Mr. M.C. Brans en mr. K.M. van den Brinl'

Artikelen

Schaliegas in publiekrechtelijk kader

In 2011 is in opdracht van het Ministerie van Economische
Zaken een onderzoek gestart naar het winnen van schalie-
gas in de Nederlandse bodem. Op basis van de resultaten uit
dat onderzoek heeft de Minister in 2013 geconcludeerd dat
de risico’s niet groter zijn dan bij conventionele winning en
anders van karakter zijn. Ook de Commissie voor de m.e.r.
is om advies gevraagd. Dit is aanleiding voor deze publica-
tie waarin wordt ingegaan op de ontwikkelingen in het Eu-
ropese en nationale recht ten aanzien van het winnen van
schaliegas. Daarnaast wordt een vergelijking gemaakt met
het winnen van gas op een conventionele manier en wordt
besproken welke knelpunten in de jurisprudentie over con-
ventionele gaswinning naar voren komen.

i Inleiding

1.1 Aanleiding en inhoud

1.11.  Een ‘game changer’, zo wordt schaliegas ook wel
genoemd. In de V.S. heeft schaliegaswinning de afgelopen
jaren een enorme vlucht genomen en de energieprijzen
doen kelderen. De Europese industrie is hierdoor in een na-
deligere positie ten opzichte van haar Amerikaanse concur-
rentie gekomen.? Het is dan ook logisch dat diverse Europe-
se landen dit Amerikaanse succesverhaal willen kopiéren.
Maar de spelregels in Europa zijn anders. Van oudsher is er
meer aandacht voor de milieueffecten en ook de beschik-
bare ruimte in het dichtbevolkte Europa is beperkter. Niet
alleen bovengronds maar ook ondergronds is sprake van
toenemende drukte. In Nederland is in 2011 aangekondigd
om, na discussie over de milieu- en veiligheidsaspecten van
schaliegaswinning, nader onderzoek te verrichten.> Twee
opsporingsvergunningen waren toen al verleend. Dit onder-
zoek is inmiddels afgerond, maar biedt de Minister van Eco-
nomische Zaken (‘Minister’) nog onvoldoende informatie

1 Marloes Brans en Katinka van den Brink zijn advocaat bij Houthoff Buruma
in Amsterdam. Dit artikel werd afgesloten op 25 februari 2014.

2 Zie bijv. www.volkskrant.nl/vk/nl/2844/Archief/archieffarticle/detail/
3344770/2012/11/09/Schaliegas-bevoordeelt-industrie-VS.dhtml.

3 Kamerstukken 112011/12, 32 849, nr. 7.

winning

om een vervolgbesluit over schaliegas te nemen.* Eerst zal
in een Structuurvisie Schaliegas worden uitgewerkt welke
locaties in Nederland zich het meest voor schaliegaswin-
ning lenen. Deze structuurvisie wordt eind 2014/begin 2015
verwacht. Intussen heeft de aandacht voor conventionele
gaswinning een hoogtepunt bereikt. In januari 2014 maakte
de Minister bekend dat hij de gaswinning in Groningen van-
wege bevingsgevaar de komende jaren zal terugschroeven.’

1.1.2.  In een eerder artikel zijn wij al op hoofdlijnen in-
gegaan op het juridisch kader voor de opsporing en winning
van schaliegas.® In het onderhavige artikel werken wij de
voor schaliegas benodigde belangrijkste toestemmingen
verder uit (par. 3). De, relatief onderbelichte, Mijnbouw-
wet (‘Mbw’) staat daarbij centraal.” Deze wet maakt on-
derscheid tussen de opsporings- en de winningsfase van
delfstoffen, waaronder schaliegas. Voor beide fasen is een
vergunning nodig, namelijk een opsporingsvergunning en
een winningsvergunning. Andere belangrijke toestemmin-
gen zijn daarnaast de milieutoestemming en de ruimtelijke
toestemming. Aanvullend worden ook procedurele aspec-
ten, alsmede toezicht en handhaving behandeld. Omdat het
wettelijk kader en de milieu- en veiligheidseffecten grote
overeenkomsten met de conventionele praktijk vertonen
zullen daar waar mogelijk hieruit lessen voor de schalie-
gaspraktijk worden getrokken. Ook in genoemd schalie-
gasonderzoek wordt regelmatig de koppeling met de con-
ventionele opsporing en -winning gelegd. Aan de casus
Groningen zullen wij bijzondere aandacht besteden (par. 4).
Omwille van de lengte van dit artikel gaan wij op andere
benodigde toestemmingen, zoals een vergunning op grond
van de REACH-verordening, een Natuurbeschermingswet-
vergunning en een watervergunning, niet in. Ook besteden
wij geen aandacht aan de schadeaspecten.® Om de hier te
bespreken toestemmingen in een context te plaatsen, geven
wij hierna eerst een korte toelichting op de feitelijke werk-
zaamheden bij schaliegasopsporing en -winning (par. 1.2)
en de stand van zaken rondom schaliegas in de Europese
Unie (‘EU’) en in Nederland (par. 2).

4 Kamerstukken 11 2012/13, 28 982, nr. 133 (brief van de Minister 18 septem-
ber 2013), p. 2.

5 Kamerstukken I1 2013/14, 33 529, nr. 28 (brief van de Minister van 17 janu-
ari 2014).

6 M.C. Brans, M.A.M. Dieperink, J.F. de Groot, R.D. Lubach, ] W.A. Meesters, A.
de Snoo, 'Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het juridisch kader
voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergunningverlening
en aansprakelijkheid', TBR 2013/155.

7 Wel wordt verwezen naar een tweeluik waarin onderdelen van de Mbw
wordt besproken: H.E. Woldendorp, 'Ondergrondse regelingen opgediept;
overzicht van regelingen over activiteiten in de diepere ondergrond' resp.
(1) en (2), BR 2012/91 en BR 2012/112.

8 Daarvoor verwijzen wij naar R.D. Lubach, 'Verhaal van schade door gas-
winning', 06A 2014/2.
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1.2 Schaliegas en ‘fraccen’

1.2.1.  Schaliegas wordt gewonnen met behulp van het
zogenaamde ‘fraccen’.’ Onder hoge druk wordt voortdurend
water met toegevoegde zandkorrels en chemicalién (de
‘frac-vloeistof’) in de diepe ondergrond gepompt (circa 1,5-
4 km diep over een gemiddelde lengte van 1 tot 2 km). Dit
gebeurt via boorgaten die eerst verticaal en vervolgens ho-
rizontaal worden geboord om een zo groot mogelijk volume
te bereiken. De korrels en chemicalién stromen in de scheu-
ren (de ‘fractures’ of ‘fracs’) van het gesteente en houden de
scheuren open, zodat het schaliegas vrijkomt. Bij de conven-
tionele gaswinning wordt de frac-methode slechts beperkt
toegepast, omdat conventioneel gas vaak in gesteente zit
dat goed doorlatend is en (met een verticale boring) vanzelf
naar de put stroomt. Voor het boren van de boorgaten wor-
den boorinstallaties van circa 40-60 m hoog gebruikt.

Anders dan bij conventionele winning wordt schaliegas
via meerdere boorgaten gewonnen. Het ruimtegebruik
is dus groter.”” Bij de boorputten is tevens een productie-
locatie aanwezig met onder andere compressors, (water)
opslagtanks en reinigingsinstallaties. Voor het fraccen is
veel productiewater nodig; tussen de 7.000 en 30.000 m3
gedurende de levensduur van de put (de ‘frac-vloeistof’).
Eerder is ook al water nodig voor het boren van de put zelf
(de ‘boorvloeistof’). Afhankelijk van de geologische omstan-
digheden, blijft 25 tot 90% van de ingespoten frac-vloeistof
achter in de ondergrond." De rest van de frac-vloeistof komt
terug als afvalwater dat ter plaatse wordt verwerkt of afge-
voerd. Met het afvalwater, en via de fracs, kan ook methaan
(waaruit (schalie)gas voornamelijk bestaat) vrijkomen. Het
gewonnen schaliegas wordt via pijpleidingen vervoerd die
op het gasnet zijn aangesloten.

1.2.2.  In de opsporingsfase zijn de schaliegasactiviteiten
een stuk beperkter dan in de winningsfase.'” De boorgaten
waarvan in de winningsfase gebruik wordt gemaakt wor-
den vaak in de opsporingsfase geboord. In de opsporings-
fase wordt vervolgens beperkt gefract. Bij een proefboring
in het Britse Prees Hall ging het bijvoorbeeld om vijf fracs
(van één a twee uur) in een periodle van acht weken.” In
de daaropvolgende testfase zal gedurende een aantal we-
ken worden geregistreerd hoeveel gas vrijkomt en wat de
samenstelling daarvan is. Na afronding van de testfase zal
het materieel weer worden afgevoerd. Blijkt er voldoende

9 Voor informatie over fraccen en schaliegaswinning en de verschillen met
de conventionele praktijk, zie bijv. Witteveen+Bos/Arcadis/Fugro, Aanvul-
lend onderzoek naar mogelijke risico's en gevolgen van de opsporing en
winning van schalie- en steenkoolgas in Nederland. Eindrapport onder-
zoeksvragen Aen B, d.d. 16 augustus 2013, o.a. par. 3 en 5, en Staatstoezicht
op de Mijnen Jaarverslag 2011, p. 45.

10 De Commissie m.e.r. verwijst naar een EBN-studie van 13 (boor)locaties
met 120 putten, zie 'Beoordeling effectstudie Schaliegaswinning'; advies
Commissie m.e.r., 19 september 2013/rapportnr. 023-114, p. 17.

11 Mededeling van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement
betreffende de exploratie en productie van koolwaterstoffen (zoals scha-
liegas) met gebruikmaking van hoogvolumehydrofacturering in de EU,
COM(14)023.

12 Opde website caudrillaresources.nl wordt het proefboren stapsgewijs toe-
gelicht (aanleggen van de boorlocatie, boren, fracken en testen).

13 Zie opnieuw website cuadrillaresources.nl, onder ‘fracken’.

schaliegas in de grond te zitten, dan kan de boorlocatie op
termijn, na verlening van de daarvoor benodigde toestem-
mingen, als winningslocatie worden ingericht.

2 Stand van zaken schaliegas in EU en
Nederland
2.1 EU

2.1.1.  De EU heeft zich tot dusver terughoudend opge-
steld waar het de regulering van schaliegas betreft. Eind
2012 heeft het Europese Parlement (‘EP’) de Europese Com-
missie (‘Commissie’) weliswaar opgedragen om tot grondi-
ge analyse van het EU-wetgevingskader en passende maat-
regelen te komen, maar tot wetgeving heeft dit vooralsnog
niet geleid." Op 22 januari 2014 heeft de Commissie (niet-
bindende) richtsnoeren vastgesteld om te bewerkstelligen
dat het fraccen op een veilige manier plaatsvindt zonder
dat daarbij tussen de Lidstaten conflicterende voorschrif-
ten ontstaan.” De inhoud van de richtsnoeren is ruim om-
schreven en laat veel ruimte voor eigen invulling door de
Lidstaten. Het is aan de Lidstaten of en, zo ja hoe zij deze
richtsnoeren willen opvolgen. De Commissie zal over ander-
half jaar evalueren of dit systeem effectief is gebleken. Voor
nu blijft schaliegaswinning, behoudens de meer algemene
EU-wet- en regelgeving waaraan moet worden voldaan, dus
hoofdzakelijk een nationale aangelegenheid. Praktijk is dat
het beleid voor schaliegaswinning in de Lidstaten zeer uit-
eenloopt, van tegenstanders (Frankrijk, Bulgarije) tot lan-
den in de onderzoeksfase (Belgié) naar voorstanders (Polen,
Groot-Brittannié)'® waar in 2015 - 2017 de commerciéle
productie van start zou kunnen gaan.” De kans dat Euro-
pese regelgeving het Nederlandse ‘schaliegastraject’, of dat
van andere Lidstaten, in de nabije toekomst zal belemmeren
of anderszins zal beinvloeden is dan ook beperkt.

