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Voorwoord

Bij de start van het schrijven van dit essay was er weinig politieke discus-
sie over het gasbeleid, laat staan over het kleineveldenbeleid dat daar deel
van uit maakt. De gaswinning was in Nederland een bijna gedepolitiseerd,
uitgekristalliseerd veld; met opbrengsten om trots op te zijn en weinig
kwesties om tegen te zijn. De recente aardbevingen rond het Groningen-
veld en de maatschappelijke discussie over het ‘nieuwe’ schaliegas hebben
aan die rust rond het gasbeleid een einde gemaakt. Het gasbeleid staat in
het centrum van de politieke en maatschappelijke aandacht. Van een ge-
ruisloos te winnen grondstof is gas geworden tot een politieke en maat-
schappelijke splijtzwam.

Dit essay gaat niet over aardbevingen of schaliegas, maar om een belang-
rijkere vraag die daar nog achter ligt: wat zijn de volgende stappen in het
Nederlandse gasbeleid? De basis voor dit essay is een onderzoek naar

het politieke, beleidsmatige en maatschappelijke debat over aardgas. Die
analyse laat zien dat het gasbeleid in Nederland verstrikt is geraakt in een
frame waarin het einde van de gaswinning uit kleine velden onvermijdelijk
is en snel nadert.

Dit essay stelt het beeld van de zachte landing ter discussie en plaatst er
de verlengde vlucht als leidend principe voor beleid tegenover. Door de
gaswinning uit kleine velden langer op niveau te houden en de levensduur
van het Groningen-veld te verlengen kan de gemeenschap langer inkom-
sten uit gas genieten. Daarnaast wordt Nederland minder afhankelijk van
aardgasimport en kan het toezien op milieuverantwoorde winning van
aardgas in eigen land. Verder kan gas meer dan andere fossiele brandstof-
fen benut worden als relatief schone transitiebrandstof in de overgang
naar duurzame bronnen. Er zijn veel redenen om de gasbaten zoveel als
mogelijk te verlengen en er zijn beleidsopties die dat mogelijk maken.
Wat vooralsnog ontbreekt is een debat.
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Het doel van dit essay is om de beelden over de toekomst van het gasbe-
leid tegenover elkaar te zetten, als nieuwe energie voor het gasdebat in
Nederland. Het essay wil de discussie over gaswinning openbreken, uit het
zichzelf verwerkelijkende beeld van de zachte landing. Vanuit die herijking
van het beeld kan met behulp van de talrijke bestaande analyses en advie-
zen over beleidsopties gezocht worden naar nieuwe en gedragen overheids-
strategie voor de kleine velden. Het gasbeleid is het laatste jaar opnieuw in
beweging gekomen, onder meer met discussies over de mogelijke inrich-
ting van een fonds en het Nationaal Energieakkoord dat door de Ser wordt
gefaciliteerd. Dit essay kan die debatten nieuwe richting geven, zodat de
gemeenschap langer van de rijke opbrengsten van aardgas kan genieten,
waarbij ook de keerzijde van de gaswinning een ge€igende en gedragen
plek kan krijgen.

Dit essay is gebaseerd op onderzoek in opdracht van EBN, uitgevoerd door
de nsoB Denktank. Tegelijkertijd is het in zekere zin ook een coproductie.
Deskundigen van EBN hebben in talrijke gesprekken en sessies gezorgd
voor inzicht in de feitelijke situatie van de gaswinning in Nederland, de
structuur van de sector en de economische, technische en juridische as-
pecten van het systeem. Zo zijn de bestuurskundige kennis van de NsoB en
de vakinhoudelijke kennis over de gaswinning van EBN in dit essay samen-
gekomen, tot een verhaal dat prikkelt tot nader gesprek over het gasbeleid.
In die zin is het verhaal met de verschijning van dit essay niet klaar. Het
essay wil het gesprek niet beéindigen maar juist entameren - het kookt de
oplossing niet voor, maar biedt aangrijpingspunten en nieuwe beelden
waarmee dat gesprek te voeren is. We gaan dat gesprek graag aan.

Prof. dr. Mark van Twist
Decaan van de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur
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Samenvatting

Een gemaskeerd probleem

In alle delen van de samenleving is op het moment te merken hoe miljar-
den aan bezuinigingen voelen. Veel minder merkbaar is het hoe een tien-
tal miljard baten voelt. Dat is evenwel de bijdrage die aardgaswinning jaar-
lijks voor de overheidskas genereert. Gasbaten worden amper gevoeld,
maar vertegenwoordigen een grote waarde voor de Nederlandse over-
heidsbegroting en de burger.

De inkomsten uit gaswinning komen voort uit directe opbrengsten - in het
Nederlandse model via belastinginkomsten — maar daarnaast zijn er ook
indirecte opbrengsten. Aardgas is in Nederland een economische industrie
die zorgt voor hoogwaardige werkgelegenheid. Uitgebreide infrastructuur
en eigen reserves bieden daarnaast voorzieningszekerheid. De bron van de
aardgasbaten is niet onuitputtelijk, maar nog lang niet leeg. Er zit naast
het omvangrijke Groningenveld nog veel gas in de vele kleine velden in

de Nederlandse bodem. De komende jaren zullen daarom nog tientallen
miljarden euro’s in de vorm van gasbaten naar de Staatskas vloeien.

De baten die we nu op de begroting bijschrijven versluieren dat in de
nabije toekomst gas en dus geld in de grond blijft. De manier waarop nu
invulling wordt gegeven aan de winning en exploratie van kleine velden
leidt binnen enkele jaren al tot productieverlies en verlies van gasbaten.
Dat gebeurt bovendien op een manier die maakt dat correctie dan nog
maar amper mogelijk is. Als bepaalde voor winning en exploratie cruciale
structuren worden afgebouwd, dan verdwijnt daarmee voorgoed de moge-
lijkheid om reserves te winnen. Toekomstgericht beleid is nodig om dit
zich al ontluikende probleem met de winning van gas uit kleine velden

te voorkomen, zodat toekomstige generaties langer en meer baten uit gas
kunnen genieten.

Het lijkt vreemd, maar er is amper urgentie voor het aanpakken van deze
kwestie. Niemand laat willens en wetens ‘geld in de grond zitten'. Echter,
juist het willen en weten is hier het probleem. De toekomstige problema-
tiek van gaswinning wordt niet gevoeld. Mensen ervaren nog geen concrete
hinder en sporen politici niet aan tot handelen. Politici kennen het pro-
bleem niet, of zien geen noodzaak om middelen te alloceren naar een
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kwestie die nu maatschappelijk niet gevoeld wordt - zeker niet als er tal-
rijke andere issues om directe aandacht schreeuwen. Het beleid rekent op
uitputting en verliest daarbij uit het oog dat het tempo daarvan met gericht
beleid sterk te beinvloeden is. Achter de sluiers van recordopbrengsten gaat

zo een langzaam verzwakte basis van exploratie en productie schuil. Het
beleid, maar ook politici en burgers, zijn zich niet bewust van de wankele
en verzwakkende basis die onder de huidige rijkdom aan gasbaten ligt.
Terwijl die nu verzwakkende basis op de termijn van enkele jaren gaat

zorgen voor een onnodige terugval in de gasbaten die ook dan zo van be-
lang zullen zijn voor de overheidsbegroting en maatschappelijke kwaliteit.

De volgende kwesties zorgen voor de beperkte urgentie voor een, voor de
toekomst, toch belangrijk probleem:

Van een zachte landing naar een verlengde vlucht

Kwestie 1: Vertraagde ervaring van urgentie: toekomstige volumes zijn
afhankelijk van de hedendaagse investeringen in exploratie en produc-
tietechnieken om velden die onder lage(re) druk komen te staan op peil
te houden. Afnemende investeringen nu laten zich in afnemende toe-
komstige opbrengsten voelen. De afname in volume komt vertraagd tot
stand. Keuzes van nu sluiten de sector en de Staat decennia lang op in
lagere productievolumes en lagere gasbaten, zonder dat dat direct
zichtbaar is.

Kwestie 2: Versluierde beleving van maatschappelijk belang: de afne-
mende investeringen worden versluierd door de hoge gasbaten die
worden bijgeschreven. Dat wekt de suggestie van een sector in bloei
waar investeerders staan te dringen. Echter, de hoge gasbaten zijn
vooral het gevolg van de hoge gasprijs nu én komen vooral uit Gronin-
gen. De business-case voor exploratie naar en productie van kleine
velden verslechtert, Nederland wordt een minder aantrekkelijke plek
voor investeringen en mist daardoor kansen om op termijn nieuwe
baten te genereren. Dit alles wordt versluierd door de weelde aan
gasbaten.

Kwestie 3: Niet gevierde want genormaliseerde opbrengsten: miljar-
den euro’s bezuinigen is een gevoelige zaak, die door huishoudens, be-
drijven en allerlei maatschappelijke instellingen direct gevoeld wordt.
Subsidies verdwijnen en lasten worden verhoogd. Maar wat al jaren als
opbrengst binnenkomt wordt amper meer gevoeld, laat staan gevierd.
Wat verdwijnt wordt gevoeld, wat er is ziet niemand. Gas is een on-
bewuste publieke rijkdom, waar mensen een beperkte hoeveelheid
aandacht voor hebben.



Kwestie 4: Niet gevoelde want uitgestelde verliezen: toekomstige ver-
liezen leiden niet tot actuele aandacht, omdat ze nu nog niet gevoeld
worden. Daardoor steken toekomstige verliezen af tegen verlies dat
direct genomen wordt, ongeacht de economische rationale daarvan.
Om toekomstige verliezen onder de aandacht te brengen moeten ze
letterlijk dichtbij gebracht worden.

Kwestie 5: Gestolde berusting, voortkomend uit schijnbare vanzelf-
sprekendheid: eerder genomen keuzes worden institutionele feiten die
niet meer ter discussie komen te staan. Uitputting wordt als gegeven
genomen in de beleidsverhalen over het energiebeleid, ongeacht de
mogelijkheid om met alternatieve strategieén tot andere uitkomsten
te komen. Eerder gemaakte keuzes stollen in institutionele uitgangs-
punten, regels en procedures worden pas weer vloeibaar als daar een
duidelijke en vaak externe aanleiding voor is.

Kwestie 6: Geinstitutionaliseerde realiteiten van beleid: de ‘keuze’ om
de uitputting van gas als gegeven te accepteren wordt niet per kabinet
of elk jaar opnieuw gemaakt. Het is een uitgangspunt geworden. De
essentie van de geinstitutionaliseerde keuze is dat niemand hem
meer maakt, omdat hij in de procedures en uitgangspunten vast ligt.
En daarmee draagt niemand het ongemak ervan. Geen politicus of be-
leidsmaker kiest voor snelle uitputting, ze zien het als realiteit en pro-
beren daar vervolgens naar te handelen.

Het gasbeleid in Nederland
De vondst van het Groningen-veld in 1959 maakte Nederland tot een be-

langrijke speler op de gasmarkt. Nederland heeft zich kunnen ontwikkelen
tot belangrijke gasproducent in Europa. De basis voor dit succes is de strate-
gische keuze om het relatief makkelijk te winnen gas uit het Groningenveld
niet zo snel mogelijk op te maken, maar de opbrengsten juist zo lang moge-
lijk te rekken. Nederland heeft niet gekozen voor de snelle winst, maar voor
een op duurzame productie gerichte strategie, waarbij de productie uit
Groningen verlengd wordt door productie uit kleine velden. Dit is de essentie
van wat het kleineveldenbeleid wordt genoemd. Dankzij het kleinevelden-
beleid is het Groningen-veld ook na lange tijd nog steeds in productie.

Echter, het kleineveldenbeleid is de afgelopen jaren meer op de achter-
grond geraakt. Sinds 2006 verandert het beleid steeds meer richting een
beleid dat minder gericht is op de winning van gas, maar op de periode
waarin er geen gas meer te winnen is. Daarbij staat niet het exploreren
en winnen zelf centraal, maar het transport van gas door de in Nederland
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aanwezige en deels aan te leggen infrastructuur. Dit beleid is bekend als
de gasrotondestrategie. De laatste jaren heeft het gasbeleid in Nederland
zich steeds meer gericht op het uitbouwen van de gasrotonde. Het beleid
anticipeert daarmee op de periode waarin weinig eigen productie meer
plaatsvindt. Er zijn nog steeds maatregelen en regelingen voor kleine
velden, maar de grote programma’s en nota’s richten zich hoofdzakelijk
op de ontwikkeling van de gasrotonde.

