij voor de rechter om zich te
ontwikkelen tot voornaamste bondgenoot van de Gronin-
gers. Het gerecht stuurt bij waar nodig, en ook als de Staat
de fout in gaat, zoals bij de winningsbesluiten.”® Het is
echter de vraag of dat er voor deze uitspraak allemaal nog
veel toe doet. De dynamiek van het debat over de aardgas-
winning heeft ertoe geleid dat de betekenis van de uit-
spraak inmiddels sterk moet worden gerelativeerd. De dis-
cussie over de aardgaswinning is sinds de beving in Zeerijp
op 8 januari 2018 in een stroomversnelling gekomen, wat
er onder meer toe heeft geleid dat de minister op allerlei
manieren probeert de hoeveelheid gas die moet worden
gewonnen om leveringszekerheid te bieden, te verminde-
ren.** Het zou ons niet verbazen als blijkt dat de minister
veel minder tijd dan een jaar nodig heeft om te beslissen
dat voor de gaswinning kan worden volstaan met een sub-
stantieel lagere hoeveelheid dan de 21,6 miljard Nm3 die
de NAM op dit moment mag winnen. De maatschappelijke
werkelijkheid heeft de beslissing van de Afdeling dan van
haar betekenis ontdaan. m
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