Wel heeft het EP, op 9 oktober 2013, een traject ingezet om
te bewerkstelligen dat voor de winning van schaliegas een
MER altijd verplicht is."® Deze rapportage is nu voorgeschre-
ven bij een winning van 500.000 m3 (schalie)gas per dag,
een hoeveelheid die doorgaans niet wordt gehaald. De Com-
missie is overigens van mening dat de opsporing en winning
van schaliegas altijd onder de reikwijdte van de m.e.r.-richt-

14  In twee resoluties: Resolutie van het Europese Parlement 21 november
2012 over de gevolgen voor het milieu van de winning van schaliegas en
schalieolie (2011/2308(INI)) en Resolutie van het Europese Parlement 21
november 2012 over de industriéle, energetische en andere aspecten van
schaliegas en -olie (2011/2309(INI)). Voor meer toelichting, zie par. 2 in:
M.C. Brans, M.A.M. Dieperink, J.F. de Groot, R.D. Lubach, ]JW.A. Meesters, A.
de Snoo, 'Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het juridisch kader
voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergunningverlening
en aansprakelijkheid’, TBR 2013/155.

15  Zie http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-55_nl.htm, beide docu-
menten hebben nog een concept-status.

16 Voor meer toelichting over de individuele situatie per land, zie par. 2.1 in:
M.C. Brans, M.A.M. Dieperink, J.F. de Groot, R.D. Lubach, ] W.A. Meesters, A.
de Snoo, 'Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het juridisch kader
voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergunningverlening
en aansprakelijkheid’, TBR 2013/155.

17 COM(14)023, zie noot 11.

18  Zie www.europarl.europa.eu/news/nl/news-room/content/20131004IPR21541/
html/Schaliegas-'fracken’-alleen-na-milieueffectenstudie.

Men R 2014/32

Afl. 3 - maart 2014 151




SCHALIEGAS IN PUBLIEKRECHTELIJK KADER

lijn vallen, mede gelet op het voorzorgs- en preventiebegin-
sel.”” In de praktijk wordt de m.e.r.-richtlijn echter niet zo
uitgelegd. In paragraaf 3.5 zullen wij zien dat in Nederland
de Commissie voor de m.e.r. ('Commissie m.e.r.") een met
het EP vergelijkbaar advies heeft gegeven. Om de generieke
m.e.r.-plicht voor schaliegaswinning in te voeren moet de
m.e.r.-richtlijn op dit punt worden aangepast. Deze wijzi-
ging wordt in het voorjaar van 2014 verwacht.

22 Nederland

2.2.1. In Nederland heeft de Minister van (toen) Eco-
nomische Zaken, Landbouw en Innovatie, op 27 oktober
2011%, toegezegd de mogelijke gevolgen en risico’s van het
opsporen en winnen van schaliegas voor natuur, mens en
milieu te onderzoeken. Tevens zou in dat verband worden
nagegaan of de Nederlandse wet- en regelgeving deze ri-
sico’s voldoende adresseert en mitigeert. Hangende dit
onderzoek zouden geen proefboringen worden verricht en
ook geen opsporingsvergunningen worden verleend. De
resultaten van het onderzoek, uitgevoerd door het consor-
tium Witteveen+Bos, Arcadis en Fugro (het ‘Eindrapport’),
heeft de Minister in een brief van 26 augustus 2013 aan de
Tweede Kamer gepresenteerd.?’ Op basis van het Eindrap-
port concludeert de Minister samengevat dat de risico's op
het gebied van water en veiligheid wellicht iets groter zijn
dan bij conventionele winning, maar dat deze risico's door
zorgvuldig werken en adequate handhaving kunnen wor-
den ondervangen. Verder leidt schaliegaswinning, zo con-
cludeert de Minister op basis van het Eindrapport, niet tot
‘compactie’ (het inzakken van gesteente) en daarmee ook
niet tot bodemdaling en daardoor geinduceerde aardbevin-
gen. Het gesteente waaruit schaliegas wordt gewonnen is,
anders dan bij conventionele winning, namelijk niet poreus
waardoor het gesteente niet inzakt.”? Aardbevingen zijn
wel mogelijk door het onder hoge druk injecteren van frac-
vloeistof.”? De kracht van de bevingen ‘zal niet groter zijn
dan’ 3,0 op de schaal van Richter, aldus het Eindrapport.

2.2.2.  Het Eindrapport is vervolgens voor advies aan de
Commissie m.e.r. gestuurd. Een dag voor het gereedkomen
van dit advies heeft desMiniste? de Tweede Kamer op 18 sep-
tember 2013 geinformeerd over zijn besluit om, voordat hij
een besluit over een eventuele proefboring naar schaliegas
zal nemen, een structuurvisie/plan-MER op te stellen.? De
beslissing van de Minister was ongetwijfeld ingegeven door

19  Commission guidance note on the application of Directive 85/337/EEC to
projects related to the exploration and exploitation of unconventional hy-
drocarbon, 12 December 2011.

20  Kamerstukken I12011/12, 32 849, nr. 7.

21 Kamerstukken I 2012/13, 28 982, nr. 132 (brief van de Minister van 26 au-
gustus 2013), zie voor de conclusies op basis van het Eindrapport p. 3 en 4.

22 Witteveent+Bos/Arcadis/Fugro, Aanvullend onderzoek naar mogelijke ri-
sico's en gevolgen van de opsporing en winning van schalie- en steenkool-
gas in Nederland. Eindrapport onderzoeksvragen A en B, d.d. 16 augustus
2013, p.2 en 94 in.

23 Witteveen+Bos/Arcadis/Fugro, Aanvullend onderzoek naar mogelijke ri-
sico's en gevolgen van de opsporing en winning van schalie- en steenkool-
gas in Nederland. Eindrapport onderzoeksvragen A en B, d.d. 16 augustus
2013,p.1en31.

24 Kamerstukken I112012/13, 28 982, nr. 133 (brief van de Minister 18 septem-
ber 2013), p. 2.

het advies van de Commissie m.e.r. een dag later.”” In dit
advies heeft de Commissie m.e.r. kanttekeningen geplaatst
bij de beperkte reikwijdte van het Eindrapport. Mede met
het oog op de maatschappelijke onrust die over schaliegas
heerst, heeft de Commissie m.e.r. de Minister het opstellen
van een structuurvisie in overweging gegeven. Hierin dient
volgens de Commissie m.e.r. een ruimere invulling aan de
definitie veiligheid te worden gegeven door daarin ook ‘op-
pervlakteaspecten’, zoals de kwaliteit van woon- en leefmi-
lieu, landschap/ruimtelijke kwaliteit en gevolgen voor de
natuur, mee te nemen. Met inachtneming van deze onder-
grondse en de bovengrondse ruimtelijke belangen kan een
brede afweging worden gemaakt en een eerste indicatie van
geschikte gebieden worden gegeven. Daarbij kunnen tevens
nut en noodzaak van schaliegaswinning nader worden on-
derbouwd. In de paragrafen 3.4.3 en 3.5.2 wordt nader in-
gegaan op de aangekondigde ‘Structuurvisie Schaliegas’ (en
plan-MER).

Andere bevindingen van de Commissie m.e.r. zijn dat de gro-
tere risico's ten opzichte van de conventionele winning met
beschikbare maatregelen goed zijn te ondervangen, maar
dat voor borging daarvan een groot beroep wordt gedaan

op de striktheid van regelgeving en goed overheidstoezicht

(nader hierover par. 3.8). Ook signaleert de Commissie m.e.r.
dat de wet- en regelgeving nog niet alle risico's ondervangt,
onder andere waar het gaat om de m.e.r.-plicht (waarover
meer in par. 3.5).

2.2.3.  Alhoewel een verdere beslissing over de opsporing
en winning van schaliegas voor nu dus is aangehouden voor
de periode van één tot anderhalf jaar,”® heeft de Minister in
zijn brief van 26 augustus 2013 wel een voorschot genomen
op de vervolgstappen, mocht tot schaliegaswinning wor-
den besloten. Dit vervolgtraject kent, in de opsporingsfase,
in ieder geval de volgende zeven stappen: (1) aanvraag en
verlening opsporingsvergunning; (2) MER; (3) besluit Mi-
nister n.a.v. MER (advies Commissie m.e.r.); (4) melding op
grond van het Besluit algemene regels milieu mijnbouw
(‘Barmm’); (5) omgevings(bouw)vergunning voor boorloca-
tie en wijziging bestemmingsplan; (6) beoordeling boor- c.q.
werkprogramma (van houder opsporingsvergunning) door
het Staatstoezicht op de Domeinen (‘SodM’); (7) feitelijke
uitvoering onder toezicht en eventueel handhaving SodM.
Mogelijk zijn ook nog andere vergunningen nodig, zoals een
watervergunning, aldus de Minister. De opgesomde stap-
pen c.q. toestemmingen zien slechts op de opsporingsfase,
in de winningsfase moeten opnieuw toestemmingen wor-
den verkregen. De Minister noemt daarvoor in zijn brief
van 26 augustus 2013 opnieuw de stappen 1 tot en met 3
zoals hierboven genoemd. De door de Minister genoemde

25 Commissie m.e.r.,, '‘Beoordeling effectstudie Schaliegaswinning', 19 sep-
tember 2013/rapportnr. 023-114,

26 Kamerstukken I12012/13, 28 982, nr. 133 (brief van de Minister 18 septem-
ber 2013), p. 2. In een brief van 13 januari 2014 heeft de Minister de Ka-
mer geinformeerd dat hij Arcadis opdracht heeft gegeven om de bijbeho-
rende plan-MER op te stellen. De notitie reikwijdte en detailniveau in het
plan-MER-traject wordt in april 2014 verwacht (Kamerstukken Il 2013/14,
28982, nr. 136).
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(belangrijkste) toestemmingen zullen hierna, in paragraaf
3, aan de orde komen.