De verschuiving van de aandacht in het gasbeleid is op verschillende
niveaus te duiden:

e Positionering: Van producent naar transporteur

De unieke positie van Nederland dankzij het Groningen-veld is de basis
van het Nederlandse gasbeleid geweest. De essentie van het kleinevelden-
beleid was om de rol van producent te versterken en te verlengen. Het
beleid was erop gericht om zo lang mogelijk een belangrijke gasproducent
te blijven. Vanaf 2006 verandert dit. De sterke kanten van Nederland op de
gasmarkt worden nu vooral gezien als bouwstenen voor de voorbereiding
op de periode waarin het gas op is, waarin niet de rol van producent maar
transporteur centraal staat. De ambitie is niet om een belangrijke gaspro-
ducent te blijven, maar dat Nederland zich ontwikkelt tot de transporteur
van gas in Noordwest Europa.

e Professionalisering: Van kennis opdoen naar kennis delen

Nederland heeft door de historische rol als gasproducent specifieke en
hoogwaardige kennis van gastechnologie en opslag. Die kennis werd lange
tijd gezien als bron van versterking van de productiesector. Na 2006 wordt
de hier opgebouwde kennisinfrastructuur niet meer direct gekoppeld aan
productie, maar meer gezien als een middel om terrein te winnen in de
stap naar transport. Dat we veel weten over winning en opslag is dan niet
meer alleen nuttig voor verbetering van opslag en winning, maar versterkt
de kansen op een rol in transport. Het beleid zet in op specialisering in de
transportrol: de belangrijkste investeringen en het merendeel van de aan-
dacht is gericht op het uitbouwen van een netwerk van transportinfra-
structuur en op innovatie die daar aan bijdraagt.

e Projecten: Van kleineveldenbeleid naar gasrotondestrategie

Het kleineveldenbeleid zorgde ervoor dat Nederland een strategische re-
serve kon opbouwen in de vorm van het Groningen-veld. Met strategisch
beleid voor kleine velden kon de productie van het Groningen-veld sterk
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verlengd worden, wat meer baten genereert en leveringszekerheid garan-
deert. Het kleineveldenbeleid was zo een belangrijke schakel in het gasbe-
leid. Vanaf 2006 dringt het besef dat de gasvoorraad in kleine velden af-
neemt dieper in het beleid door. Ook daarvoor was dat al bekend, maar nu
wordt het de basis voor het beleid. De beleidsaandacht concentreert zich
sindsdien op de gasrotondestrategie, waarbij de aandacht voor kleine vel-
den aan dat idee dienstbaar is geworden. Het beleidsproject was voor 2006
het duurzaam winnen van gas, daarna is het centrale beleidsproject de
transitie naar de periode zonder eigen gaswinning.

e Prestaties: Van gaswinning naar transportinfrastructuur

De verschuiving van de beleidsaandacht zorgt ook voor een verschuiving
van beleidsvoornemens en concrete beleidsmaatregelen. Eerst zijn in 2004
de maatregelen nog gericht op het bijdragen aan meer exploratie en win-
ning van het gas uit kleine velden en staat de voortzetting van het kleine-
veldenbeleid centraal. Vanaf 2006 richt het beleid zich echter veel meer op
het verbeteren van het gastransport. Zo krijgt de gasrotonde niet alleen
dominantie als beeld of ‘noemer’ van het beleid, maar wordt het ook in
concrete maatregelen zichtbaar.

Beelden in mediaberichtgeving

Uit een analyse van het maatschappelijk debat over gas zijn verschillende
beelden te distilleren. Die beelden geven inzicht in hoe sinds 2003 discus-
sies zijn gevoerd over de winning, productie, distributie en opslag van gas
in Nederland en de rol van de Nederlandse overheid hierbij. De analyse
van de mediaberichtgeving wijst op vijf terugkerende beelden.

e Beeld 1: de gasvoorraad is eindig

De waarde van het Groningen-veld voor de Nederlandse economie wordt
in de berichtgeving positief belicht, vooral vanwege de grote economische
waarde die het vertegenwoordigt. Tegelijkertijd zien we steeds meer be-
richten over de eindigheid van de gasvoorraad in Nederland. Rond 2040
zullen nagenoeg alle Nederlandse aardgasvelden uitgeput zijn, en een
aantal berichten gaat in op pogingen om de naderende uitputting te ver-
tragen door bijvoorbeeld de begrenzing van de gaswinning. Ook zien we
pleidooien om de exploratie naar en winning van gas nieuwe impulsen te
geven, vaak vanuit de sector zelf. Overwegend is het beeld dat gas welis-
waar een ‘goede’ brandstof is en voor baten zorgt, maar dat het onvermij-
delijk en sneller dan gedacht eindig is. Wie zich alleen op kranten baseert
raakt in de veronderstelling dat het gas al zo goed als op is.
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e Beeld 2: lokale weerstand en innovatie

Er zijn specifieke en concrete situaties die weerstand oproepen en tot kriti-
sche berichtgeving leiden. Zo hebben er recent aardbevingen plaats gevon-
den, die worden toegeschreven aan het winnen van aardgas. Gas is in deze
periode misschien wel meer dan ooit in beeld, maar op een andere manier
dan tot dan toe gebruikelijk: als gevaar in plaats van als baat. De ambiva-
lentie over gaswinning — goed én gevaarlijk — is ook in berichtgeving over
nieuwe technieken en innovaties zichtbaar, bijvoorbeeld bij berichten over
het winnen van aardgas uit moeilijk doorlatende gesteenten zoals schalie.
In algemene zin is het beeld van gas goed, maar zodra het over specifieke
projecten gaat dan wordt op de gevaren gewezen. Gas levert geld op, maar
is daarmee geen onschuldige praktijk. Innovatieve projecten brengen dat
extra aan het licht en worden ook op die manier in beeld gebracht; als
risico voor gezondheid en veiligheid, meer dan als kans op nieuwe baten.

e Beeld 3: boren in de Waddenzee

Een aparte categorie in de berichtgeving is de discussie over het al dan
niet ‘boren in de Waddenzee’. In de periodes waarin deze discussie actueel
was zijn er lange ketens van berichten over dit onderwerp. De Waddenzee
is een specifieke discussie, een geval op zichzelf. Toch is het ook een be-
langrijke representatie van het maatschappelijk debat over gaswinning in
algemene zin: ‘in potentie is er geld mee te verdienen, maar tegen de prijs
van milieuschade’. Dat is althans de toon in de berichten. In algemene zin
zijn artikelen positief over de mogelijkheden om nieuwe velden te ontdek-
ken en aan te boren en wordt het belang benoemd van continuiteit van de
gasproductie. Maar als dat concreet wordt, zoals rond de Waddenzee, dan
is de teneur anders. De Waddenzee wordt door veel mensen als ‘erfgoed’
beschouwd en dat verhoudt zich slecht tot het beeld van gasproductie.
Interessant is ook dat de voor de Waddenzee gevonden oplossing in de
vorm van een Commissie en een fonds de berichtgeving en beeldvorming
tot rust heeft gebracht. Er is vandaag de dag weinig hoog oplopend debat
meer over het boren in de Waddenzee.

e Beeld 4: Discussie over de gasbaten

De besteding van de gasbaten is een regelmatig onderwerp van berichtge-
ving. De discussie gaat niet om de hoogte van de gasbaten, maar meer om
de aanwending van de opbrengsten. Uiteenlopende doelen passeren de
revue, soms met een directe link naar de gaswinning en soms voor hele
andere doelen. Wat opvalt is dat nergens de hoogte van de gasbaten ter
discussie staat. Het is alsof de media de omvang van de aardgasbaten zien
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als een fact of life, als iets dat verder niet te beinvloeden is. De vraag hoe
de baten vaker zouden kunnen meevallen en of de overheid zelf invloed
heeft op de baten wordt amper gesteld. Wat ook opvalt is dat hoewel de
baten in beginsel natuurlijk positief zijn — ongeacht de precieze besteding
- er in de berichtgeving veel teleurstelling over doorklinkt. De baten wor-
den als een gemiste kans gepresenteerd. De baten zijn ‘verjubeld’ en niet
voor structurele doelen aangewend of zelfs gespaard. Nederlands is letter-
lijk tientallen miljarden euro’s rijker geworden van aardgas, maar er wordt
in veel artikelen in verarmde termen over gesproken.

e Beeld 5: van gasexporteur naar gastransporteur

Tegelijkertijd zien we ook in de media het beeld van de rol als gastrans-
porteur opkomen. In de meeste gevallen wordt de gasrotonde in de media
positief ontvangen, als een vorm van slim koopmanschap en innovatie die
geld gaat genereren met infrastructuur die anders in onbruik zou raken.
Het beeld ontstaat dat Nederland haast moet maken met het innemen van
een strategische positie voor de gasrotonde. Vanaf 2008 wordt het idee van
de gasrotonde steeds vaker gekoppeld aan het leegraken van Groningen-
gasveld. De gasrotonde wordt besproken als alternatief voor de naderende
uitputting van de Nederlandse gasvoorraad. Na 2010 ontstaat op plaatsen
kritiek op de overheidsambities om het gasknooppunt van Noordwest
Europa te worden. Steeds meer komt het beeld op dat de gasrotonde een
dure strategie is, waarbij de overheid geld investeert in een onzeker doel.

Strijdige waarden rond gas

Gaswinning komt per definitie tot stand in interactie tussen een uiteen-
lopende reeks betrokken partijen, met verschillende achtergronden,
belangen en doelstellingen. Energiebeleid is daarom bij uitstek een domein
waarin publieke waarden en belangen afgewogen moeten worden en per
definitie politiek aan de orde is. Daarbij zullen per definitie verschillende
uitgangspunten en waarden tegenover elkaar staan. Dat gasbeleid lange
tijd zo geruisloos tot stand kwam en bijna gedepolitiseerd is geraakt, is in
die zin een uitzonderlijke situatie, die sterk samenhang met de specifieke
context van de winning in Nederland (veel offshore en letterlijk uit het
zicht; de unieke positie van het Groningenveld die de Nederlandse positie
op de gasmarkt per definitie sterk maakt; weinig fricties tussen belang van
de industrie en de (rijks-)overheid). Aan die uitzonderlijke positie lijkt een
einde te komen, het gasdomein zal steeds meer gekenmerkt worden door
tegenstellingen die het gasbeleid moet overbruggen. We zien de volgende
tegenstellingen opkomen.
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Tegenstrijdige publieke waarden

De publieke dimensie van gas en gasbeleid betekent automatisch dat er
sprake is van tegenstrijdige waarden, bijvoorbeeld tussen economische
baten en milieuproblematiek of de tegenstelling tussen de economische
baten en de fysieke veiligheid. De vraag bij gaswinning is steeds minder of
het technisch en juridisch kan, en méér of het maatschappelijk gedragen
is. Daarmee worden de betrokkenen (sector én overheid) gedwongen om
zich nadrukkelijker te verhouden tot de maatschappelijke preferenties en
beelden. Een andere tegenstelling is die tussen verschillende bestedings-
doelen van overheidsmiddelen. Stimulering van de sector kan in de poli-
tieke arena eenvoudig geframed worden als opkomen voor de belangen
van miljardenbedrijven, op kosten van de belastingbetaler. Een volgende
tegenstelling ligt bij de overheid zelf. Bij beleidsverandering komen ge-
stolde verhoudingen in het gasbeleid op verschillende niveaus tegenover
elkaar te staan. De Rijksoverheid heeft een groot belang bij het genereren
van gasbaten, terwijl het lokale niveau in de lokale praktijk daar last of
hinder van ondervindt. Bij bestaande projecten is die tegenstelling niet
minder, maar is er eerder al een acceptabele verdeling of compensatie
ontstaan, of is gewenning opgetreden. Voor nieuwe gebieden met innova-
tieve technologie moet die balans gevonden worden in een spel tussen
overheden. Zo kan nationale strategie verzanden in lokaal verzet, van
burgers maar evengoed van lokale bestuurders.

Tegenstrijdige waarden en belangen: overheid, markt en bestuurslagen
Kenmerkend voor het Nederlandse model is dat de private logica van het
bedrijfsleven en de publieke waarden van de overheid in elkaars verlengde
moeten worden gebracht. De grotere marktpartijen opereren mondiaal en
zijn in meerdere regio’s op de wereld actief. Marktpartijen hanteren een
andere tijdhorizon dan de overheid. Voor Nederland heeft een groot belang
om gasbaten op langere termijn zeker te stellen, voor bedrijven gaat het
erom dat op korte termijn goede business cases te maken zijn. Als ze die
elders vinden dan vertrekken bedrijven daarheen; ook als dat betekent dat
Nederlandse kleine velden daardoor later niet meer te produceren zijn.
Een andere tegenstelling is die tussen nieuwe toetreders en gevestigde
partijen. De overheid moet gevestigde partijen enerzijds beteugelen, maar
is anderzijds ook afhankelijk van hun inzet.

Tegenstrijdig zijn ook de belangen van overheid en bedrijfsleven als het
gaat om stimulering. Voor bedrijven is vaak helder wat ‘nodig is’ om pro-
ductie te vergroten en het is meestal ook in simpele beleidsmaatregelen
uit te drukken: fiscale kortingen, lagere heffingen, ruimere mogelijkheden
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of soepelere vergunningen. Echter, bij alle maatregelen vindt er overdracht
van kosten en risico’s plaats. Voor de overheid is het zaak om beleid te
ontwikkelen dat enerzijds stimulerend werkt, maar anderzijds oog heeft
voor de werkelijke duurzame effecten ervan.

Een laatste tegenstrijdigheid die opspeelt en die opnieuw invulling moet
krijgen is die tussen het nationale belang en het lokale belang. In de dis-
cussie over gas komen ook bestuurslagen tegenover elkaar te staan, of
staan zij in ieder geval niet automatisch in elkaars verlengde. De rijksover-
heid is verantwoordelijk voor het gasbeleid en er zijn grote nationale be-
langen, maar op lokaal niveau wordt meestal de concrete hinder of
onzekerheid gevoeld. Zeker waar de techniek meer experimenteel is of
bewoners overlast vrezen is het nodig om te komen tot een goede verde-
ling tussen het nationale en lokale belang. In Nederland is dat een belang-
rijk gegeven, omdat macht gespreid is over bestuurslagen en gemeenten
goede mogelijkheden hebben om hun lokale belang te behartigen en tegen-
spel tegen de rijksoverheid te bieden. De discussie over het gasbeleid is
dus niet zozeer een gesprek tussen ‘de overheid’ en marktpartijen, maar
binnen dat gesprek is er verschil in de belangen van de lokale overheid en
de rijksoverheid, waarbij consensus gevonden moet worden. Zeker daar
waar gaswinning en exploratie on-shore plaatsvindt zal deze tegenstelling
sterker zijn.

Beleidsopties voor een verlengde vlucht van de gaswinning

Wat opvalt in het beleid en in de berichtgeving in media over gas is dat zij
de uitputting als feit aannemen en deze hoogstens proberen uit te stellen
of te compenseren. Hierdoor wordt het geconstrueerde toekomstbeeld van
uitputting vanzelf realiteit. Voorzichtigheid en conservatisme worden self-
fulfilling prophecies; niet omdat ze ‘kloppen’, maar omdat ze tot gedrag
stimuleren dat ze als vanzelf waar maakt. De uitputting kan worden ver-
vangen door een ander beeld. Nieuwe bronnen, deels met nieuwe technie-
ken gewonnen, kunnen bijdragen aan een aanzienlijke verlenging en ver-
groting van de gasproductie. Daarnaast zijn er talrijke mogelijkheden om
bestaande kleine velden langer in productie te houden en nieuwe te ex-
ploreren. Cruciaal daarvoor is dat het beleid niet uitputting maar winbaar-
heid centraal stelt en dat terug beweegt naar een gemengde strategie. Het
beleid verlegt de koers dan van een verzachten van de landing naar het
verlengen van de vlucht. Het gaat dan niet om het zoeken naar vervan-
ging voor gas, maar blijvende investeringen in de sector. Dat is geen prin-
cipiéle kritiek op de strategie van de gasrotonde, maar een herijking van
de aandacht.
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Figuur 1 laat zien hoe dergelijke interventies als onderdeel van een
gemengde strategie van exploratie, productie en transport er uitzien.
Sommige interventies zijn relatief eenvoudig en vereisen niet meer dan
lokale intensiveringen of graduele aanpassingen van maatregelen. Daar-
achter liggen nog andere mogelijke stappen, die meer inspanning vereisen
en waarvan de te verdelen risico’s groter zijn. In figuur 1 hebben we de
verschillende opties daarom achter elkaar in de tijd gezet, om aan te
geven dat het één een langere voorbereidingstijd heeft dan het andere.

De keuze voor opties, en de fasering ervan, is uiteraard een zaak voor het
beleid en de politiek — ook het beginnen met de moeilijkste opties is wat
dat betreft een mogelijkheid, net zoals het mogelijk is om bepaalde stap-
pen niet te zetten.

De eerste en meest ‘eenvoudige’ stappen zijn de talrijke mogelijke ad hoc
interventies om concrete exploratieprojecten aantrekkelijker te maken of
productie te stimuleren. De rolverdeling tussen overheid en marktpartijen
blijft dan gelijk, alleen worden gericht extra prikkels voor marktpartijen
ingezet.

Een stap verder liggen interventies in het beheer van de infrastructuur,
voornamelijk op zee. De overheid kan bijvoorbeeld pijpleidingen en/of
platforms overnemen of beheren, zodat exploratie aan de randen van be-
staande gebieden aantrekkelijker wordt. Dit is een meer gecompliceerde
stap, omdat de overheid daarmee zelf meer directe bemoeienis toont met
de sector. Tegelijkertijd heeft dat nog weinig gevolgen voor de relatie met
de samenleving; interventies in deze categorie bevinden zich grotendeels
offshore en letterlijk buiten het zicht van de burger.

Nog een stap verder is de exploratie en productie van gasvelden in kwets-
bare gebieden. Daarvoor is niet alleen een nieuwe balans nodig tussen de
belangen van overheid en private partijen, maar vooral ook een vergelijk
met maatschappelijke organisaties, belangengroepen en het brede publiek.
De vraag is in deze categorie projecten niet of productie technisch moge-
lijk en economisch rendabel is, maar of het onder maatschappelijk gedra-
gen condities kan plaatsvinden. Om deze stap te zetten is het nodig om te
komen tot een nieuw evenwicht tussen betrokken partijen, op elk van de
eerder benoemde spanningsvelden.

Een mogelijk volgende mogelijke stap is het meer nadrukkelijk exploreren
en produceren van onconventioneel of moeilijk winbaar gas. Dat biedt
mogelijkheden voor uitbreiding van de productie, maar daarbij zijn tech-
nische, economische en maatschappelijke barriéres te overwinnen. Er
schuilt een interessante belofte in, maar het vereist ook doordacht en
consistent overheidsbeleid om dergelijke activiteiten gedragen te kunnen

Van een zachte landing naar een verlengde vlucht 15



tijd

ontplooien. Dat geldt niet alleen voor uiteindelijk eventuele winning van
dergelijk gas, maar ook al voor de stappen daarvoor, zoals experimenten
en proefopstellingen. Die zijn net zo gevoelig als de latere winning, of
misschien nog wel gevoeliger. Inzet op deze stap vereist daarom een door-
dachte weging van posities en belangen, en beleid dat rekening houdt met
de vele gevoeligheden en onzekerheden die spelen. Techniek en economie
zullen hierbij in overeenstemming moeten worden gebracht met maat-
schappelijke belangen, beelden en onzekerheden.

Voor elk van deze stappen geldt dat ze het huidige beleid niet frustreren,
maar dat ze de balans verleggen naar een meer gemengd model. De stap-
pen betekenen niet het beéindigen van de voorbereidingen op een periode
zonder eigen gaswinning, maar versterken de winning uit kleine velden

- en daarmee de inzet op productie. Door te werken met de vier onder-
scheiden stappen kan het in het beleid gestolde beeld van de zachte lan-
ding worden omgezet in dat van de verlengde vlucht. Toewerken naar een
periode waarin minder gas gewonnen wordt blijft belangrijk, maar het lijkt
nog te vroeg om dat tot de kern van het gasbeleid te maken.

beleid gericht op exploratie en productie

Onconven-

productie tioneel

aandacht
voor
uitputting

<2003 2005 2007 - 2011

intensive-

gasrotonde ring

Zachte landing

beleid gericht op transport

Figuur 1 De ontwikkelende (dis)balans in het energiebeleid tussen productie en
transport.
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Kiezen voor baten

De keuze over hoe nu verder met de miljarden toekomstige gasbaten moet
goed gevoerd worden: intens, geinformeerd, politiek en met alle opties op
tafel. Met de juiste strategie kunnen gasbaten - onder andere via kleine
velden - langere tijd verlengd worden. Dat vereist een politiek debat. Dat
debat is er nu niet, althans niet expliciet. Het is daarom van het grootste
belang dat aandacht en urgentie ontstaat voor de toekomst van het kleine-
veldenbeleid, zodat er gerichte strategische keuzes over gemaakt kunnen
worden. Zo kunnen we zoeken naar stappen die het kleineveldenbeleid
nieuwe energie geven, zodat de vlucht van de Nederlandse gasbaten ver-
lengd kan worden. Dit essay toont daarvoor een spectrum aan mogelijk-
heden, die alle input kunnen zijn voor een discussie over het verlengen
van de vlucht van de gasbaten. Dat staat of valt met het begin van een
maatschappelijk debat over gas in Nederland, waarin de range aan opties
aan bod komt en de overheid en de sector actief het gesprek daarover en-
tameren. Als de afgelopen maanden iets hebben geleerd dan is het wel dat
gaswinning geen technisch of economisch, maar een maatschappelijk en
publiek vraagstuk is geworden. Het is hoog tijd dat we opnieuw over gas
in gesprek gaan - en dan niet alleen de kosten en risico’s van winning,
maar over de historische en toekomstige baten daarvan.
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en gemaskeerd probleem

elen van de samenleving is te merken hoe miljarden aan bezuini-
gingen op de rijksbegroting voelen. Veel minder merkbaar is hoe een tien-
tal miljard aan baten voelt. De directe baten uit aardgas bedroegen in 2012
14,5 miljard euro, het hoogste niveau sinds recordjaar 2008, en hebben zo
gezorgd voor 10% van de totale overheidsinkomsten. Ter vergelijking, de
totale begroting van het primaire onderwijs in Nederland bedraagt €10
miljard. Hoewel ze voor het brede publiek ongemerkt blijven zijn de gas-
baten enorm, zoals in figuur 2 wordt geillustreerd.

Aardgasbaten en het aandeel in de totale Rijksinkomsten
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Figuur 2 Nederlandse aardgasbaten sinds 1966."

Gas genereert naast de directe opbrengsten uit staatsdeelnemingen en
belastingen nog andere baten. Rond aardgas is de afgelopen decennia in
Nederland een economische industrie ontstaan die zorgt voor hoogwaar-
dige werkgelegenheid. Daarnaast zorgen de uitgebreide infrastructuur en
eigen reserves voor leverings- en voorzieningszekerheid in een periode
waarin dat in veel westerse landen een belangrijk strategisch en geopoli-
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tiek vraagstuk is. Figuur 2 laat zien hoe de aardgasbaten zich sinds de eer-
ste vondst hebben ontwikkeld, zowel in absolute zin als uitgedrukt als
percentage van de totale rijksinkomsten. De gasbaten zijn een majeure
bron van inkomsten, die bovendien niet uitgeput is. Er zit nog veel gas in
de Nederlandse velden. De komende jaren zullen tientallen miljarden eu-
ro’s in de vorm van gasbaten naar de Staatskas vloeien. Olie en gas zijn
letterlijk bodemschatten. Nederland is rijk aan dergelijke schatten, vooral
gas. De uitdaging is om de bodemschatten om te zetten in op economi-
sche, milieuvriendelijke en maatschappelijk aanvaardbare wijze geprodu-
ceerd gas, en daarmee in baten voor de gemeenschap. Over die uitdaging
gaat dit essay.