3. Belangrijkste toestemmingen schaliegas en
vergelijking conventionele praktijk

3.1 Introductie betrokken adviseurs

3.1.1.  De Minister laat, zoals hierna zal worden bespro-
ken, zich bij de besluitvorming over opsporings- en win-
ningsactiviteiten door een groot aantal adviseurs bijstaan.
Voordat wij op die besluitvorming ingaan daarom eerst
een korte introductie van deze adviseurs. Als adviseur is,
ten eerste, aangewezen de Mijnraad. De Mijnraad advi-
seert de Minister (in algemene zin) op diens verzoek over
beschikkingen, in ieder geval bij de verlening of intrekking
van een opsporings- of winningvergunning.”’ Daarnaast is
er de Technische commissie bodembeweging (‘Tcbb’) die
specifiek adviseert over de gevolgen van mijnbouwactivi-
teiten voor bodembeweging en de schade die daaruit kan
voortvloeien.”® De Tcbb adviseert niet alleen de Minister
op diens verzoek, maar ook kosteloos aan degenen bij wie
schade door bodembeweging (voor zover redelijkerwijs
veroorzaakt door mijnbouwwerken) te verwachten is. Als
toezichthouder van mijnbouwactiviteiten is het SodM aan-
gesteld, onder andere voor het verrichten van verkennings-
onderzoeken en het winnen van delfstoffen, waaronder dus
schaliegas en aardgas.?® Verder geeft EBN B.V. (‘EBN’) de Mi-
nister onder andere financieel advies over het rendement
van een project (i.h.k.v. een winningsvergunning).®*® EBN is
overigens ook de aangewezen vennootschap om namens de
Staat deel te nemen in opsporings- en mijnbouwwerkzaam-
heden.” Bij de verlening van opsporings- en winningsver-
gunningen consulteert de Minister tot slot nog TNO waar
het om technische aspecten gaat.*

312 Opsporingsvergunning en werkprogramma

Opsporingsvergunning; exclusief recht
3.2.1.  Om vast te stellen of en, zo ja, hoeveel schaliegas
ongeveer in de grond aanwezig is, moeten allereerst proef-
boringen worden verricht:*®> Hiervoor is een opsporings-
vergunning nodig. Op grond van artikel 6 van de Mbw is
het namelijk verboden om zonder een vergunning van de
Minister delfstoffen, waaronder schaliegas, op te sporen (en
te winnen). Per gebied kan voor iedere delfstof slechts één
opsporingsvergunning (of opslagvergunning) worden ver-
leend.** Derhalve is sprake van een exclusief recht.* Omdat
mogelijk meerdere ondernemingen in hetzelfde gebied ac-

27  Par. 6.1. Mbw, als onderdeel van hfdst. 6 Mbw (Adviseurs).

28  Par.6.2. Mbw.

29  Par.8.1. Mbw als onderdeel van hfdst. 8 Mbw (Toezicht en handhaving).

30 Zie bijv. Stert. 2013, 16234 (Opsporingsvergunning koolwaterstoffen
Schiermonnikoog-Noord) en Stcrt. 2012, 19757 (Winningsvergunning
koolwaterstoffen D18a).

31  Art.82 Mbw.

32 Art. 123 lid 2 Mbw jo. 11.4.1 Mijnbouwregeling (‘Mbr").

33 Indien zonder gebruikmaking van een boorgat onderzoek wordt gedaan is
sprake van een verkenningsonderzoek, art. 1 sub d Mbw.

34  Art.7 Mbw.

35  Kamerstukken I1 1998/99, 26 219, nr. 3, p. 14.

tief willen zijn, is op de opsporingsvergunning een verde-
lingsprocedure van toepassing.*® Deze procedure houdt in
dat zodra een aanvraag om een opsporingsvergunning is
ingediend andere partijen in de gelegenheid worden gesteld
een concurrerende aanvraag in te dienen. Zij krijgen daar-
voor 13 weken de tijd.

3.2.2.  Vervolgens kunnen de aanvragen slechts worden
geweigerd op de volgende drie gronden: (a) de technische
of financiéle mogelijkheden van de aanvrager; (b) de ma-
nier waarop de aanvrager voornemens is de aangevraagde
activiteiten te verrichten; en (c) gebrek aan efficiéntie en
verantwoordelijkheidszin waarvan de aanvrager onder
een eerdere vergunning blijk heeft gegeven.” Is bij twee of
meerdere aanvragen de beoordeling van deze drie gronden
gelijkwaardig gebleken; dan is (d) het belang van het doel-
matig en voortvarend opsporen en winnen bepalend.

Milieu (incl. MER), ruimtelijke ordening en veiligheid heb-
ben bij de verening van een opsporingsvergunning dus geen
betekenis. In de considerans bij bijvoorbeeld de opsporings-
vergunning ‘koolwaterstoffen Terschelling-Noord’ bevestigt
de Minister dat nog een keer uitdrukkelijk.

"Een opsporingsvergunning is geen m.e.r.-plichtig be-
sluit. Indien de vergunninghouder een boring zal doen,
dan dient hij te voldoen aan de eisen die gesteld worden
in de Mbw en -regelgeving en andere toepasselijke wet-
geving zoals op het gebied van ruimtelijke ordening, na-
tuur, milieu, met inbegrip van m.e.r.-regelgeving."®

Voor een nadere toelichting op de verdelingsprocedure en
enkele kanttekeningen daarbij vanuit de aanbestedings-
rechtelijke transparantieverplichting, verwijzen wij naar
het eerdergenoemde TBR-artikel.*

3.2.3. Op de aanvraag om een opsporingsvergunning
wordt binnen zes maanden na indiening beslist, met de
mogelijkheid om deze periode met zes maanden te verlen-
gen.** De voorschriften van de opsporingsvergunning zijn
beperkt. In een paar artikelen wordt aangegeven aan wie de
vergunning wordt verleend en voor welke delfstof in welk
gebied (met vermelding van coérdinaten).*’ Qok is de peri-
ode gegeven waarbinnen van de vergunning gebruik moet
worden gemaakt. Tegen de opsporingsvergunning staat
achtereenvolgens bezwaar, beroep en hoger beroep open.

36 Art.15 Mbw.

37  Art.9 Mbw.

38  Besluit van 29 juli 2013, kenmerk: DGETM-EM [ 12049202, te raadplegen
op: www.overheid.nl.

39  M.C.Brans,M.A.M. Dieperink, J.F. de Groot, R.D. Lubach, ].W.A. Meesters, A.
de Snoo, 'Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het juridisch kader
voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergunningverlening
en aansprakelijkheid’, TBR 2013/155, par. 3.3 t/m 3.5.

40  Art. 17 Mbw.

41  Art. 11 Mbw,
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Werkprogramma met technische details

3.2.4. Is gekozen voor een bepaalde locatie, dan dient de
houder van de opsporingsvergunning voor onder andere de
aanleg van een boorgat een werkprogramma op te stellen.””
Dit werkprogramma bevat veel technische details over de
precieze locatie van de boring, het verwachte spoelingsver-
lies, de verwachte druk, geologische formatie, type boorin-
stallatie, etc. Vier weken voor aanvang van het aanleggen
van een boorgat dient dit bij het SodM te worden gemeld.”
In de praktijk wordt een werkprogramma echter doorgaans
al direct bij het indienen van de aanvraag om een opspo-
ringsvergunning overgelegd.** De opsporingsvergunning
bevat dan vaak tevens een oordeel over het werkprogram-
ma, terwijl dat strikt genomen niet noodzakelijk is. Een
werkprogramma behoeft namelijk geen instemming, ook
kan daartegen niet worden opgekomen.” Wel kan een der-
de om handhaving verzoeken als een werkprogramma niet
in overeenstemming met de vereisten uit de Mbr is opge-
steld. Wordt hetzelfde boorgat tevens voor de winningsfase
gebruikt, dan ligt het voor de hand dat het werkprogramma
hierop wordt geactualiseerd.

Reeds verleende opsporingsvergunningen: ‘on hold’
3.2.5. Zoals in paragraaf 2.2.1 is toegelicht worden han-
gende het onderzoek, nu in de fase van het opstellen van
een structuurvisie en plan-MER, geen proefboringen ver-
richt en ook geen opsporingsvergunningen verleend. Con-
creet betekent dit dat van de twee opsporingsvergunningen
die tot dusver zijn verleend voor de gebieden Noord-Brabant
(Boxtel en Haaren) en de Noordoostpolder, beide aan het
Britse Cuadrilla Resources Ltd., geen gebruik mag worden
gemaakt.*® De wettelijke grondslag op grond waarvan deze
vergunningen ‘on hold’ zijn gezet, is ons onduidelijk. Waar-
schijnlijk zijn hierover met Cuadrilla, op vrijwillige basis,
afspraken gemaakt. Tegen de opsporingsvergunningen is
voor zover ons bekend overigens geen bezwaar gemaakt.
Wel hebben de gemeente Noordoostpolder en de provincie
Noord-Brabant de Minister inmiddels verzocht om de be-
treffende opsporingsvergunningen van Cuadrilla in te trek-
ken.*” Daarnaast lopf?n nog aanvragen voor drie andere ge-
bieden (De Kempen, Breda-Maas en Midden-Nederland),”®
maar ook daarop zal pas worden beslist tenminste nadat het
onderzoek van de Minister is afgerond.

42 Art. 74 Mijnbouwbesluit (‘Mbb’) jo. art. 8.2.1.1 t/m 8.2.2.2 Mbr. Dit is wat
anders dan een werkplan, waarin een uitvoerder c.q. vergunninghouder
voor een periode van vijf jaar de in een gebied te verrichten mijnbouwacti-
viteiten toelicht, art. 4 Mbb.

43 TNO Bouw en Ondergrond adviseert het SodM, art. 123 lid 2 Mbw jo. 11.4.1
Mbr.

44 Zie bijv. Stcrt. 2013, 16234 (Opsporingsvergunning koolwaterstoffen
Schiermonnikoog-Noord).

45  Zie nader M.C. Brans, M.A.M. Dieperink, J.E. de Groot, R.D. Lubach, JW.A.
Meesters, A. de Snoo, ‘Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het ju-
ridisch kader voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergun-
ningverlening en aansprakelijkheid’, TBR 2013/155, par. 3.2.

46  Stcrt.2009, 16000 (Noord-Brabant) en Stcrt. 2012, 9431 (Noordoostpolder).

47  Kamerstukken Il 2013/14, 28 982, nr. 137 (brief van de Minister van 14 fe-
bruari 2014).

48  Stcrt. 2011, 11810 en Stcrt. 2012, 9820.

3.3 Milieutoestemming

Algemeen

3.3.1. Zoals hiervoor, in paragraaf 3.2.2, al is opge-
merkt: het belang van het milieu is géén onderwerp
bij de verlening van een opsporingsvergunning (of een
winningsvergunning).* De milieubelangen bij mijnbouw-
werken® worden getoetst in het kader van de Wabo ofwel
(andere bepalingen van) de Mbw.”' Daarbij gaat het zowel
om het bovengrondse deel (boortorens, evt. productie-
installatie) als het ondergrondse deel (boorgaten/-pijpen)
van het mijnbouwwerk. Er is een behoorlijke wirwar aan
verschillende milieutoestemmingen, wij zullen proberen
daarin hierna enige duidelijkheid te scheppen.

Uitgangspunt is dat voor mijnbouwwerken zo veel mogelijk
de regels van de Wabo gelden.’® Slechts voor die gevallen
waarvoor de Wabo niets regelt, voorziet de Mbw in aanvul-
lende milieubepalingen. In de praktijk betekent dit, voor
zover hier relevant, dat winningswerken op land onder het
regime van de Wabo vallen. Opsporingswerken op land
worden daarentegen gereguleerd door de Mbw. Beide wet-
ten voorzien daarnaast in situaties waarin algemene regels
in plaats van de vergunning zijn gekomen.