Vertraagde en versluierde urgentie

Paradoxaal genoeg onttrekken juist de omvangrijke baten een belangrijke
onderliggende problematiek van de gaswinning in Nederland aan het
zicht. Nederland schrijft jaarlijks omvangrijke én toenemende gasbaten op
de begroting bij, maar toch ligt daar een structureel probleem achter. Een
overzicht in de productiecijfers, aantallen nieuwe exploratie en investerin-
gen in exploratie en productie van gas uit kleine velden laten zien dat de
Nederlandse e&P-sector, en dus ook de aardgasbaten voor de gemeen-
schap, verstrikt dreigen te raken in een pad van lagere volumes en lagere
baten. Het ‘probleem’ van de Nederlandse aardgasbaten is niet de actuele
opbrengst, maar de structurele trend die zich daaronder in de productievo-
lumes en nieuwe exploraties ontwikkelt. Nederland verdient boven ver-
wachting aan aardgas, maar presteert onder het benodigde volume in de
exploratie naar en productie uit kleine velden om de reserves op peil te
houden. Gasbaten zijn er genoeg, maar investeringen te weinig.

Om de binnenlandse productie van gas op niveau te houden is het van
belang, dat de productie uit kleine velden op niveau blijft. Elk klein veld
levert gasbaten op, maar ontlast bovendien de productie van het Groningen-
veld, waardoor ook dat langer meegaat. De kleine velden en het Groningen-
veld kunnen onafhankelijk geproduceerd worden, maar de opbrengsten
uit beide zijn het hoogst als ze in combinatie worden gezien. EBN heeft in
2009 daarom de ‘30/30’ ambitie vastgesteld. Daarin wordt de koers uitgezet
om te komen tot een productie van 30 miljard m3 aardgas per jaar uit klei-
ne velden tot en met 2030. Dat gas levert baten voor de Nederlandse ge-
meenschap, maar zorgt er ook voor dat het gas uit Groningen langer mee
gaat (Nederland hanteert een ‘productieplafond’ van 425 miljard m3 gas
uit het Groningen-veld verspreid over 10 jaar, tot 2016). Hiermee wordt
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productie uit het Groningen-veld gebruikt als balansfunctie voor het klei-
neveldengas, wat met voorrang wordt gewonnen. Zo kan gas uit Gronin-
gen ook langer baten genereren én wordt het gas uit kleine velden even-
eens te gelde gemaakt. Kleineveldenbeleid is indirect ook beleid voor het
Groningen-veld.

Om tot en met 2030 30 miljard m3 aardgas per jaar uit kleine velden te
produceren moet een aantal waarden gehaald worden. Ten eerste is er de
productie zelf. Het is in 2012 net niet gelukt om 30 miljard m3 te produce-
ren uit kleine velden. De gasprijs was relatief hoog, waardoor de baten
hoger dan geraamd waren, maar de onderliggende volumes waren te be-
perkt. Dat komt in belangrijke mate door de relatief hoge kosten van pro-
ductie van gas uit kleine velden waardoor bedrijven investeren in andere
delen van de wereld. Ten tweede zijn er de investeringen in exploratie,
zowel op land als op zee. Omdat er nu onvoldoende nieuwe velden worden
ontdekt, is toekomstige productie beperkter. Ten derde is het nodig dat er
duidelijkheid ontstaat over de mogelijkheden om (vooral op land) te zoe-
ken naar aardgas in allerlei aardlagen, zoals schalie of kolen. Nederland
beschikt waarschijnlijk over relatief omvangrijke reserves, die om de
30/30-strategie te halen in ieder geval gedeeltelijk zouden moeten worden
geproduceerd. De moeilijkheid van het ontsluiten van dit aardgas zit niet
zozeer in de technische aspecten, maar meer in de maatschappelijke en
politieke onzekerheid die rondom dit onderwerp speelt. De technologie
voor productie uit een aantal aardlagen (in het bijzonder schalie) is maat-
schappelijk en politiek echter omstreden. Het is dan ook van groot belang
dat er inzicht ontstaat in de risico’s van de winning van aardgas uit schalie-
lagen voor mens, natuur en milieu, zodat de sector zich hierop kan in-
stellen. Deze risico’s worden in de eerste helft van 2013 in opdracht van
de Minister van Economische Zaken (hierna: ‘de Minister’) onderzocht,
waarna er nadere politieke besluiten genomen zullen worden.

Achter de sluiers van recordopbrengsten gaat zo een verzwakkende basis
van exploratie en productie schuil. De baten zijn hoog, voornamelijk door
een hoge aardgasprijs en de toegenomen productie uit Groningen. De pro-
ductie van kleine velden blijft achter en de exploratie naar nieuwe velden
is te gering om de reserves op peil te houden. De baten die nu worden bij-
geschreven versluieren dat in de nabije toekomst gas in de grond zal blij-
ven en de baten daarvan eveneens niet worden benut. Het geld en het gas
blijven dan letterlijk in de grond.
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¢ Kwestie 1: Vertraagde ervaring van urgentie: toekomstige volumes zijn
afhankelijk van de hedendaagse investeringen in exploratie en produc-
tietechnieken om velden die onder lage(re) druk komen te staan op peil
te houden. Afnemende investeringen nu laten zich in afnemende toe-
komstige opbrengsten voelen. De afname in volume komt vertraagd tot
stand. Keuzes van nu sluiten de sector en de Staat decennia lang op in
lagere productievolumes en lagere gasbaten, zonder dat dat direct
zichtbaar is.

e Kwestie 2: Versluierde beleving van maatschappelijk belang: de afne-
mende investeringen worden versluierd door de hoge gasbaten die
jaarlijks op de begroting worden bijgeschreven. Dat wekt de suggestie
van een sector in bloei, waar investeerders staan te dringen. Echter, de
hoge gasbaten zijn vooral het gevolg van de hoge gasprijs nu én komen
vooral uit Groningen. De business-case voor exploratie naar en produc-
tie van kleine velden verslechtert, Nederland wordt een minder aan-
trekkelijke plek voor investeringen en mist daardoor kansen om op
termijn nieuwe baten te genereren. Dit alles wordt versluierd door de
weelde aan gasbaten.

Niet gevierde opbrengsten en niet gevoelde verliezen

Een aanpalend probleem is het toekomstige en daardoor theoretische
karakter van de afnemende opbrengsten. Baten zijn economisch contant
te maken, maar daarmee worden ze door het brede publiek nog niet ‘ge-
voeld’. Dat speelt rond de gasbaten op twee manieren. Ten eerste zijn gas-
baten in Nederland niet gevierde opbrengsten. Ze staan al zo lang op de
begroting dat ze zijn ingecalculeerd als ‘gewoon’. Het zijn opbrengsten die
niemand ziet of voelt als bijzonder. Ze zijn omvangrijk, maar vallen weg in
het totaal van de opbrengsten voor de overheid. Zolang de baten in over-
eenstemming zijn met wat in de begroting is ingecalculeerd worden ze
niet bewust gevoeld. En als ze over een aantal jaar afnemen is het te laat
voor interventie.

In het verlengde van dit probleem ligt de meer algemene kwestie dat toe-
komstige problemen de gevoelde urgentie missen die voor ingrijpende
maatregelen vaak nodig is. Mensen ervaren geen concrete hinder en sporen
politici niet aan tot handelen. En waar gaswinning wel zichtbaar en invoel-
baar wordt is het niet in een toekomst verlies, maar in actuele zorgen.
Bijvoorbeeld over de in kracht toenemende aardbevingen in Groningen en
in de verkenning van mogelijkheden tot winning van gas uit schalielagen.
Het publiek ziet niet het verlies van toekomstige baten, maar beleeft wel
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de reéle of vermeende gevaren van gaswinning. Daarbij concurreren toe-
komstproblemen met alledaagse problemen; kwesties die nu geld kosten,
hinder opleveren of aandacht vragen. Toekomstproblemen komen pas in
beeld als er krachtige verhalen zijn die ze verbinden met politieke of
maatschappelijke actualiteit. Of bij beeldbepalende incidenten die met

de toekomstige situatie verbonden kunnen worden. De aandacht voor
klimaatverandering is een goed voorbeeld: dat probleem kwam hoger op
de politieke en maatschappelijke agenda’s te staan na orkaan Katrina en
de film en het boek van Al Gore. Een krachtige verteller, een goed verhaal
en een aansprekend incident maken een nog niet te voelen toekomst in-
voelbaar. Het in de toekomst als gevolg van achterblijvende investeringen
vroegtijdig opdrogen van de gasbaten is een probleem zonder verteller en
zonder invoelbaar incident. Het is een verweesd onderwerp, waarvoor de
aandacht zich beperkt tot de gemeenschap van direct betrokkenen, be-
langhebbenden en deskundigen. Of waarvoor, zeker sinds de ontwikkelin-
gen in Groningen, het sentiment bezorgd of ronduit negatief is. Dat is
mogelijk voldoende voor incrementele aanpassingen, maar niet voor
ingrijpende koersverandering of radicale versteviging van beleidsinzet.

¢ Kwestie 3: Niet gevierde want genormaliseerde opbrengsten: miljar-
den euro’s bezuinigen is een gevoelige zaak, die door huishoudens, be-
drijven en allerlei maatschappelijke instellingen direct gevoeld wordt.
Subsidie verdwijnt, toeslagen worden verlaagd, voorzieningen worden
stop gezet en lasten worden verhoogd. Maar wat er al jaren aan op-
brengst is wordt amper meer gevoeld, laat staan gevierd. Wat verdwijnt
wordt gevoeld, wat er is ziet niemand. Gas is een onbewuste publieke
rijkdom, waar mensen een irrationele kleine hoeveelheid aandacht
voor hebben.

e Kwestie 4: Niet gevoelde want uitgestelde verliezen: toekomstige ver-
liezen leiden niet tot actuele aandacht, omdat ze nu nog niet gevoeld
worden. Daardoor steken toekomstige verliezen schril af tegen verlies
dat direct genomen wordt, ongeacht de economische rationale daar-
van. Om toekomstige problemen onder de aandacht te brengen moeten
ze letterlijk dichtbij gebracht worden. Nederlanders zijn ‘oververzekerd’
voor allerlei mogelijke toekomstige risico’s, omdat er verzekerings-
agenten en ondernemingen zijn die belang hebben bij het invoelbaar
maken van het mogelijke toekomstige risico. Zij maken het mogelijke
toekomstige verlies zichtbaar en draaien het om in een direct af te
rekenen financieel product. Mensen verzekeren zich niet voor het
risico dat ze lopen, maar voor het risico dat ze voelen. Zolang we het
verlies van gasbaten niet voelen, ondernemen we er ook geen actie op.

Gestolde berusting en geinstitutionaliseerde keuzes
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Wat opvalt aan de stand van het debat over de gaswinning is dat de uit-
putting als uitgangspunt is geinstitutionaliseerd. De cpB-ramingen, die
voor het kabinet leidend zijn voor het begrotingsbeleid, laten de inkom-
sten uit gas bijvoorbeeld in snel tempo aflopen tot niets in 2040.” Het ver-
lies van gasbaten is zodoende geformaliseerd en geaccepteerd. De proce-
durele logica van instituties zorgt er voor dat het eerder genomen besluit
als gegeven uitgangspunt voor handelen is.3 Aan een eerdere onderhande-
lingstafel bereikte compromissen en keuzes worden in de periode die er
op volgt steeds meer onweerlegbare argumenten en uiteindelijk ook in-
herente ‘facts of life’. Er bestaat politieke en maatschappelijke berusting
over het verlies van gasbaten, terwijl dat geen feit maar een construct is.