Omgevings(milieu)vergunning

3.3.2. Om ten eerste te bepalen of op een mijnbouwin-
richting de Wabo van toepassing is, moet aan de hand van
bijlage I onderdeel B en C van het Besluit omgevingsrecht
(‘Bor’) worden beoordeeld of de mijnbouwactiviteiten
tot één of meerdere van de daarin genoemde categorieén
van inrichtingen behoren. Dat is bijvoorbeeld het geval
als zich in de inrichting elektromotoren van een bepaald
vermogen bevinden (categorie 1 onderdeel C). Is tevens
sprake van een inrichting op grond van de Wet milieu-
beheer (‘Wmr'),”® dan is de Wabo van toepassing en is in
beginsel een omgevings(milieu)vergunning vereist. Een
omgevings(milieu)vergunning is niet noodzakelijk voor
mijnbouwwerken waarvoor op grond van artikel 4 van het
Barmm algemene regels gelden.>* Het gaat dan, voor zover
hier relevant, om mobiele installaties op land (die niet ver-
bonden zijn met een mijnbouw(winnings)werk).

49  Kamerstukken I 1998/99, 26 219, nr. 3, bijv. p. 20, 21 en 40.

50 De Mijnbouwwetgeving maakt onderscheid tussen een mijnbouwwerk
(0.a. voor het opsporen en winnen van delfstoffen), waaronder mede een
boorgat wordt verstaan, en een mijnbouwinstallatie (een mijnbouwwerk
dat verankerd is), zie resp. art. 1 Mbw en art. 2 lid 1 sub a Mbb. Het Barmm
heeft het over mobiele installaties, zie art. 1 sub b.

51  Kamerstukken II 1998/99, 26 219, nr. 3, par. 6.2 gaat uitvoerig in op de af-
stemming met de Wm. Zie ook Stb. 2008, 125, Besluit van 3 april 2008, hou-
dende regels betreffende het milieu met betrekking tot mobiele installa-
ties en onderzeese installaties (Besluit algemene regels milieu mijnbouw),
Nota van Toelichting, p. 18.

52 Art.40lid 1 Mbw bepaalt dat de mijnbouwmilieuvergunning van toepas-
sing is als de Wabo niet van toepassing is

53  Art. 1.1 lid 3 Wabo jo. art. 1.1 lid 4 Wm jo. bijlage | onderdeel B en C van het
Bor.

54  Art. 2.5 Besluit omgevingsrecht (‘Bor’).
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Mijnbouwmilieuvergunning

3.3.3.  Op de mijnbouwactiviteiten die niet in de Wabo
zijn geregeld is de Mbw dus van toepassing. Ook op grond
van de Mbw geldt in beginsel een vergunningplicht voor
de betreffende activiteiten, de mijnbouwmilieuvergun-
ning. Vervolgens zijn in het kader van de Mbw dezelfde
categorieén van gevallen onder de algemene regels van
het Barmm gebracht als bij de Wabo het geval is (ook die
van art. 4 Barmm, zie par. 3.3.2 hiervoor).” Daarnaast zijn
in het Barmm voor bepaalde mijnbouwmilieuvergunning-
plichtige ‘installaties’ ook nog algemene regels opgenomen
(art. 5). Anders dan bij de ‘artikel 4-gevallen’ is hiermee niet
bedoeld de vergunningplicht te vervangen, maar komen de
algemene regels in de plaats van de betrokken vergunning-
voorschriften. Het gaat hier in algemene zin om mobiele
installaties op land die met een mijnbouwmilieuvergun-
ningplichtige inrichting zijn verbonden. Door het toepassen
van algemene regels worden deze installaties binnen een
vergunningplichtige inrichting aan minder zware adminis-
tratieve lasten onderworpen.

Tot slot zijn in het Mbb ook beperkt milieuregels opgeno-
men die voor alle mijnbouwwerken gelden (namelijk een
verbod tot affakkelen).*

3.3.4. In het volgende schema is, voor zover hier rele-
vant, de verhouding tussen de milieutoestemmingen van

de Wabo en de Mbw, het bijbehorende toepassingsbereik,
bevoegde gezag, procedure en toetsingskader schematisch
weergegeven.

Het toetsingskader voor de mijnbouwmilieuvergunning is in
beginsel dus niet anders dan dat van een omgevings(milieu)
vergunning. Wel zal bij de mijnbouwmilieuvergunning
meer aandacht naar mijnbouwaspecten uitgaan. Dit volgt
ook wel uit het feit dat het SodM de gelegenheid krijgt om
over een ontwerpvergunning te adviseren.”’

34 Ruimtelijke toestemming

Structuurvisie Ondergrond en Structuurvisie

Schaliegas
3.4.1. Evenmin als het aspect milieu heeft de wetgever
het aspect ruimtelijke ordening bij de toetsing van de op-
sporingsvergunning (en de winningsvergunning) willen be-
trekken. Nadere afstemming tussen de Mbw en ruimtelijke
ordening heeft de wetgever in ieder geval ten tijde van het
opstellen van de Mbw, in 1999, niet nodig gevonden.*® Daar-
bij heeft de wetgever doorslaggevend geacht dat in de on-
dergrond voldoende gebruiksopties aanwezig zijn, terwijl
de (toen nog) Wet op de Ruimtelijke Ordening het mogelijk
maakte om via structuurschema's ruimtelijk beleid over de
ondergrond vast te leggen (onder de nieuwe Wro opgevolgd
door structuurvisies).

Schema milieutoestemmingen in de Wm en de Mbw die relevant zijn voor de schaliegaspraktijk

Instrument Toepassingsbereik

Bevoegd gezag

Procedure Toetsingskader

Omgevings(milieu)

vergunning (art. 2.1 werken op land

- Mijnbouw(winnings) | Minister (art. 2.4 lid | Uitgebreide voorberei- | Weigering slechts
3 Wabo jo. art. 3.3 dingsprocedure (art.

in het belang van de

art. 4 Barmm) mijnbouw-(winnings)

lid 1 sub e Wabo) lid 4 Bor) 3.10 Wabo e.v.), beroep, | bescherming van het
hoger beroep milieu (art. 2.14 lid 3
Wabo)
Mijnbouwmilieuver- | - Opsporingswerken Minister (art. 40 lid | Afd. 3.4 Algemene wet | Weigering slechts
gunning (art. 40 Mbw) | op land 2 Mbw) bestuursrecht (‘Awb’) | in het belang van de
(art. 40 lid 9 Mbw), bescherming van het
beroep, hoger beroep | milieu (art. 40 lid 3
. 2 Mbw)
Barmm (Art. 2.5 Bor - Mobiele installa- Minister (art. 7 Melding ten minste De melding betreft

en art. 40 lid 2 Mbw jo. | ties op land, niet bij Barmm)

vier weken voor aan- de milieuaspecten
vang van de voorgeno- | van de voorgenomen

werken men werkzaamheden | werkzaamheden
(art. 7 Barmm) (licht, geluid, lucht,
brandbestrijding, geur,
bodembescherming,
afvalstoffen, etc.)
(hfdst. 3 Barmm)
Algemene regels - Mobiele instal- N.v.t. N.v.t. Zie toetsingskader bij
Barmm i.p.v. vergun- | laties op land bij Barmm
ningvoorschriften mijnbouw(winnings)
(art. 5 Barmm) werken

55  Art.40lid 2 Mbw.
56  Art.491id 2 sub cjo. par. 5.1.3. Mbb.

57  Art. 1.4.6 Mbr.
58  Kamerstukken 11 1998/99, 26 219, nr. 3, p.6en 7.
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3.4.2. Inmiddels is het gebruik van de ondergrond echter
sterk geintensiveerd, onder andere vanwege de toegenomen
bouw van parkeergarages, grondwateronttrekking (t.b.v.
WKQO's), gas- en oliewinning, diverse soorten opslag, etc. Dit
is aanleiding voor het Rijk geweest om een structuurvisie
voor de ondergrond aan te kondigen.* Met deze ‘Structuur-
visie Ondergrond’ is beoogd om nut en noodzaak van alle
gebruiksfuncties van de ondergrond, waaronder (schalie)
gaswinning, in kaart te brengen en vervolgens tegen elkaar
af te wegen. De Structuurvisie Ondergrond wordt in het eer-
ste kwartaal van 2015 verwacht.®® De, vooralsnog dus se-
parate, Structuurvisie Schaliegas zal uiteindelijk onderdeel
gaan uitmaken van de Structuurvisie Ondergrond.”' Beide
structuurvisies moeten vervolgens bij het vaststellen van
een bestemmingsplan in acht worden genomen. De Minis-
ter heeft aangekondigd dat ook in het kader van de Mbw
zal worden gekeken naar een geschikte koppeling met beide
structuurvisies, zodat deze ook als afwegingskader bij de
Mbw kunnen worden gebruikt.®

3.4.3. Waar de Structuurvisie Ondergrond is bedoeld om
de functies in de ondergrond (en bovengrond) op elkaar af
te stemmen, wil de Minister met de Structuurvisie Scha-
liegas in kaart brengen welke locaties op nationaal niveau
potentieel geschikt zijn voor schaliegaswinning.”® Op deze
manier kan de overheid namelijk meer sturing geven aan
het ruimtelijk beleid dan nu het geval is, waarin een initi-
atiefnemer in beginsel voor elke locatie in Nederland een
opsporingsvergunning en ruimtelijke -toestemming kan
aanvragen. Het gaat daarbij om gebieden waar winning het
meest kansrijk wordt geacht en de gevolgen voor natuur,
mens en milieu het beste kunnen worden gewaarborgd.®
Een sterke mate van sturing lijkt dus het geval. Denkbaar
is dat de Minister in de Structuurvisie Schaliegas - verge-
lijkbaar met de (Ontwerp-)structuurvisie Wind op land® -
bedoelde meest kansrijke gebieden aanwijst en in beginsel
alleen daarbinnen schaliegaswinning zal toestaan. Bij het
vaststellen van een bestemmingsplan of het verlenen van
een omgevings(afwijkings)vergunning die opsporings- of
winningsactiviteiten mogelijk maakt zal dan niet, of slechts
onder hele bijzondere omstandigheden, van die aangewe-
zen gebieden mogen worden afgeweken. Overigens vragen
wij ons af hoe de Minister de kansrijkheid van de te onder-
zoeken gebieden gaat bepalen, nu juist de opsporingsactivi-
teiten dat doel dienen.

59  Opgrond van art. 2.3 Wro, zie voor meer informatie: Infoblad Structuurvi-
sie Ondergrond, Ministerie van lenM en Ministerie van EZ, maart 2013.

60  Kamerstukken112013/14, 33 136, nr. 6 (briefvan de Minister en de Minister
van I&M van 12 februari 2014), p. 1.

61  Kamerstukken Il 2013/14, 28 982, nr. 135 (brief van de Minister van 13 no-
vember 2013), p. 3.

62  Kamerstukken I 2013/14, 28 982, nr. 135 (brief van de Minister van 13 no-
vember 2013, p. 2.

63  Kamerstukken I 2012/13, 28 982, nr. 133 (brief van de Minister van 18 sep-
tember 2013), p. 2 en Kamerstukken I 2013/14, 28 982, nr. 135, p. 1.