Gas is een getemd probleem* geworden, in die zin dat er in het beleid een
combinatie is ontstaan van politieke en technische overeenstemming over
de snel naderende uitputting. Dat temmen van de kwestie is bijzonder,
want voor veel beleidsproblemen gebeurt het tegenovergestelde: politieke
en wetenschappelijke dissensus leiden tot hoog oplopende debatten,
waarin partijen met steeds nieuwe evidentie voor hun stellingen hun posi-
tie sterker aanzetten. Debatten worden daarmee fel en blijven steeds op-
spelen als zich nieuwe feiten voordoen, nieuw beleid wordt gemaakt of
nieuwe kennis beschikbaar komt. Rondom gas is het tegenovergestelde
gebeurd: het debat wordt ten onrechte als gesloten gezien, met inhoude-
lijke en politieke overeenstemming over het tempo van uitputting en de
onvermijdelijkheid ervan - terwijl er veel alternatieve mogelijkheden zijn
en de politieke belangen voor Nederland groot zijn. In het netwerk waarin
het energiebeleid tot stand komt is de gedachte van snelle uitputting lei-
dend en er zijn kennelijk geen pleitbezorgers om die ter discussie te stel-
len en alternatieven onder de aandacht te brengen.

e Kwestie 5: Gestolde berusting, voortkomend uit schijnbare vanzelf-
sprekendheid: eerder genomen keuzes worden institutionele feiten die
niet meer ter discussie komen te staan. Uitputting wordt als gegeven
genomen in de beleidsverhalen over het energiebeleid, ongeacht de
mogelijkheid om met alternatieve strategieén tot andere uitkomsten
te komen. Eerder gemaakte keuzes stollen in institutionele uitgangs-
punten; regels en procedures worden pas weer vloeibaar als daar een
duidelijke en vaak externe aanleiding voor is.

e Kwestie 6: Geinstitutionaliseerde realiteiten van beleid: de ‘keuze’ om
de uitputting van gas als gegeven te accepteren wordt niet per kabinet
of elk jaar opnieuw gemaakt. Het is van een keuze tot een uitgangs-
punt geworden. Niet de conclusie van een analyse, maar het begin er

Van een zachte landing naar een verlengde vlucht 23



van. Dat maakt dat er geen expliciete en bewuste afweging meer is, die
dus ook niet als afweging tussen winst en verlies of argumenten voor
en tegen wordt ervaren. De essentie van de geinstitutionaliseerde keuze
is dat niemand hem maakt. En daarmee voelt ook niemand de zware
gevolgen van de keuze voor snelle uitputting en draagt niemand het
ongemak ervan. De eerder gemaakte keuze is in onpersoonlijke proce-
dures verwerkt: hij is er voor iedereen, maar van niemand. Geen politi-
cus of beleidsmaker kiest voor snelle uitputting, ze zien het als realiteit

en proberen daar vervolgens zo goed mogelijk naar te handelen.

Aan het zicht onttrokken

Objectief 1. Gasbaten zijn op record-
hoogte en onttrekken aan
de aandacht dat investerin-
gen te laag zijn.

Niet invoelbaar

2. Investeringen zijn voor het
halen van 30:30 ambities te
beperkt, maar dat vertaalt
zich nu nog niet in lagere
volumes.

Sjait il 3. Wat eenmaal ‘is’ begroot
aan baten wordt amper
nog ervaren als bijzonder
en opbrengsten worden
daarom niet gevierd: gas
is een onbewuste publieke
rijkdom.

4. Toekomstige verliezen wor-
den nu niet gevoeld en nodi-
gen niet uit tot aandacht of
urgentie: niet acute zorgen
worden niet gevoeld.

Politiek 5. Het verlies van gasbaten

is in geinstitutionaliseerde
prognoses en beleidsverha-
len al genomen. Het poli-
tieke moment is geweest
en het idee van uitputting
is gestold geraakt als on-
vermijdelijk geologisch en
economisch feit.

6. Doordat het verlies van gas-
baten is opgenomen in gein-
stitutionaliseerde prognoses
wordt het niet meer als
verlies gevoeld. Daarmee ligt
nergens een diep gevoelde
prikkel om het verlies te
vermijden.

Figuur 3 De gemaskeerde en niet invoelbare keuze voor versnelde uitputting.

Nieuwe energie voor het gasdebat
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Het is mogelijk om met gericht beleid de duur en de hoogte van de aard-
gasbaten te verlengen. Daarmee kan de gemeenschap langer gebruik
maken van inkomsten uit aardgas, juist in een periode waarin de druk
op de begroting groot is. Door de uitputting te vertragen en de vlucht van
de gasbaten te verlengen, is het mogelijk om langer van aardgasbaten te
genieten. Er zit meer waarde in de Nederlandse bodem dan nu wordt ver-
ondersteld. Zonder actie gaat waarde verloren, terwijl die met gerichte
beleidsverandering verzilverd wordt. Hierna zullen we ingaan op de
mogelijkheden voor een dergelijke beleidsverandering. We kijken echter
eerst naar de ontwikkeling van het beleid en het debat tot nu toe, om zo
de herkomst van het huidige beleid te duiden.
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Beleidsanalyse:
het gasbeleid in Nederland

Een korte kroniek van het Nederlandse gasbeleid

De vondst van het Groningen-veld

Op 22 juli 1959 ontdekt de Nv Nederlandse Aardolie Maatschappij (NAM)

- een gezamenlijke onderneming van Shell en Esso - een omvangrijk aard-
gasveld bij Slochteren in Groningen.> “De betekenis van het aardgas voor de
Nederlandse energievoorziening zal radicaal worden gewijzigd door de recente
zeer aanzienlijke vondsten van aardgas in de provincie Groningen”, zo schrijft
Minister De Pous in een nota aan de Tweede Kamer op 11 juli 1962. In de
nota wordt beschreven dat een concessie voor winning van aardgas in de
provincie Groningen wordt verleend aan de NaM. De concessie wordt geéx-
ploiteerd voor rekening van de samenwerkende partijen Shell, Esso en de
Staatsmijnen, die een maatschap aangaan. De samenwerkende partijen
bepalen gezamenlijk het beleid inzake de verdere exploratie en exploitatie
binnen de concessie. Alle gewonnen aardgas — voor zover niet nodig bin-
nen het eigen winningsbedrijf van NaM — wordt verkocht aan de op te rich-
ten nieuwe gasmaatschappij. De nieuwe maatschappij koopt het aardgas
en ook alle andere gassen afkomstig van de partners, zowel bestemd voor
de binnenlandse markt als voor de export. De Minister merkt in zijn slot-
beschouwing op dat de komst van het Groningse aardgas op de Neder-
landse energiemarkt onherroepelijk zal leiden tot belangrijke verschuivin-
gen in de verhoudingen tussen de verschillende energieproducten op de
markt. De Minister verwacht dat de aardgasexploitatie met de meest
voortvarendheid zal geschieden en op een zodanige wijze dat voor onze
economie als geheel het grootste profijt van deze bodemrijkdom wordt
verkregen.®

In een Overeenkomst van Samenwerking (OvS) is in 1963 bepaald dat er
een Maatschap wordt opgericht met als doel de gezamenlijke exploratie
en productie van het Groningengas. In de Maatschap Groningen heeft de
NAM een belang van 60% en de Staatsmijnen een belang van 40%. Wat be-
treft het beheer en het bestuur van de Maatschap is de verhouding 50% -
50%. De NAM draagt zorg voor de winning van het gas uit het Groningen-
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veld. Al het gas uit het Groningen-veld wordt door de Maatschap verkocht
aan de gasmaatschappij Nv Nederlandse Gasunie, die op 6 april 1963 wordt
opgericht. De Gasunie dient als verkooporganisatie van de Maatschap, wat
betekent dat gas moet worden doorverkocht aan zowel grootverbruikers
als kleinverbruikers. Gasunie is ook verantwoordelijk voor het transport en
de behandeling van het gas. De aandeelhouders in de Gasunie zijn Staats-
mijnen voor 40%, de Staat voor 10% en de aandeelhouders in de Nam elk
voor 25%. De zeggenschap binnen de Gasunie is volgens dezelfde 50% -
50% verhouding als binnen de Maatschap.” De Staatsmijnen is in 1966
verzelfstandigd onder de naam Nv Nederlandse Staatsmijnen (ook wel Nv
DsM). De belangen van DsM zijn in 1973 ondergebracht bij dochterbedrijf
DsM Aardgas B.v. Bij gelegenheid van de beursgang van bsM in 1989 is de
naam DsM Aardgas B.v. gewijzigd in Energie Beheer Nederland B.v. (EBN).
Sindsdien is de Staat 100% aandeelhouder van EBN.

Het kleineveldenbeleid

In de aardgasnota De Pous werd uitgegaan van een zo snel mogelijke ex-
ploitatie van het Groningen-veld. De assumptie die hieraan ten grondslag
lag was dat er maar beperkt tijd was om van het aardgas te profiteren,
omdat men verwachtte dat nieuwe energiebronnen gas op den duur zou-
den vervangen. De gedachte was daarom dat het gas relatief snel in bin-
nen- en buitenland moest worden verkocht, voordat de relatieve waarde
ervan zou afnemen. Bovendien schatte men het Groningen-veld in eerste
instantie kleiner in dan het uiteindelijk bleek te zijn. Het beleid van spoe-
dige exploitatie verandert echter naar aanleiding van de oliecrisis van 1973
- 1974. In de energienota’s uit 1974 en 1979 staat beschreven dat zuinig
met aardgas dient te worden omgegaan en dat waar mogelijk elders aan-
wezige gasreserves ontwikkeld dienen te worden. Hieruit vloeit het kleine-
veldenbeleid voort: het bij voorrang ontwikkelen van andere kleinere gas-
velden waardoor het uitputtingstempo van het grote Groningen-veld naar
beneden kan worden bijgesteld. Door een adequaat kleineveldenbeleid
kan het Groningen-veld langere tijd behouden worden als strategische
reserve. Groningen dient als ‘balansveld’: wanneer de gasvraag hoger is
dan het totaalaanbod uit de kleine velden, dan kan het gas worden aange-
vuld met die van het Groningen-veld. Het Groningen-veld heeft de bijzon-
dere eigenschap dat het flexibel kan worden ingezet ten aanzien van de
productieomvang.® In artikel 54 van de Gaswet is opgenomen dat in het
belang van het planmatig beheer en ter verzekering van de lange termijn
behoedzaam en rationeel gebruik dient te worden gemaakt van deze natuur-
lijke hulpbron. Gasunie is verplicht zorg te dragen voor de afname van het
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Groningengas op een wijze die het ook mogelijk maakt om gas in andere
gebieden binnen Nederland te winnen, en onder redelijke voorwaarden en
tegen betaling van een op marktconforme grondslag bepaalde vergoeding.®

Op 23 september 1998 wordt door de Minister (Jorritsma-Lebbink) een
wetsvoorstel ingediend met betrekking tot het onderzoek naar en het
winnen van delfstoffen en met betrekking tot aan de mijnbouw verwante
activiteiten.'® Tot die tijd gold in Nederland nog de Franstalige wet, op

1 mei 1810 in Antwerpen nog door Napoleon zelf ondertekend, met parti-
ele herzieningen en aanvullingen.'" Het wetsvoorstel van 1998 betreft voor
het eerst geheel nieuwe wetgeving.'” Het wetsvoorstel beoogt één kader te
bieden voor een verantwoorde en doelmatige mijnbouw. Het wetsvoorstel
legt vast dat alle delfstoffen in de ondergrond toebehoren aan de staat. De
staat neemt deel in de winning van koolwaterstoffen (aardgas en aardolie),
opsporingsactiviteiten die op grond van de winningsvergunning worden of
kunnen worden verricht en op de verkenningsonderzoeken die zijn gericht
op het verwerven van gegevens omtrent koolwaterstoffen binnen het ge-
bied van de winningsvergunning. Om deelneming door de staat te realise-
ren sluiten de vergunninghouder en de aangewezen vennootschap (EBN)
een overeenkomst van samenwerking. Het beginsel van deelneming door de
staat is een kenmerkend element van het Nederlandse model. Hoofdregel
is dat bij winning staatsdeelneming plaatsvindt; slechts indien winning
voor de staat financieel nadelig zou uitvallen heeft de Minister de be-
voegdheid af te zien van staatsdeelneming.’3 De nieuwe Mijnbouwwet

is met ingang van 1 januari 2003 in werking getreden.™#

De nieuwe wetgeving ordent en reguleert wat op welke manier kan, maar
geeft geen beleidsinhoudelijke richting aan het gasbeleid. Dit wordt onder
meer duidelijk als de Minister (Brinkhorst) op 3 september 2003 stelt dat er
op dat moment geen helder totaalbeeld bestaat over de energievoorziening
in Nederland. In een brief aan de Tweede Kamer werkt hij dat beeld uit en
beschrijft hij welke acties hij zal ondernemen, in het bijzonder gericht op
voorzieningszekerheid. Voorzieningszekerheid vormt, naast milieukwali-
teit en economische efficiéntie, een van de drie pijlers van het energiebe-
leid. Het begrip voorzieningszekerheid omvat twee elementen: de lange
termijn beschikbaarheid van energiebronnen en het voorkémen van inter-
nationale crises en de gevolgen daarvan. Wat betreft de gasproductie geeft
hij aan dat Nederland binnen de Europese Unie een bijzondere positie
heeft. Nederland heeft de grootste aardgasvoorraden in de Europese Unie
en is het eerste land van de Europese Unie waar grootschalig gas in de
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energiemarkt is ingezet. Het is de ambitie van de Minister dat Nederland
nog lang deze rol kan blijven spelen. Aardgas is de schoonste fossiele
brandstof met de minste co,-uitstoot en heeft daarom volgens de Minister
een belangrijke rol in de transitie naar een duurzame energiehuishouding.
Toch constateert Brinkhorst dat het realiseren van gaswinningprojecten in
Nederland steeds moeilijker wordt. Belangrijk daarbij is dat de overheid
niet zelf direct aan zet is. Beleidsintenties moeten via de markt gereali-
seerd worden, de overheid kan de productie en exploratie niet zelf begin-
nen of direct sturen. De gasproductiesector en niet de Nederlandse over-
heid beslist uiteindelijk over opsporing en winning van gas. De overheid
neemt deel, maar initieert niet zelf. De marktpartijen maken hun afwegin-
gen op basis van economische afwegingen binnen het geldende wettelijke
kader. De meeste grotere gasproducenten opereren mondiaal en vergelij-
ken tussen condities in verschillende landen - zowel geologisch als regula-
tief. Een goed en concurrerend investeringsklimaat is daarom volgens de
Minister cruciaal om ervoor te zorgen dat investeringsbeslissingen van
bedrijven voor gasproductie in Nederland positief uitvallen. Aantasting
hiervan kan ertoe leiden dat bedrijven hun activiteiten uitstellen of zelfs
afstellen en vertrekken uit Nederland. Daarom stelt de Minister voor om
het kleineveldenbeleid krachtiger te voeren.'>