64  Kamerstukken 11201213, 28 982, nr. 133, p. 2.

65  Kamerstukken Il 2012/13, 33 612, nr. 1 (brief van de Minister van Infra-
structuur en Milieu en de Minister van Economische Zaken van 28 maart
2013).

Inmiddels hebben diverse partijen de Minister verzocht
geen aparte Structuurvisie Schaliegas op te stellen, maar
schaliegas direct te integreren in de Structuurvisie Onder-
grond. Dit zou de integrale afweging van de omgevingsas-
pecten van schaliegas en de overige functies van de on-
dergrond ten goede komen.®® De Minister heeft toegezegd
uiterlijk in april 2014 op dit voorstel te zullen reageren.®”’

Bestemmingsplanherziening of
omgevings(afwijkings)vergunning

3.4.4. Innagenoeg alle gevallen zal het bestemmingsplan
op de opsporings- en/of winningsactiviteiten moeten wor-
den aangepast of zal daarvoor een omgevings(afwijkings)
vergunning moeten worden verleend. Qua activiteiten gaat
het daarbij onder andere om het toestaan van de bouw en
het gebruik van (hoge) boorinstallaties, een mijnbouw-
werk en buis- of pijpleidingen. Bijzonder aandachtspunt in
dit verband is het karakter c.q. de duur van de activiteiten;
wordt beoogd om opsporingsactiviteiten (van tijdelijke
duur) of (tevens) winningsactiviteiten toe te staan (die van
een meer langdurige aard zijn)? Dat dit onderscheid rele-
vant is voor de te kiezen ruimtelijke toestemming illus-
treert de uitspraak van de Rechtbank ’s-Hertogenbosch.®®
Hierin was een tijdelijke ontheffing op grond van artikel
3.22 Wro verleend voor het verrichten van proefboringen
naar schaliegas. De rechtbank vond echter dat onvoldoende
was aangetoond dat de behoefte aan de boorlocatie slechts
van tijdelijke aard was. Niet kon worden uitgesloten dat na
de proefboring op de locatie tot winning van schaliegas zou
worden overgegaan en een boorlocatie of andere strijdige
situatie zou blijven gehandhaafd. De tijdelijke ontheffing
werd dan ook vernietigd. Dat het gebruik van een boorlo-
catie slechts van tijdelijke aard is, is overigens mogelijk niet
eenvoudig aan te tonen, nu de praktijk is dat deze boorlo-
catie doorgaans ook ten behoeve van de winningsfase zal
worden gebruikt (zie par. 1.2.1).

Jurisprudentie bestemmingsplannen conventionele

praktijk
3.4.5. De recente uitspraak van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State (‘Afdeling’) over bestem-
mingsplan ‘Exploratieboring Lambertschaag’ geeft een in-
druk van de onderwerpen die in een ruimtelijk besluit over
schaliegas aan de orde kunnen komen.* In dit bestemmings-
plan wordt een (conventionele) proefboring naar een onder-
gronds aardgasveld toegestaan. Omwonenden bestrijden
onder andere nut en noodzaak van de proefboring, stellen
hinder te hebben van de verkeersbewegingen van en naar
de boorlocatie en hebben bezwaar tegen een wijzigingsbe-
voegdheid die ook winning mogelijk maakt. In het kader
van nut en noodzaak accepteert de Afdeling het beroep van

66  BriefvanIPO, Vewin en de Unie van Waterschappen aan de Minister van 27
januari 2014.

67  Kamerstukken I1 2013/14, 28 982, nr. 137 (brief van de Minister van 14 fe-
bruari 2014).

68  Rb. ‘s-Hertogenbosch 25 oktober 2011, ECLI:NL:RBSHE:2011:BU1387, r.0.
15. Vergelijkbaar (onder de oude WRO) over een tijdelijke boorinstallatie:
ABRVS 26 juli 2006, ECLI:NL:RVS:AY5039, r.0. 2.4.

69  ABRvS 4 december 2013, TBR 2014/31.
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de raad (van Medemblik) op het zogenaamde ‘Kleine gasvel-
denbeleid’ dat is bedoeld om het Groningenveld te sparen.”
De mogelijkheid van schaliegaswinning wordt in dit beleid
ook genoemd. Verder bevestigt de Afdeling het oordeel van
de raad dat circa 150 tot 160 verkeersbewegingen per dag
extra van en naar de boorlocatie gedurende tien dagen niet
tot onaanvaardbare overlast bij de omwonenden zal leiden.
De wijzigingsbevoegdheid sneuvelt tot slot wel, omdat deze
permanente winningsactiviteiten toestond, maar de gevol-
gen daarvan niet al in volle omvang waren onderzocht.”

3.4.6. In een andere uitspraak van de Afdeling over de
(conventionele) winning van aardgas, inzake bestemmings-
plan ‘Mijnbouwlocatie De Hoeve’, voeren appellanten deels
andere argumenten aan, waaronder de maatschappelijk
zeer relevante aspecten van aantasting van het landschap
door de mijnbouwlocatie en bodemdaling.” De Afdeling is
het echter met de raad (van Weststellingwerf) eens dat het
landschap door de mijnbouwlocatie niet wordt aangetast,
omdat niet aannemelijk is dat de geplande groenvoorzie-
ningen, in combinatie met reeds bestaande houtsingels,
niet toereikend zullen zijn om de locatie grotendeels aan
het zicht te onttrekken. Wij kunnen ons voorstellen dat dit
anders is als bij de mijnbouwlocatie een doorgaans 40 tot 60
meter hoge boorinstallatie wordt geplaatst. Tegelijkertijd
zal die installatie vaak slechts tijdelijk ter plaatse zijn. Over
bodemdaling oordeelt de Afdeling dat dit primair in het ka-
der van de Mbw en het winningsplan moet worden beoor-
deeld (zie ook par. 3.3.1), maar de Afdeling ziet ruimte voor
een aanvullende toets. Inhoudelijk concludeert de Afdeling
vervolgens, mede op basis van het overgelegde winnings-
plan en het StAB-advies, dat de bodemdaling als gevolg van
de winning ten hoogste enkele centimeters zal zijn. Hier-
mee is volgens de Afdeling niet een zodanige bodemdaling
te verwachten dat de raad het gebied niet voor gaswinning
had mogen bestemmen.

3.5 MER

3.5.1.  Bij een aantal van de hiervoor genoemde toestem-
mingen is sprake van een plan- of een besluit-m.e.r.-plichtig
besluit. Gevallen van activiteiten wit de bijlage bij het Be-
sluit m.e.r. die zich bij schaliegaswinning kunnen voordoen,
zijn bijvoorbeeld de winning van meer dan 500.000 m3 gas
per dag of het vervoeren van gas via pijpleiding langer dan
40 kilometer (met een diameter van 80 centimeter).” Bij de
winning van meer dan 500.000 m3 gas geldt onder meer de
structuurvisie als plan-m.e.r.-plichtig besluit. Aangenomen
dat deze drempel wordt overschreden, heeft de Minister in
zijn brief van 19 september 2013 dus terecht aangekondigd
dat met de Structuurvisie Schaliegas een plan-m.e.r. wordt
opgesteld.” Voor de besluit-m.e.r.-plicht noemt categorie

70  ABRVS 31 oktober 2012, JB 2012/235.

71  Voor een uitvoerige toelichting op deze uitspraak wordt verwezen naar
TBR 2014/31.

72 ABRVS 25 juli 2012, JB 2012/235.

73  Resp. categorie C.17.2, en C.8.1 Besluit m.e.r. Een andere mogelijkheid is
eventueel categorie C.15.1 dat betrekking heeft op waterinfiltratie of
grondwateronttrekking met meer dan 10 miljoen m3 water per jaar.

74  KamerstukkenI12012/13, 28 982, nr. 133, p. 2.

C.17.2 van de bijlage bij het Besluit m.e.r. onder andere de
mijnbouwmilieuvergunning, de omgevings(milieu)vergun-
ning en de omgevings(afwijkings)vergunning. Wordt niet
minimaal 500.000 m3 aardgas per dag gewonnen, dan zal
doorgaans sprake zijn van een besluit-m.e.r.-beoordelings-
plicht.”” In dat geval is het aan de betrokken bevoegde ge-
zagen om te bepalen of al dan niet een MER moet worden
opgesteld. In de opsporingsfase, waarin de activiteiten zoals
toegelicht veel beperkter zullen zijn, lijkt een m.e.r.-plicht
op grond van de wet sowieso niet aan de orde. Eventueel zal
sprake zijn van een m.e.r.-beoordelingsplicht.

3.5.2. De Minister noemt in zijn brief van 26 augustus
2013 voor zowel de opsporingsfase- als in de winnings-
fase de verplichting van een besluit/project-MER (zie par.
2.2.3)7® Eerder signaleerden wij al het ontbreken van een
wettelijke grondslag voor het vragen van een MER voor de
opsporingsactiviteiten.”” Het opstellen van een MER in de
opsporingsfase zou dus op vrijwillige basis plaatsvinden. De
Commissie m.e.r. bevestigt in de ‘Beoordeling effectstudie
Schaliegaswinning’, van 19 september 2013, het ontbre-
ken van een onvoorwaardelijke m.e.r.-plicht in de opspo-
ringsfase.’® Tevens zet de Commissie m.e.r. vraagtekens
bij het halen van de m.e.r.-plichtdrempel van 500.000 m3
gaswinning per dag en daarmee dus de aanwezigheid van
een m.e.r.-plicht in de winningsfase. De Commissie m.e.r. is
daarbij van mening dat een besluit-MER de hele boorlocatie
zou moeten behandelen met inbegrip van de situering van
de boorputten en de cumulatieve effecten. Wil de Minister
er zeker van zijn dat beide exploratie- en exploitatieborin-
gen m.e.r.-plichtig zijn, dan moet de Minister onderdeel C
van de bijlage bij het Besluit m.e.r. daarop aanpassen, zo
luidt het advies van de Commissie m.e.r. Overigens vragen
wij ons af of de Minister, met het besluit voor een structuur-
visie en plan-MER, nog steeds van plan is om naar aanlei-
ding van de (besluit-)MER in de opsporingsfase een ‘go or
no go’-moment in te lassen (stap 3, zie par. 0). Een wettelijke
grondslag hiervoor zien wij in ieder geval niet.

3.6 Winningsvergunning, winningsplan en meetplan

3.6.1. Indien, na de opsporingsfase, aannemelijk is dat de
delfstoffen binnen een gebied winbaar zijn, kan een win-
ningsvergunning worden aangevraagd.”’ De houder van de
opsporingsvergunning komt in principe ook in aanmerking
voor de winningsvergunning, hij hoeft niet opnieuw met
eventuele andere aanvragen te concurreren. Toetsingskader
en rechtsbeschermingsprocedure bij de winningsvergun-
ning zijn hetzelfde als bij de opsporingsvergunning. Ook
geldt opnieuw dat de voorschriften bij de winningsvergun-
ning beperkt zijn en niet meer bevatten dan de soort delf-

75  Resp. categorie D.17.1 en D.17.3, D.8.1 en D.8.2 Besluit m.e.r.

76  Kamerstukken I12012/13, 28 982, nr. 132, p. 4 ev.

77  Zie M.C. Brans, M.A.M. Dieperink, J.F. de Groot, R.D. Lubach, [W.A. Mees-
ters, A. de Snoo, 'Schaliegas in Nederland, Een verkenning van het juridisch
kader voor verdeling van exploratie- en winningsrechten, vergunningver-
lening en aansprakelijkheid', TBR 2013/155, par. 4.1.

78  Advies Commissie m.e.r., '‘Beoordeling effectstudie Schaliegaswinning',
par.4.5.2.

79  Art.61id 1 subb Mbw.
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stof, winningslocatie en geldigheidsduur van de vergun-
ning.®® Wel liggen aan de vergunning de (gedetailleerdere)
aanvraag van de vergunninghouder en desgevraagd advie-
zen van TNO, SodM, EBN en de Mijnraad ten grondslag.

3.6.2. Een belangrijk instrument in het kader van de
winningsfase is het winningsplan dat de houder van een
winningsvergunning vervolgens moet indienen.®' Het win-
ningsplan is in het bijzonder bedoeld om inzichtelijk te ma-
ken hoeveel delfstoffen worden gewonnen en op welke wij-
ze, welke bodembeweging vanwege de winning kan worden
verwacht en welke maatregelen zullen worden genomen
om schade in dit verband te voorkomen. In samenhang hier-
mee kan de Minister zijn instemming met het winningsplan
slechts weigeren: (a) in het belang van het planmatig beheer
van voorkomens van delfstoffen; en (b) in verband met het
risico van schade als gevolg van bodembeweging.®** Met
een beroep hierop kan de Minister er ook voor kiezen om
vergunningvoorschriften op te nemen. De Tcbb adviseert
de Minister over de bodembewegingsaspecten.®> Het win-
ningsplan wordt voorbereid met afdeling 3.4 van de Awb,
waarna het vastgesteld plan vatbaar is voor beroep bij de
Afdeling.®* In verband met de kans op bodembewegingen
is de houder van de winningsvergunning tot slot verplicht
om metingen naar bodembeweging te verrichten, zowel
voorafgaand, tijdens als tot 30 jaar na beéindiging van de
winning. De wijze waarop dit gebeurt, wordt vastgelegd in
een meetplan.®

Jurisprudentie winningsplan conventionele praktijk
3.6.3. Jurisprudentie over conventionele winningsactivi-
teiten is schaars. Des te interessanter is daarom de recente
uitspraak van de Afdeling over een aantal besluiten dat ver-
band houdt met de winning van circa 15 miljard m3 extra
aardgas in gasvelden onder de Waddenzee. Het ging daarbij
om meerdere gewijzigde winningsplannen, een omgevings-
vergunning voor bouwen en het milieuneutraal veranderen
van een inrichting en een Natuurbeschermingswetvergun-
ning.®® Wij lichten er drie punten uit. Allereerst wordt een
appellante die op zeven kilometer van de gasvelden een
werkatelier heeft als’ belangHebbende bij het gewijzigde
winningsplan voor Anjum toegelaten. Omdat het atelier is
gelegen binnen de cirkel met een straal van zeven kilometer
rond het epicentrum waarbinnen de gevolgen van trillingen
zich kunnen voordoen, is niet uitgesloten dat appellante
hiervan schade ondervindt. Dit betekent dat zeer waar-
schijnlijk ook de kring van belanghebbenden bij winnings-

80  Zie bijv. Stcrt. 2012, 19757 (Winningsvergunning koolwaterstoffen D18a).

81  Art.34 en 35 Mbw jo. par. 3.1 Mbb.

82  Art.36 Mbw.

83  Art.35lid 2 Mbw.

84  Art. 140 Mbw.

85  Art.41 Mbw jo. par. 4.1 Mbb.

86  ABRVS 30 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1766, inzake (1) het gewijzigde
winningsplan Moddergat, Lauwersoog en Vierhuizen (MVL) voor diverse
gasvoorkomens; (2) een omgevingsvergunning voor bouwen en milieu-
neutraal veranderen van een inrichting voor een mijnbouwwerk in Mod-
dergat; (3) het gewijzigde winningsplan Ameland; (4) de Natuurbescher-
mingswetvergunning voor de wijziging van de gaswinning bij Ameland;
en (5) het gewijzigde winningsplan Anjum.

plannen voor schaliegas, en mogelijk ook bij bestemmings-
plannen rekening houdend met de ‘ruimtelijke uitstraling’
van een plan, ver kan reiken en daarmee groot kan zijn.
Inhoudelijjk stellen appellanten vervolgens dat de bodem-
dalingsprognoses, die moeten voorspellen of bevingen zul-
len plaatsvinden, onbetrouwbaar zijn. De Afdeling gaat hier
niet in mee. Uitgaande van de juistheid van de adviezen van
TNO, het SodM en de Tcbb overweegt de Afdeling dat met
de voorspellingsmodellen veel ervaring is opgedaan en deze
daarom betrouwbaarder zijn geworden. Daarbij zijn met het
‘hand-aan-de-kraan’-principe waarborgen ingebouwd voor
de controleerbaarheid en betrouwbaarheid. Geverifieerde
metingen tonen aan dat de door de gasproductie verwachte
bodemdaling binnen de zogenaamde toegekende gebruiks-
ruimte® zal blijven. Om de bestaande onzekerheden op lan-
ge termijn verder te reduceren is in het instemmingsbesluit
van het gewijzigde winningsplan voor de MVL-velden, die
in de eerste stadia van productie zijn, bovendien nog een
nadere studie voorgeschreven, aldus de Afdeling. Appellan-
ten bestrijden tot slot dat het ‘hand-aan-de-kraan’-principe
effectief is. De bodemdaling neemt volgens hen na stopzet-
ting minder snel af dan wordt verondersteld, temeer bij de
velden die in de laatste stadia van productie zijn. Zowel het
instemmingsbesluit van het gewijzigde winningsplan voor
de MVL-velden als de Natuurbeschermingswetvergunning
bevatten voorschriften op grond waarvan de winning moet
worden beperkt of stopgezet als zich schadelijke gevolgen
voordoen. Het ‘hand-aan-de-kraan’-principe, dat in deze
voorschriften tot uitdrukking komt, aanvaardde de Afde-
ling eerder al in een uitspraak van 29 augustus 2007.% Dat
het principe hier niet effectief zou zijn acht de Afdeling ech-
ter niet aannemelijk, onder meer omdat in een TNO-rapport
het tegendeel wordt geconcludeerd. TNO concludeert dat
het verminderen van de productie een effectief middel is
om bodemdaling te beheersen.®® Ter zitting hebben appel-
lanten daar nog aan toegevoegd dat als het tot een over-
schrijdingssituatie komt, de Minister de financiéle belangen
boven andere (natuur)belangen zal stellen. Met het slechts
stellen van deze verwachting hebben appellanten volgens
de Afdeling niet aannemelijk gemaakt dat het ‘hand-aan-
de-kraan’-principe niet zal werken.*”® Bij de bespreking van
de Groningse gaswinningscasus zullen wij ingaan op de
werking van dit principe in de praktijk (par. 4).

87  Wanneer het volume van de bodemdaling kleiner is dan de toegekende
gebruiksruimte, vindt er geen wezenlijke verandering plaats van de ken-
merken in de Waddenzee, TNO-rapport, Eindrapport, kenmerk: TNO-060-
UT-2011-02035/C, p. 15 en hfdst. 9.

88  ABRVS 29 augustus 2007 (Gaswinning Waddenzee), M en R 2007/166, m.nt.
J.M. Verschuuren en A.G.A. Nijmeijer. Het ‘hand-aan-de-kraan’-principe
is ook geaccepteerd in ABRvS 2 mei 2012 (Bergermeer Gasopslag), JM
2012/74, m.nt. T.N. Sanders en Y. van Hoven, r.0. 2.32.1.

89  TNO-rapport, Eindrapport, kenmerk: TNO-060-UT-2011-02035/C, p. 2.

90  Andere uitspraken over winningsplannen zijn: ABRvS 19 april 2010 (Winnings-
plan Bakel), ECLI:NL:RVS:2012:BM2590; ABRvS 26 juli 2006 (Winningsplan
Veendam, zout), ECLI:NL:RVS:2006:AY5059 en ABRvS 25 mei 2005 (Winnings-
plan Oldelamer, aardgas), ECLI:NL:RVS:2005:AT6157.
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3.7 Procedure: Rijksinpassingsplan en
-coordinatieregeling, Crisis- en herstelwet

3.71.  Zoals wij hiervoor hebben gezien zijn zowel in de
opsporings- als in de winningsfase diverse toestemmingen
nodig. Om te bevorderen dat deze toestemmingen zo snel
mogelijk onherroepelijk worden, is zeer voorstelbaar dat
voor een of meerdere schaliegasprojecten een Rijksinpas-
singsplan wordt opgesteld en/of de Rijkscodrdinatieregeling
wordt toegepast.” Dit stelt het Rijk namelijk in staat om zelf
regie op deze projecten te voeren. Temeer nu op lokaal ni-
veau felle weerstand tegen schaliegas bestaat — eind 2013
verklaarde de honderdste gemeente zich 'schaliegasvrij'®® -
en de bereidheid van lokale bestuurders om medewerking
te verlenen naar verwachting minimaal zal zijn. Om het
Rijksinpassingsplan en/of de Rijkscodrdinatieregeling ge-
neriek op schaliegasprojecten van toepassing te laten zijn
zal de Rijkscodrdinatieregeling op energie-infrastructuur-
projecten moeten worden uitgebreid. De op dit moment in
de Mbw opgenomen regeling beperkt zich namelijk tot de
opsporing of winning in gebieden in of onder een nationaal
beschermd natuurgebied.” Een dergelijke aanpassing lijkt
ons relatief eenvoudig om door te voeren. Het Rijk kan er
ook voor kiezen om per project te bepalen of het wenselijk
is een Rijksinpassingsplan vast te stellen en/of Rijkscoordi-
natieregeling toe te passen. Daarvoor is vereist dat sprake is
van een nationaal belang dat in beleid tot uiting komt. Wij
verwachten dan dit belang relatief eenvoudig zal kunnen
worden onderbouwd.