Het kleineveldenbeleid stimuleren

Op 12 oktober 2004 stuurt Minister Brinkhorst een brief over gaswinning
aan de Tweede Kamer.'® De brief plaatst gaswinning in een brede context
en kondigt maatregelen aan voor verbetering van het mijnbouwklimaat.
De Minister opent zijn brief met een onderstreping van het belang van gas
voor de economie en de overheidshuishouding. Daarnaast speelt Neder-
lands aardgas een grote rol in de voorzieningszekerheid in de Europese
Unie en in Nederland en kan dit ook in de komende decennia blijven doen.
Het gasbeleid, met als hoeksteen het kleineveldenbeleid, is volgens de
Minister bijzonder succesvol geweest. Toch constateert hij dat er enkele
zorgelijke ontwikkelingen zijn, die actie vereisen. Tot voor kort werd er
jaarlijks meer gas gevonden dan er werd geproduceerd. Daardoor kon het
Groningen-veld zoveel mogelijk worden gespaard. Inmiddels neemt de
gasvoorraad in kleine velden echter af, doordat het aantal nieuwe vondsten
afneemt en er neerwaartse bijstellingen van prognoses van bestaande
voorraden zijn geweest. Daarbij stelt de Minister dat het Nederlandse
mijnbouwklimaat is verslechterd ten opzichte van de andere gasproduce-
rende landen rond de Noordzee. “Zonder additionele maatregelen”, zo schrijft
de Minister, “dreigt uiteindelijk circa 200 miljard m3 economisch winbaar gas in
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de grond achter te blijuen”. De Minister wil dat voorkomen en stelt zich tot
doel het mijnbouwactiviteitenniveau (investeringen, opsporing, ontwik-
keling, winning) nog zeker vijftien jaar stabiel te houden, zodat in zijn
totaliteit zoveel mogelijk aardgas gewonnen wordt.

Een jaar later blijkt de dalende trend niet te zijn gekeerd. In een brief van
22 december 2005 geeft Brinkhorst aan dat de hoeveelheid gas uit de
kleine velden nog steeds afneemt. De Minister verwacht inmiddels dat

de trend zich voortzet. Op basis van de huidige inzichten verwacht hij dat
er tot 2030 aanbod van kleineveldengas is, waarmee de productie uit het
Groningen-veld ontlast kan worden. De Minister besluit dat in de periode
2006 tot 2015 in totaal 425 miljard m3 uit het Groningen-veld mag worden
afgenomen, om zo de kleinevelden-taak te ondersteunen. Dit betekent
een afname van gemiddeld 42,5 miljard m3 per jaar. Na 2020 zal ook het
Groningen-veld in ‘decline’ komen, waarbij van jaar tot jaar minder gas zal
kunnen worden geproduceerd. Dat wordt echter voorafgegaan door een al
eerder teruglopende flexibiliteit van het veld. Dit is inherent aan de afne-
mende druk in het veld (als gevolg van productie), maar betekent dat de
inpassing van gas uit kleine velden steeds meer investeringen zal vergen.'”

Verzelfstandiging EBN

Op 30 november 2005 informeert Minister Brinkhorst de Tweede Kamer
over de herziening van de verhoudingen tussen de Staat, DSM en EBN.'®9
Per 1 januari 2006 is EBN een zelfstandige organisatie. De wettelijke taak
van EBN is omschreven in de wijziging van de Mijnbouwwet die door de
Minister (Van der Hoeven) is ingediend op 20 november 2007.?° In artikel
82 van de Mijnbouwwet staat nu vermeld dat in het belang van een doel-
matige opsporing en winning, een planmatig beheer en een optimale afzet
van koolwaterstoffen, de Minister een naamloze of een besloten vennoot-
schap met beperkte aansprakelijkheid aanwijst, waarvan alle aandelen
middellijk of onmiddellijk aan de staat behoren. Als vennootschap heeft
EBN de volgende wettelijk ingekaderde taken:
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Mijnbouwwet, artikel 82, lid 1

overeenkomsten.

a. Het deelnemen in opsporingswerkzaamheden op grond van opsporings-

b. Het deelnemen in mijnbouwwerkzaamheden op grond van mijnbouw-
overeenkomsten, met inbegrip van daarmee rechtstreeks verbonden
werkzaamheden, waaronder in ieder geval worden begrepen behande-
ling, transport en verkoop van de gewonnen koolwaterstoffen.

eenkomst van samenwerking, bedoeld in artikel 11, eerste lid, van het

verband houdende regelingen en overeenkomsten.

c. Het uitvoeren van de taken, het uitoefenen van de rechten en het voldoen
aan de verplichtingen die voor de vennootschap voortvloeien uit de over-

koninklijk besluit van 30 mei 1963, nummer 39 (Stcrt. 126) en de daarmee

d. De Minister desgevraagd de inlichtingen te verstrekken die nodig zijn
voor de beoordeling van de uitvoerbaarheid van voorgenomen energie-
beleid, in het bijzonder ten aanzien van opsporing, winning, beheer en
afzet van koolwaterstoffen.**

In de Mijnbouwwet artikel 82, lid 2 is tevens vastgesteld dat EBN naast deze

wettelijke taken ook publieke taken kan worden opgedragen in het alge-

meen belang van het energiebeleid. Daarnaast staat in lid 3 van Mijnbouw-

wet artikel 82 dat de Minister ook kan instemmen om nevenactiviteiten
uit te voeren.

Mijnbouwwet, artikel 82, lid 2 en 3

2. Onverminderd het eerste lid, kunnen de vennootschap bij besluit van
de Minister andere taken dan de taken, bedoeld in het eerste lid, worden
opgedragen in het algemeen belang van het energiebeleid. Bij of krach-
tens algemene maatregel van bestuur worden de algemene belangen
omschreven ten behoeve waarvan en de gevallen waarin de Minister

De Minister kan aan een besluit tot het geven van een opdracht voor-
schriften en beperkingen verbinden.

de vennootschap een opdracht als bedoeld in de eerste volzin kan geven.

3. De vennootschap verricht middellijk of onmiddellijk geen andere activi-
teiten dan activiteiten ter uitvoering van de taken, bedoeld in het eerste
en tweede lid, tenzij de Minister daarmee heeft ingesteld. De Minister
kan voorschriften en beperkingen verbinden aan zijn instemming. De
instemming wordt slechts verleend indien die activiteiten en de uitvoe-
ring daarvan:

a. nauw verwant zijn aan de activiteiten ter uitvoering van de taken,
bedoeld in het eerste en tweede lid,

b. een goede uitvoering van die taken niet belemmeren of anderszins
bemoeilijken, en

c. mede het algemeen belang van het energiebeleid dienen.
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Inzetten op het gasrotondebeleid

Het vraagstuk van de voorzieningszekerheid van gas komt in 2006 hoog op
de agenda door gebeurtenissen rond gaslevering van Rusland aan Oekra-
ine, waardoor Europa geconfronteerd werd met verminderde gastoevoer.*”
Naar aanleiding hiervan zet Minister Brinkhorst op 17 maart 2006 zijn visie
uiteen op de gewenste ontwikkeling van de Nederlandse groothandelsmarkt
voor gas in internationaal perspectief. Dit is nodig, omdat Nederland voor-
lopig nog een belangrijke rol speelt als exporteur van gas, maar zich erop
moet voorbereiden dat marktpartijen in toenemende mate gas en gasdien-
sten zullen moeten gaan kopen en verkopen over de landsgrenzen heen.
De Nederlandse rol zal veranderen van productie en export naar import en
transport. Gegeven het vooralsnog aanhoudende belang van fossiele brand-
stoffen en het opraken van eigen bronnen wordt de U steeds sterker af-
hankelijk van de invoer van olie en gas. Energiepolitiek wordt door zowel
producentenlanden als consumentenlanden steeds meer ingezet in buiten-
lands beleid. Het dispuut tussen de Russische en Oekraiense staatsgasbe-
drijven is daarvan een voorbeeld en heeft ook in Den Haag diepe indruk
gemaakt. Uit het Oekraiense voorbeeld, waarin Rusland de gaskraan op
geopolitieke gronden letterlijk dichtdraaide, blijkt dat ook Nederland en
andere EU-lidstaten geconfronteerd kunnen worden met een (tijdelijk)
aanzienlijke vermindering van de gastoevoer.?3 Dat benadrukt het belang
van eigen voorzieningen en leveringszekerheid, in het bijzonder door
diversificatie van bronnen van gas.

Vanaf 2006 is het gasbeleid voornamelijk gericht op de doelstelling dat
“Nederland moet omschakelen van gasexporteur naar gasimporteur”.
Nederland wil de Noordwest Europese gasmarkt verder ontwikkelen en
daarnaast werken aan een goed investeringsklimaat voor gaswinning,
gastransport, gasopslag en LNG*4-aanlanding. Nederland heeft volgens het
Ministerie een aantal bijzonder gunstige eigenschappen om het knoop-
punt van de Noordwest Europese gasmarkt te worden: *>

1. Ligging op een centraal punt in Noordwest Europa, waardoor gastrans-
portroutes lopen via Nederland en in de toekomst ook vloeibaar aard-
gas per schip kan worden ingehaald;

2. Mogelijkheden voor ondergrondse gasopslag in leeg-geproduceerde gas-
velden, waardoor het gasflexibiliteit in de Noordwest-Europese markt
kan bieden. Dit is een economisch waardevolle functie op de gasmarkt,
nodig om het verschil in verbruik tussen zomer en winter op te vangen,;

3. Nederland heeft specifieke en hoogwaardige kennis van gastechnologie
en opslag. Die kan nadrukkelijk worden ingezet om installaties en ge-
relateerde bedrijvigheid naar Nederland te halen en ondersteunt het
investeringsklimaat.
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Terwijl het Ministerie tevens verschillende maatregelen treft om de inves-
teringen in opsporing en winning te stimuleren, met name onder middel-
grote en kleine mijnbouwondernemingen die belangstelling tonen in het
opsporen en winnen van kleine voorraden waar de gevestigde grote maat-
schappijen geen aandacht meer voor hebben?®, krijgt de gedachte van de
gasrotonde steeds meer vaste vorm. De Minister stuurt op 23 oktober 2009
de zogenoemde gasrotondebrief naar de Tweede Kamer, waarin ze een
beschrijving geeft van hoe de gasrotonde in Noordwest-Europees perspec-
tief kan functioneren en welke uitdagingen ermee samenhangen. Doel
blijft het bijdragen aan een goed functionerende, efficiénte en transparante
gasmarkt. Een goed werkende markt, die een prijsindex genereert die in
Noordwest Europa als referentieprijs geldt, is een noodzakelijke voorwaarde
om tot een prominente positie voor Nederland op de Noordwest-Europese
gasmarkt te komen. De gasrotonde is volgens de Minister voor Nederland
economisch rendabel vanwege de extra werkgelegenheid die ermee gege-
nereerd wordt. De Minister formuleert onder andere de volgende beleids-
acties om de gasrotonde verder te realiseren: (1) goede afstemming van
het beleid en de uitvoering daarvan tussen overheid en gassector; (2) be-
vorderen marktwerking en integratie Noordwest-Europese gasmarkt; (3) de
optimale benutting van eigen energiebronnen; (4) het bevorderen van in-
vesteringen in het kader van de gasrotonde, waarbij bedrijven primair aan
zet zijn; en (5) het voeren van een internationale ‘Gasdiplomatie’.?’