3.7.2. Inmiddels heeft de provincie Noord-Brabant aan-
gekondigd dat het de Structuurvisie Ruimtelijke Ordening
en de Provinciale Milieu Verordening aanpast om de provin-
cie te beschermen tegen boringen naar schaliegas.”® Deze
aanpassingen zijn het gevolg van een aantal moties dat, op
27 september 2013, door de Provinciale Staten van Noord-
Brabant is aangenomen. In de Provinciale Milieu Verorde-
ning worden verbodszones voor schaliegas aangewezen
(onder de voorwaarde dat er een relatie is met het belang
van water voor menselijke consumptie). De Structuurvisie
Ruimtelijke Ordening zal eisen ‘dat het benutten van de on-
dergrond voor onconventionele delfstoffenwinning pas aan de
orde kan zijn als vaststaat dat de uitvoering schoon en vei-
lig kan plaatsvinden’, zo lezen wij ook op de website van de
provincie Noord-Brabant. Hiervan is kennelijk ontheffing
mogelijk, maar slechts aan de orde bij ‘onvoorziene om-
standigheden’. De provincie beoogt hiermee om het het Rijk
moeilijk te maken om vergunningen voor schaliegas(proef)
boringen op Brabants grondgebied af te geven. Eén van de
twee tot dusver verleende opsporingsvergunningen geldt
als toegelicht voor twee gebieden in Noord-Brabant (zie
par. 3.2.5). Bij toepassing van een Rijksinpassingsplan en/
of een -codrdinatieregeling kunnen de betrokken ministers

91  Art.3.351id 1 resp. sub a en b Wro.

92 Zie www.milieudefensie.nl/schaliegas/nieuws/100e-nederlandse-gemeente-
verklaart-zich-schaliegasvrij.

93  Hfdst. 9a Mbw.

94  Zie www.brabant.nl/actueel/nieuws/2014/januari/brabant-schaliegasvrij-
moties-nader-uitgewerkt.aspx.

een dergelijke regeling van de provincie (of gemeente of
waterschap) echter buiten werking stellen. Daadwerkelijk
moeilijk zal het Rijk het met de voorgenomen provinciale
verordening en structuurvisie naar wij verwachten daarom
niet krijgen. Wel lijkt het ons omwille van de lokale gevoe-
lens buitengewoon verstandig als, al dan niet onder buiten
toepassing verklaring van beide regelingen, ten minste
wordt toelicht waarom aan de daarin gestelde eisen wordt
voldaan. Overigens erkent de provincie ook wel dat het door
het Rijk kan worden ‘overruled’:

"Formeel-juridisch beslist het Rijk uiteindelijk of er ge-
boord wordt naar schaliegas en zo ja, waar en wanneer
dat gebeurt".*?

3.7.3. Provincies en gemeenten hebben, in ieder geval
naar de stand van de wet op dit moment, wel de mogelijk-
heid om tegen een Rijksinpassingsplan en/of -cooérdina-
tiebesluiten op te komen. De Crisis- en herstelwet (‘Chw’),
en het daarin opgenomen beroepsverbod voor decentrale
overheden, is op schaliegasprojecten namelijk niet van
toepassing. Schaliegaswinning kan niet worden geschaard
onder de categorie ‘duurzame energie’ van bijlage I, terwijl
bijlage 1I geen (individuele) schaliegasprojecten vermeldt.
0ok hier geldt echter dat, mocht de wetgever dat willen, hij
de Chw daarop redelijk eenvoudig kan aanpassen. Valt een
schaliegasproject onder de Chw dan zijn gemeenten en pro-
vincies, vanwege bedoeld beroepsverbod, formeel-juridisch
helemaal uitgespeeld, tenzij deze overheden een duidelijk
zelfstandig belang - zoals dat van grondeigenaar - kunnen
aanwijzen.® Daarnaast wordt op grond van de Chw onder
andere ook geprofiteerd van kortere indienings- en beslis-
termijnen.” Het in de Chw geintroduceerde relativiteits-
vereiste, dat bewerkstelligt dat indieners van beroep alleen
die normen kunnen inroepen die hun belangen beogen te
beschermen, is inmiddels in de Awb ingevoerd en geldt dus
ongeacht de toepassing van de Chw.”

3.8 Toezicht en handhaving Mijnbouwwetgeving

3.8.1.  Eénvan de bevindingen in het advies van de Com-
missie m.e.r. is dat hoewel de risico's verbonden aan scha-
liegaswinning groter zijn dan die bij conventionele winning,
deze risico's met beschikbare maatregelen zijn te ondervan-
gen, mits ‘een groot beroep [wordt] gedaan op de striktheid
van regelgeving en goed overheidstoezicht’ (zie par. 2.2.2).
Mede in het licht van deze bevinding is het dan ook inte-
ressant om te zien hoe toezicht en handhaving in de Mijn-
bouwwetgeving zijn geregeld, welke instrumenten beschik-
baar zijn om indien nodig in te grijpen en hoe hiermee in de
conventionele praktijk wordt omgegaan. Het SodM is als ge-
zegd belast met het toezien op de verkenningsonderzoeken

95  Zie www.brabant.nl/actueel/nieuws/2014/januari/brabant-schaliegasvrij-
moties-nader-uitgewerkt.aspx.

96  Art. 1.4 Chw.

97  Voor het indienen van de beroepsgronden en het doen van de (tussen)uit-
spraak, art. 1.6 t/m 1.7 Chw.

98  Art.8:69a Awb.
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en het opsporen en winnen van delfstoffen.” Dit toezicht
strekt zich uit tot de aspecten veiligheid en gezondheid, mi-
lieu, doelmatige winning, bodembewegingen en veiligheid
bij gastransport en distributie'® en kent twee hoofdtaken:
het uitvoeren van inspecties op locatie'®! en het beoordelen
van ingediende rapportages. Zo is er bij het boren van boor-
gaten, zowel in de opsporings- als in de winningsfase, een
intensieve rapportageplicht aan het SodM. ledere ochtend
op werkdagen dient uiterlijk 10:00 uur een dagrapport van
het verloop van elk boorgat van de dag ervoor aan het SodM
te worden gestuurd.'” Tevens controleert het SodM aan de
hand van rapportages of vergunningvoorschriften worden
nageleefd. Bijvoorbeeld alle gebruik van chemicalién dient
te worden gemeld'® ter toetsing van het SodM aan de RE-
ACH, CLP- en Biociden-EU-Verordeningen.'™ Verder kunnen
in winningsplannen voorschriften over het aanleveren van
rapporten en/of gegevens zijn opgenomen. Het SodM ziet
toe op de naleving hiervan. Zo bevat het winningsplan voor
het Groningen gasveld monitoringsverplichtingen voor on-
der andere de gassamenstelling en metingsverplichtingen
voor de gascapaciteit en -productie.'®

3.8.2.  Volgt uit inspecties en/of controles van rapporta-
ges dat niet overeenkomstig de Mbw wordt gehandeld of
andere redenen noodzaken tot actie, dan bevat de Mijn-
bouwwetgeving diverse instrumenten om in te grijpen.
Uitgangspunt is dat een houder van een opsporings- of win-
ningsvergunning alle maatregelen neemt die redelijkerwijs
van hem kunnen worden verwacht om te voorkomen dat
zijn activiteiten leiden tot, bijvoorbeeld, nadelige gevolgen
voor milieu, schade door bodembeweging en/of onveilig-
heid."® De vergunninghouder kan op basis van deze zoge-
naamde zorgplicht worden aangesproken. Voorts kan de
Minister een opsporings- of winningsvergunning intrekken
als niet conform de vergunning wordt gehandeld of de bij de
aanvraag verstrekte gegevens achteraf zodanig onjuist blij-
ken dat op de aanvraag een andere beslissing zou zijn geno-
men.'” In aanvulling hierop is intrekking of wijziging, ook
van andere Mijnbouwbesluiten dan vergunningen, mogelijk
als de omstandigheden op grond waarvan een vergunning
is verleend, zodanig zijn gewijzigd dat op de aanvraag een
andere beslissing zou zijn genomen, als deze omstandig-
heden toen bekend waren geweest.®® Dit artikel geeft een
grondslag voor intrekking of wijziging bijvoorbeeld als
een vergunning vanwege het risico op schade niet langer
gehandhaafd kan blijven. Tot slot kunnen aan een win-
ningsplan met een beroep op het belang van het planmatig

99  Art. 127 Mbw jo. art. 8.1. Mbw, Zie ook SodM Jaarverslag 2012, p. 12.

100 SodM Jaarverslag 2012, p. 12.

101 Par. 8.1. Mbw jo. titel 5.2 Awb. Zie ook SodM Jaarverslag 2012, p. 14.

102 Art. 8.2.2.1 Mbr. Zie SodM Jaarverslag 2012, p. 16, voor een uiteenzetting
van het toezicht bij putstimulaties.

103 Par. 9.3. Mbr.

104 SodM Jaarverslag 2012, p. 16.

105 Winningsplan bij besluit van de Minister van 21 december 2007, kenmerk:
ET/EM/7159161, p. 13.

106 Art. 33 Mbw.

107 Art.211id 1 Mbw. Voor de mijnbouwmilieuvergunning verklaartart. 40 lid
8 Mbw art. 21 lid 1 Mbw van overeenkomstige toepassing.

108 Art.71lid 3 sub b jo. art. 7 lid 5 Mbb.

beheer van delfstoffen-voorkomens of van het risico van
schade door bodembeweging beperkingen of voorschriften
worden verbonden, dan wel de instemming met het win-
ningsplan worden ingetrokken of de beperkingen of voor-
schriften worden gewijzigd."”® Het SodM noemt deze grond-
slag als mogelijkheid voor de Minister om zijn goedkeuring
aan het winningsplan van de NAM voor Groningen te ont-
houden (zie ook par. 4 hierna)."® De ‘hand-aan-de-kraan’-
voorschriften in het besproken winningsplan MLV (zie par.
2.2.2) zijn hier een mooi voorbeeld van.

3.8.3.  Bijovertreding van de Mbw, op grond daarvan ver-
leende vergunningen of onderliggende regelgeving, heeft
de Minister tevens de mogelijkheid tot handhaving. Via ar-
tikel 132 Mbw kan de Minister gebruikmaken van de regu-
liere Awb-instrumenten van een last onder bestuursdwang
en last onder dwangsom."" Overtredingen van bepaalde ar-
tikelen van de Mbw, waaronder inzake de opsporings- en
winningsvergunning, leveren bovendien tevens een econo-
misch delict op en zijn daarom niet alleen bestuursrechte-
lijk maar ook strafrechtelijk handhaafbaar."

3.8.4. De jaarverslagen van het SodM geven, aan de
hand van de hiervoor genoemde vijf toezichtaspecten, enig
inzicht in toezicht en handhaving in de praktijk bij onder
andere de conventionele opsporings- en winningsindus-
trie. In deze verslagen wordt in eerste plaats duidelijk dat
de toezichttaken van het SodM zeer divers zijn. Het SodM
controleert op naleving van de Barmm-melding,"* de cor-
recte uitvoering van een mijnbouwmilieuvergunning of
een omgevings(milieu)vergunning, de bijbehorende voor-
schriften, de naleving van winningsplannen, van meet-
plannen (i.v.m. bodembeweging), etc. Hoewel het voor ons
moeilijk is de genoemde aantallen te kwalificeren lijkt de
inspectiefrequentie van het SodM hoog te liggen. Ter con-
trole van naleving van bijvoorbeeld de omgevingsvergun-
ningvoorschriften van bestaande mijnbouwwerken heeft
het SodM in 2012 131 mijnbouwwerken bezocht.' Over het
algemeen voldeden de mijnbouwlocaties aan de gestelde
eisen, aldus het SodM, en waar dat niet het geval was, wa-
ren de tekortkomingen meestal niet ernstig of snel hersteld.
Opvallend is dat in dit verband, maar ook ten aanzien van
de andere genoemde aspecten, het bijna nooit tot handha-
ving is gelkomen, althans daarvan wordt in de jaarverslagen
zeer beperkt melding gemaakt. Het verslag over 2012 noemt
slechts één (oudere) handhavingskwestie waarin gebouwen
en opstallen als onderdeel van een mijnbouwwerk in strijd
met het bestemmingsplan waren gebouwd."® Dit impliceert
dat het onder ressort van het SodM niet vaak tot handha-
vingsacties komt. Een andere mogelijkheid is dat de Minis-

109 Art. 36lid 2 en 3 Mbw.

110 SodM Jaarverslag 2012, p. 47.

111 Jo. titel 5.3 Awb.

112 Art. 1 onder 2 Wet op de economische delicten en art. 133 Mbw.

113 SodM Jaarverslagen (i.h.b. is geput uit die over 2012 en 2011).

114 Dit vloeit onder andere voort uit art. 10 Barmm, waarin uitvoerders wor-
den verplicht een ongewoon voorval aan het SodM te melden.

115 SodM Jaarverslag 2012, p. 38.

116 SodM Jaarverslag 2012, p. 65.
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ter, als formeel bevoegd gezag, deze bevoegdheid aan zich
heeft gehouden. In de documenten en verslagen van de Mi-
nister zijn wij evenwel ook geen informatie tegengekomen
die op (enige) handhaving wijst. Gegeven ook het belang dat
de Commissie m.e.r. hieraan hecht beschouwen wij dit als
een bijzonder aandachtspunt in het kader van schaliegas in
het vervolgtraject.

4, Hand aan de kraan: de Groningse
gaswinning
4.1. In het Eindrapport wordt, met een vergelijking

naar de conventionele praktijk, diverse keren overwogen
dat de effecten van schaliegaswinning beheersbaar zijn,
mits - zo benadrukt de Commissie m.e.r. — hierop goed
toezicht wordt uitgeoefend (zie par. 2.2). Het ligt zeer voor
de hand dat aan eventuele winningsvergunningen voor
schaliegas, ter beheersing van bedoelde risico's, ‘hand-aan-
de-kraan’-voorschriften worden verbonden (zie par. 3.8.2).
Deze voorschriften stellen de Minister immers in staat om,
indien daarvoor aanleiding is, bij de winning in te grijpen.

4.2, Een voorbeeld van toepassing van het hand-aan-
de-kraan-instrument in de praktijk is op dit moment bijna
dagelijkse actualiteit. Op 17 januari 2014 heeft de Minister
bekendgemaakt dat het kabinet heeft besloten om de hand
aan de kraan te (laten) zetten en de gasproductie in het Gro-
ningen gasveld terug te draaien."” Een korte toelichting op
deze beslissing. Gaswinning in Groningen gebeurt overeen-
komstig het winningsplan van de exploitant, de Nederland-
se Aardolie Maatschappij (‘NAM’). Het besluit ter instem-
ming met het winningsplan (zie par. 3.6.2), van 21 december
2007, verplicht de NAM om vé6r 1 januari 2013 een geactu-
aliseerd winningsplan in te dienen."® Een winningsvergun-
ning hebben wij overigens niet kunnen achterhalen. Eind
december 2012 heeft de NAM de Minister geinformeerd dat
nog geen aanleiding bestaat om het winningsplan aan te
passen en dat veel van de daarvoor benodigde gegevens in
de loop van 2013 beschikbaar komen."® Eerder dat jaar, op
16 augustus 2012, is de zwaarste beving tot dan toe in het
Groningen gasveld geweest. Ter plaatse van Huizinge is een
aardbeving van 3,4 (Richter) geregistreerd. Voor het SodM
was dit aanleiding om de Minister, in een brief van 23 janu-
ari 2013, te informeren over zijn gewijzigde inzichten in de
aardbevingsgevoeligheid van het Groningen gasveld.”® De
conclusies van het SodM zijn kort samengevat dat bevingen
met een sterkte groter dan 3,9 (Richter), waardoor ernstige
schade kan worden veroorzaakt, niet kunnen worden uit-
gesloten. Het SodM adviseert daarom de gasproductie sig-
nificant terug te draaien (bijv. met 40%), waarbij hij aante-
kent dat het effect van de maatregel pas na enige tijd wordt

117 Kamerstukken Il 2013/14, 33 529, nr. 28 (brief van de Minister van 17 janu-
ari 2014).

118 Besluit van de Minister van 21 december 2007, kenmerk: ET/EM/7159161.

119 Brief van de NAM aan het SodM, van 21 december 2012, kenmerk:
EP201212205629.

120 Brief van het SodM aan de Minister, van 22 januari 2013, kenmerk:
13010015.

gemerkt (12 tot 16 maanden). De Minister laat, in een brief
van 25 januari 2013, evenwel weten dat hij eerst een aantal
onderzoeken wil verrichten en op basis daarvan zijn besluit
over eventuele maatregelen zal nemen.'” In de tussentijd
zal de Minister erop toezien dat de door de NAM aangekon-
digde maatregelen, waaronder schadebepaling en voorlich-
ting over hoe te handelen bij bevingen, worden uitgevoerd.
In november 2013 heeft de NAM een aangepast winnings-
plan ingediend.

4.3, Op 17 januari 2014 heeft de Minister de resultaten
van genoemde onderzoeken, 14 in totaal, gepresenteerd.
Kort samengevat volgt hieruit dat voor de komende drie tot
vijf jaar voldoende duidelijkheid bestaat over aardbevings-
dreigingen en bijbehorende risico's. Gedurende deze peri-
ode moet rekening moet worden gehouden met bevingen
van maximaal 4,1 (Richter), met een kans dat dit 10% hoger
zal zijn. Productievermindering op de korte termijn zal wei-
nig effect hebben op het terugdringen van het veiligheids-
risico. Verder benadrukt de Minister de afhankelijkheid
van de Noordwest-Europese gasmarkt van het Groningse
gas en ook het belang van winning voor de staatsfinancién.
De afgelopen jaren incasseerde de Staat aan aardgasbaten
uit het Groningen veld rond € 10 tot 12 miljard per jaar. Op
basis van deze resultaten heeft het kabinet besloten om (i)
omwille van de veiligheid de gaswinning gericht te vermin-
deren; (ii) woningen, gebouwen en infrastructuur groot-
schalig preventief te versterken en de schade adequaat af te
handelen; en (iii) het economisch perspectief van de regio
door bedrijvigheid te stimuleren. Over de vermindering van
de gaswinning, het terugdraaien van de kraan, is besloten
dat de gasproductie in het Groningen gasveld over de jaren
2014-2016 ten opzichte van 2013 wordt ‘teruggeschroefd’'*
tot respectievelijk 42,5, 42,5 en 40 miljard m3. Ter plaatse
van Loppersum, het epicentrum, wordt de productie met
80% teruggebracht. Onder deze voorwaarden wordt met het
aangepaste winningsplan, van hovember 2013, ingestemd.
De instemming geldt voor een periode van drie jaar, voor 1
juli 2016 moet de NAM een aangepast winningsplan hebben
ingediend. Het nu aangepaste winningsplan moet nog in
ontwerp ter inzage, waarna daartegen in beroep kan wor-
den opgekomen (zie ook par. 3.6.2).

4.4, Wij roepen hier in herinnering het betoog van de
appellanten in het kader van het winningsplan voor Anjum
dat de bodemdaling na stopzetting van de productie minder
snel dan wordt verondersteld afneemt en als ‘het puntje bij
het paaltje komt’ de Minister de financiéle belangen boven
andere (natuur)belangen zal stellen (zie par. 3.6.3). De han-
delwijze van de Minister in de Groningse gaswinningscasus
laat zien dat deze appellanten het misschien toch niet hele-

121 Briefvan de Minister aan de Tweede Kamer, van 25 januari 2013, kenmerk:
DGET-EM [ 13010946. Kamerstukken II 2013/14, 33 529, nr. 1 (brief van de
Minister van 17 januari 2014), p. 5.

122 Tenopzichte van 2013 en de periode 2012-2011, toen de gasproductie resp.
bijna 54 en ongeveer 48 miljard m3 bedroeg, is sprake van een terugname
(briefvan de Minister aan de Tweede Kamer van 17 januari 2014, kenmerk:
DGETM [ 14000292). In de periode daarvoor werd minder geproduceerd
(tussen ongeveer 30 en 40 miljard m3 per jaar).
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maal aan het verkeerde eind hadden. Waar het idee van het
hand-aan-de-kraan-principe nu juist is dat bij onaanvaard-
bare risico's direct kan worden ingegrepen laat Groningen
zien dat, waartoe TNO in die kwestie ook concludeerde,
ongeacht de mate waarin de kraan wordt teruggedraaid,
dit in de praktijk niet (altijd) het gewenste effect heeft. In
die zin kan het hand-aan-de-kraan-instrument dus beslist,
zoals appellanten stellen, ineffectief zijn. Daarbij heeft, en
dat hebben bedoelde appellanten goed voorvoeld, de Mi-
nister ten minste groot belang gehecht aan de financiéle
consequenties van het terugdraaien van de gasproductie.
De appellanten van Anjum kunnen niet alsnog hun gelijk
halen, maar voor de belanghebbenden bij het winningsplan
voor het Groningen gasveld is er nog wel een kans. Zoals de
Minister ook heeft toegelicht kunnen tegen het (ontwerp-)
winningsplan achtereenvolgens een zienswijze en beroep
worden ingediend. Gelet op de enorme lokale en regionale
ophef en de grote straal vanaf het epicentrum waarbin-
nen belanghebbenden kunnen wonen (zie par. 3.6.3) zou
de groep die tegen het winningsplan zal opkomen weleens
heel groot kunnen zijn.

5. Conclusie

5.1. In dit artikel hebben wij de belangrijkste juridische
toestemmingen toegelicht die moeten worden verkregen
om tot schaliegasopsporing en -winning te komen. Lessen
uit de conventionele praktijk leren dat, mede vanwege de
complexiteit van en veelheid aan benodigde toestemmin-
gen, er tot dusver weinig belangstelling en inzicht in der-
gelijke toestemmingen is geweest. Voor zover daartegen
al is opgekomen heeft de Afdeling vervolgens in belang-
rijke mate op de adviseurs van de Minister vertrouwd. De
casus Groningen betekent hierin waarschijnlijk een keer-
punt, ook voor schaliegaswinning. Wij verwachten dat de
vervolgbesluitvorming rondom schaliegaswinning op veel
aandacht zal kunnen rekenen en dat de Afdeling deze, van-
wege de niet uit te sluiten veiligheidsrisico’s, zeer kritisch
zal toetsen. Daarbij past wel de opmerking dat bij scha-
liegaswinning aardbevingen niet door compactie worden
veroorzaakt, maar dgor het onder hoge druk injecteren van
frac-vloeistof (par. 2.2.1). De maximale bevingskracht zou
daarbij maximaal 3 (Richter) zijn. Voor nu is het evenwel
eerst wachten op de Structuurvisie Schaliegas en de bijbe-
horende plan-MER, waarvan wij verwachten dat het een
cruciale stap richting de (eventuele) opsporing en winning
van schaliegas zal zijn.
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