Op 8 december 2010 biedt de Minister (Verhagen) van EL&I (voorheen Ez)
een studie aan naar de bijdrage van de gasrotonde aan de Nederlandse
economie. De studie is in opdracht van het ministerie uitgevoerd door het
Britse onderzoeksbureau The Brattle Group. De studie stelt dat de Neder-
landse gassector een belangrijke bijdrage aan de Nederlandse economie
levert, maar dat aanvullende maatregelen wel nodig zijn. De Minister zegt
in reactie daarop zich de komende periode in te zullen zetten op het ver-
der vormgeven van de gasrotonde.?® Daarnaast geeft de Minister aan in
overleg met EBN en de gassector de mogelijkheden te bezien om zoveel
mogelijk van de nog resterende Nederlandse gasvoorraden, inclusief de
klein(st)e velden op te sporen en te produceren.?® Op 7 november 2011
biedt de Minister de Tweede Kamer de Voortgangsrapportage gasrotonde
2011 aan. Hierin staat onder meer dat het maximaal benutten van de
nationale bodemschat aardgas een belangrijke doelstelling is van de
gasrotondestrategie. Hieraan wordt invulling gegeven met het kleine-
veldenbeleid, waarvan een belangrijk onderdeel is het risicodragend
deelnemen door EBN in opsporings- en winningsactiviteiten.3°
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Verschuivende beelden: een analyse van het Nederlandse gasbeleid

De vondst van het Groningen-veld in 1959 heeft ertoe geleid dat Neder-
land een belangrijke speler is geworden op de gasmarkt. Nederland heeft
zich kunnen ontwikkelen tot belangrijke gasproducent in Europa, en dank-
zij het kleineveldenbeleid is het Groningen-veld ook na lange tijd nog
steeds in productie. Internationale crises zoals de gasleveringsproblemen
tussen Rusland en Oekraine en de verwachting dat het Nederlandse gas
opraakt over enkele decennia, hebben geleid tot het besef dat het Neder-
landse gasbeleid kwetsbaar is. Productie en export alleen zijn op termijn
onhoudbaar en zorgen voor kwetsbaarheid en welvaartsverlies. Rond 2006
verandert het beleid daarom steeds meer richting een volgende generatie
gasbeleid. Nederland richt zich naast de exploratie en winning van het
kleineveldengas steeds meer op het uitbouwen van de gasrotonde. Het
beleid anticipeert daarmee op de periode waarin weinig eigen productie
meer plaatsvindt. We duiden de verschuiving hier op verschillende niveaus:
positionering, professionalisering, projecten en prestaties.

Positionering: Van producent naar transporteur

De unieke positie van Nederland dankzij het Groningen-veld wordt in het
beleid steeds opnieuw aangehaald. In 2003 is het beleidsvoornemen van
de Minister om zo lang mogelijk de belangrijkste gasproducent van Neder-
land in de Europese Unie te blijven. Vanaf 2006 verandert dit en dienen de
sterke kanten van Nederland op de gasmarkt te worden uitgebouwd door
te streven naar een gasrotonde. Vanaf dat moment blijft Nederland inzet-
ten op het realiseren van de gasrotonde. De ambitie is niet meer om de
belangrijkste gasproducent te blijven, maar dat Nederland zich ontwikkelt
tot de gasrotonde van Noordwest Europa. Productie komt in deze periode
steeds meer ten dienste van de gasrotonde te staan. Typerend is dat het
kleineveldenbeleid wordt besproken in de context van het beleid ten aan-
zien van de gasrotonde, bijvoorbeeld in de ‘voortgangsrapportage gas-
rotonde 2011’. Daarbij valt op dat er weliswaar maatregelen worden ge-
noemd, maar dat die sterk in het verlengde liggen van wat in het beleid

al gebeurt. Het zijn vooral intensiveringen van wat er al gebeurt, waar het
gasrotondebeleid veel innovatiever en ambitieuzer is. De gasrotonde is een
‘groot beleidsproject’, waar de productie van gas vooral ‘going concern’ is.

Professionalisering: Van kennis opdoen naar kennis delen

Nederland heeft in de rol van gasproducent vele jaren kennis en ervaring
opgedaan in de gasmarkt. In het beleid wordt deze rol als gasproducent
dan ook dikwijls aangehaald om aan te tonen dat Nederland de potentie
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heeft om ook daadwerkelijk de gasrotonde van Noordwest Europa te kun-
nen worden. Nederland heeft door “de historische rol als gasproducent speci-
fieke en hoogwaardige kennis van gastechnologie en opslag”. Er wordt gebouwd
op een succesvolle rol uit het verleden om de onzekere toekomstige func-
tie aan te kunnen gaan. De opgedane kennis als gasproducent dient nu te
worden ingezet op de rol als gastransporteur. Het beleid zet in op speciali-
sering in de transportrol: de belangrijkste investeringen en aandacht zijn
gericht op het uitbouwen van een netwerk van transportinfrastructuur en
op innovatie die daar aan bijdraagt.

Projecten: Van kleineveldenbeleid naar gasrotondestrategie

De initiéle euforie na de vondst van het Groningen-veld wordt na de olie-
crisis in 1973/1974 afgezwakt. De eindigheid van gas wordt direct gevoeld
en vanaf dat moment is het beleid dan ook om zuinig met aardgas om te
gaan. Het kleineveldenbeleid zorgt ervoor dat Nederland een strategische
reserve kan opbouwen in de vorm van het Groningen-veld. Vanaf 2004
komt het besef echter dat de gasvoorraad in kleine velden afneemt en dat
ook het Groningen-veld eindig is. Steeds meer wordt ingezet op de positie
van Nederland als importeur van gas en het behouden van een goede
marktpositie in internationaal perspectief. De beleidsaandacht centreert
zich sindsdien op de gasrotondestrategie, waarbij de aandacht voor het
kleineveldenbeleid niet verdwijnt maar onderdeel is geworden van de
inzet op de gasrotonde. De belangrijkste beleidsprojecten — onderwerpen
die de meeste beleidsmatige en politieke aandacht generen - zijn primair
de opgaven die transitoir zijn: nieuwe energiebronnen, nieuwe rol (van
productie naar transport) en leveringszekerheid onder veranderende
omstandigheden. Continuering en verdieping van het reeds bestaande,
exploratie en productie, krijgt weinig beleidsmatige aandacht en is gecon-
textualiseerd binnen de grotere beleidsprojecten.

Prestaties: Van gaswinning naar transportinfrastructuur

De verschuiving van de beleidsaandacht zorgt ook voor een verschuiving
van beleidsvoornemens en getroffen maatregelen. Eerst zijn in 2004 de
maatregelen nog gericht op het bijdragen aan meer exploratie en winning
van het gas uit kleine velden en staat de voortzetting van het kleinevel-
denbeleid centraal, omdat het van groot belang is voor een optimale ex-
ploitatie van de Nederlandse gasvoorraad. Vanaf 2006 worden er weliswaar
verschillende maatregelen getroffen om de exploratie en winning van het
kleineveldengas te stimuleren, maar het beleid richt zich veel meer op het
verbeteren van het gastransport.
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Positionering

Van producent
naar transporteur

Professionalisering

Van kennis opdoen
naar kennis toepassen

Projecten

Van kleineveldenbeleid
naar gasrotondestrategie

Prestaties

Van exploratie en winning
naar transportinfrastructuur

Conclusie

Wat opvalt in de beleidsanalyse is dat de aandacht in het beleid verschuift.
Van beleid gericht op gaswinning, naar beleid gericht op transport in de
vorm van de gasrotonde. Het gasbeleid in Nederland is per definitie een
combinatie van twee rollen, gasproducent en gastransport, maar de balans
tussen die twee bepaalt de ‘kleur’ van het beleid. Het afgelopen decennium
is langzaam meer aandacht ontstaan voor de noodzaak van gasimport
naast de eigen productie en de mogelijkheden van de transportfunctie.

De infrastructuur voor het gastransport is ontdekt als eigenstandige toe-
passing voor de periode waarin de inkomsten uit de productie van gas
zullen teruglopen. Het gasrotondebeleid is daarvoor de noemer. In de laat-
ste jaren zien we dat het gasrotondebeleid de agenda steeds meer is gaan
domineren en de spil in het Nederlandse gasbeleid is geworden. Daarmee
is ondergesneeuwd geraakt dat de productie van gas weliswaar eindig is,
maar dat dat moment nog decennia weg is en er tot die tijd nog omvang-
rijke directe baten uit gas te winnen zijn. Waar de gasrotonde is opgezwol-
len tot de kern van het gasbeleid heeft het beleid gericht op de rol van
gasproducent weinig nieuwe impulsen gekregen en is het amper aange-
past aan veranderende omstandigheden. De focus is komen te liggen op
de mogelijke indirecte baten uit gas, vooral in de periode waarin de rol

als gasproducent nagenoeg is uitgespeeld. Het paradoxale gevolg van die
nadruk op preparatie op de toekomst is dat de productie van nu, waar de
komende decennia nog miljarden euros aan directe gasbaten mee verzil-
verd kunnen worden er door op de achtergrond is geraakt. Nederland is zo
goed voorbereid op de toekomst, dat de baten in het heden letterlijk ver-
onachtzaamd worden.
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Het beleid over gas is gaandeweg de onderzochte periode steeds meer de
uitputting als feit aan gaan nemen. De uitputting zelf kan, zo laten de
cijfers en uitspraken van experts zien, echter geproblematiseerd worden
en vervangen door een ander beeld. Nieuwe bronnen, deels met nieuwe
technieken gewonnen, kunnen bijdragen aan een aanzienlijke verlenging
en vergroting van de Nederlandse gasproductie. Daarnaast zijn er talrijke
mogelijkheden om bestaande kleine velden langer in productie te houden
en nieuwe te exploreren. Door de gasproductie te vergroten én te spreiden
kan de strategie van de gasrotonde met meer kracht invulling krijgen.
Cruciaal daarvoor is dat het beleid niet meer uitputting maar winbaarheid
centraal stelt en dat het beleid terug beweegt naar een meer gemengde
strategie. Het beleid verlegt de koers dan van het verzachten van de lan-
ding naar het verlengen van de vlucht. Het gaat dan niet om het zoeken
naar vervanging voor gas, maar nieuwe investeringen in de sector. Dat is
geen principiéle kritiek op de strategie van de gasrotonde, en het herorién-
teren op een veranderende gasmarkt, maar een herijking van de aandacht.
Zo ontstaat een gemengde strategie, met oog voor de benutting van de
bestaande infrastructuur voor waardecreatie uit distributie, maar ook met
aandacht voor de kansen voor nieuwe en gecontinueerde exploratie.
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Beelden in mediaberichtgeving

Beeldanalyse van ‘gas’ als onderwerp in de media

Het energiebeleid ontwikkelt zich in gespecialiseerde kringen van de sec-
tor, belanghebbenden en ambtenaren, maar dat gebeurt tegen de achter-
grond van maatschappelijke discussies. In dit deel analyseren we het
beeld in mediaberichtgeving over gas, om na te gaan wat de patronen in
de maatschappelijke debatten over gas zijn en hoe die verbonden zijn met
de beleidsontwikkeling. We hebben gekeken naar berichtgeving over gas
in de landelijke dagbladen. De analyse geeft inzicht in de manier waarop
sinds 2003 jaren discussies zijn gevoerd over de winning, productie, distri-
butie en opslag van gas in Nederland en de rol van de Nederlandse over-
heid hierbij. De media-analyse is gebaseerd op artikelen die in de periode
2003 tot en met 2012 zijn verschenen in het Financieele Dagblad (FD), NRC
Handelsblad (NRc) en De Telegraaf. In totaal zijn zo’'n goo krantenartikelen
geanalyseerd.

Beeld 1: de gasvoorraad is eindig

De waarde van het Groningen-veld voor de Nederlandse economie wordt
in de berichtgeving positief belicht. Zo stelt een artikel in het rp dat de
Shell-geoloog die het Slochteren-gasveld ontdekte een standbeeld ver-
dient.3’ In een interview stelt topman Rex Tillerson van ExxonMobil dat
het gas uit Groningen een ‘enorm waardevolle reserve is en een enorm
succes is gebleken’.3” Het Groningse Slochterenveld komt vooral in het
nieuws vanwege de grote economische waarde die het vertegenwoordigt.
Sinds de ontdekking van het Groningen-gasveld in 1959 heeft het Rijk 211
miljard euro aan gasbaten geincasseerd, waarvan een kwart kon worden
besteed aan sociale zekerheid en ruim 20 procent aan openbaar bestuur
en veiligheid. Hoogleraar Flip de Kam onderzocht in samenwerking met
NRC Handelsblad de cijfers en stelt dat ‘politici door de aardgasbaten de
verzorgingsstaat konden opbouwen’.3? Gas is niet alleen een grondstof,
maar wordt genoemd als hoeksteen van de verzorgingsstaat. Daarnaast
wordt gas gezien als belangrijkste en schoonste traditionele brandstof
tijdens de transitie naar duurzame energie.3* Gas is goed, zo is het terug-
kerende beeld.
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Tegelijkertijd zien we steeds meer berichten over de eindigheid van de
gasvoorraad in Nederland. Gas is goed, maar het raakt wel op. Opvallend
is dat de media hier relatief veel aandacht aan besteden en ook al enige
tijd. Zo meldt eind 2004 het D op basis van een rapport van TNO-NITG dat
het einde van het Groningen-veld in zicht is. TNO-NITG stelt dat Groningen
over 20 jaar het huidige productieniveau niet meer kan halen en de Neder-
landse productie van aardgas onherroepelijk in een dalende trend geraakt.
Rond 2040 zijn volgens het onderzoek nagenoeg alle Nederlandse aardgas-
velden uitgeput, ‘de resterende gasreserves zijn dan zodanig afgenomen,
dat ook het Groningen-veld geen grote rol van betekenis meer speelt’.3>
Na 2004 zien we een reeks artikelen met een vergelijkbare strekking, die
steeds wijzen op het naderende einde van de gasvoorraad in Nederland.
Daarbij wordt betrekkelijk weinig gesproken over kleine velden: in de
media is gas in de beschouwingen vaak hetzelfde als ‘Groningen’.

Een aantal berichten gaat in op pogingen om de naderende uitputting

te vertragen. Zo bericht het rDp uitgebreid over het in 2005 door Minister
Brinkhorst voorgestelde beleid om de gaswinning uit het Groningen-veld
te begrenzen. Daarmee wil de Minister de levensduur van het Groningse
gasveld zo lang mogelijk rekken en de strategische positie ervan verster-
ken.3° Verwacht wordt dat het Slochterenveld hooguit tot 2030 de functie
van balansveld kan vervullen, wat nodig is om tegenvallende gaswinning
in kleine velden te compenseren. Na 2030 wordt het lastiger om gas uit de
kleinere velden te halen en zal Slochteren nog slechts als ‘gewoon’ gasveld
beschouwd kunnen worden.? In een aantal berichten zien we ook plei-
dooien om de exploratie naar en winning van gas nieuwe impulsen te
geven, vaak ingestoken door de sector. Als in 2006 nieuwe verkiezingen
worden gehouden, betoogt bestuursvoorzitter van GasTerra Lankhorst
bijvoorbeeld dat het nieuwe regeerakkoord maatregelen moet bevatten
om de winning van aardgas uit kleine velden te bevorderen. Hij stelt dat
de productie van gas terugloopt en niet omdat het er niet meer is, maar
omdat het niet rendabel is om dat op dit moment op te sporen en te pro-
duceren.?® Zo is er ook in de media in ieder geval tot 2006 enige druk om
meer te investeren in exploratie en winning van gas.

Succesvolle opsporing van nieuwe velden leidt vaak tot berichtgeving.

Nieuw gas is nieuws. Winning van gas spreekt tot de verbeelding. Als er
nieuwe kleine velden opgespoord en geéxploiteerd kunnen worden, dan
wordt hier in de kranten dikwijls aandacht aan besteed.3?4° Zo kondigen
de NAM en de NPN in september 2005 aan dat zij vijf velden gaan ontwik-
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kelen en een aantal proefboringen gaan verrichten.4' Tegelijkertijd ver-
schijnen in de media steeds meer berichten dat het rendabel te winnen
gas uit kleine velden snel zal verminderen. NaM stelt dat de werkzaamheden
rond kleine velden na 15 jaar zullen aflopen; in 2020 zullen de meeste vel-
den in de Noordzee bijna leeg zijn.** De NAM gaat zich op de lange termijn
dan ook meer richten op exploitatie van grote gasvelden en wil een aantal
kleine velden in de Noordzee verkopen die niet rendabel genoeg zouden
zijn.4>%* Om de kleine velden toch zoveel mogelijk te benutten, pleit de be-
stuursvoorzitter van Gasterra in 2008 opnieuw voor het herinvoeren van een
belastingvoordeel voor maatschappijen die kleine gasvelden ontginnen.*
Gaswinning en de ontdekking van nieuwe voorraden zijn voor de media
nieuwswaardige items. Sinds 2005 zien we dat de berichten meer nadruk-
kelijk spreken van de naderende uitputting van de gasbronnen. De over-
koepelende lijn in de berichtgeving is er een van gas dat op raakt en
voorraden die ‘kleiner blijken dan gedacht’+°.

Beeld 2: lokale weerstand en innovatie

In de meeste berichten over gaswinning en gasbaten heerst een positieve
toon: gas is in algemene zin goed, zo lijkt het beeld. Tegelijkertijd zijn er
specifieke en concrete situaties die weerstand oproepen en tot kritische
berichtgeving leiden. Gaswinning is ook een risico. Zo zijn er aardbevin-
gen die worden toegeschreven aan het winnen van aardgas.* Dat is recent
zeer nadrukkelijk in de media geweest, maar de berichten over het feno-
meen zijn al veel ouder. In 2003 is er nabij het Groningse Hoeksmeer een
‘vrij zware’ aardbeving met een kracht van 3,0 op de schaal van Richter.*®
Het NRc schrijft dat dit een van de krachtigste is van enkele honderden
bevingen in Nederland die volgens seismologen het gevolg zijn van aard-
gaswinning, waaronder ook een ‘aardgasbeving’ met een kracht van 3,2 in
de buurt van het Bergermeerveld.*° In 2006 zijn er in Groningen kort na
elkaar aardbevingen met een kracht van 3,5 en 2,3 op de schaal van Rich-
ter, die verband houden met gaswinning in het Slochterenveld.>>>" In 2012
wordt zelfs gesproken van een ‘schaderecord’ na een aardschok bij het
Groningse Loppersum.>” Opvallend is overigens dat over dit soort inciden-
ten prominent wordt bericht door de Telegraaf, die weer aanmerkelijk
minder aandacht heeft voor de grote lijnen van het gasbeleid.

Begin 2013 speelt de discussie over aardbevingen verder op, als uit onder-

zoeken (uitgevoerd in opdracht van Minister Kamp) van het Staatstoezicht
door de Mijnen (sodm) en het kNm1 blijkt dat de aardbevingen in Groningen
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in de toekomst zwaarder zullen worden. Gas is daarmee niet alleen een
risico, maar ook een bedreiging. Het SsodM adviseert om de gaswinning in
Groningen te beperken>354 en een aantal politieke partijen neemt dit in ieder
geval in hun media-optredens over®>. In de berichtgeving worden de risico’s
van de gaswinning besproken en we zien Groningse getroffenen in beeld.
Gas is van een vriendelijke energiebron een gevaarlijk goed geworden.

Eenmaal gevestigd dijt het beeld van gas als bedreiging verder uit. Zo
schrijft het Nrc dat de gaswinning er toe kan leiden dat er dijken bezwij-
ken5® en citeert De Telegraaf Minister Kamp die niet uitsluit dat er doden
kunnen vallen als gevolg van aardbevingen door gaswinning>/. Wanneer
er zich in de dagen daarna nieuwe aardbevingen voordoen, ontstaan er
steeds meer protesten van inwoners en dat zorgt weer voor een nieuwe
stroom berichten.>® Zo ontstaat het beeld dat het elk moment ernstiger
wordt met de aardbevingen in Groningen. Negen Groningse burgemeesters
schrijven een gezamenlijke brief waarin zij het kabinet om opheldering
vragen.>? Er worden Kamervragen over de aardbevingen en de toekomst
van de gaswinning in Groningen gesteld.®>®* Minister Kamp benadrukt in
de media het belang van de Groningse gaswinning voor Nederlandse huis-
houdens en zegt vooralsnog niet van plan te zijn het beleid te wijzigen. Hij
wil eerst onderzoeken hoe groot de kans op een aardbeving is en hoe deze
kan worden beperkt®2. Ook gaat hij zelf naar Groningen om toelichting te
geven aan inwoners, wat vervolgens ook weer een belangrijke onderwerp
van berichtgeving is.®® Zo is Kamp deze periode steeds vaker in beeld rond
gas, hoewel steeds geassocieerd met het beeld van gas als bedreiging. Gas
is in deze periode misschien wel meer dan ooit in beeld, maar op een an-
dere manier dan tot dan toe gebruikelijk: als gevaar in plaats van als baat.
Tegelijkertijd zit hier een ander beeld aan vast: de dreiging van het stop-
zetten van de gaswinning roept het tegenbeeld op dat gaswinning en gas-
baten cruciaal voor Nederland zijn. Juist door de roep om stopzetting komt
er ook meer aandacht voor de noodzaak van continuering. Zo reist Minis-
ter Kamp onder het oog van de media persoonlijk af naar Groningen om
getroffenen rechtstreeks te vertellen dat het eigenlijk onmogelijk is om de
gaswinning stop te zetten, ondanks de risico’s die ze lopen en de schade
die ze lijden. Ook in de Kamerdebatten en in media-optredens daar om-
heen wordt dat beeld door de Minister steeds sterker neergezet: Neder-
land kan eigenlijk niet zonder gaswinning, ook niet als dat grote risico’s
met zich mee brengt. Het beeld dat hier uit overblijft is dat van gas als
Gordiaanse knoop, die voorlopig op het bordje van de Minister is gelegd
om te ontwarren.
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De ambivalentie over gaswinning — goed én gevaarlijk - is ook in bericht-
geving over nieuwe technieken en innovaties zichtbaar. Innovaties wekken
nieuwsgierigheid en dragen het optimisme van vooruitgang met zich mee,
maar roepen ook het risico van mogelijke schade op; het gaat immers per
definitie om technologie die nog niet in gebruik, nog niet helemaal uitont-
wikkeld is en waarvan niet zeker is of het schade berokkent. Innovatie is
spannend én zorgelijk tegelijk. Een voorbeeld van deze ambivalentie in de
beeldvorming over nieuwe technologie is de innovatieve techniek om gas
op te slaan. Eind 2008 hebben Gazprom en Taga gezamenlijk plannen voor
gasopslag in het Bergermeer.®# In het lege gasveld is plaats voor zo'n

4 miljard m3 gas, 10 procent van het jaarlijkse gasverbruik in Nederland.
Het Nrc vermeldt dat gasopslag volgens Taqa de leveringszekerheid van
Nederlandse consumenten vergroot en een belangrijke schakel is in de
Nederlandse ambitie om de gasrotonde van Noordwest Europa te worden.®
Minister van der Hoeven moedigt dit aan en stelt in het rp dat Nederland
‘enorm veel baat heeft bij gasopslag omdat het de ontwikkeling van de
zogeheten gasrotonde weer een stap dichterbij brengt’.®® Echter, de be-
richtgeving is ook kritisch. In de regio van het Bergermeer wordt het actie-
comité Gasalarm 2 opgericht, met name vanwege het mogelijke risico op
aardbevingen.®” Daarbij is er ook veel kritiek op de op 1 maart 2009 afge-
kondigde Rijkscoordinatieregeling, die regelt dat besluitvorming rond grote
infrastructurele energieprojecten in handen van het Rijk is, waardoor pro-
vincies en gemeenten geen inspraak hebben.®® Ook de Provincie Noord-
Holland verzet zich tegen de gasopslag, omdat het Rijk alternatieven in het
voorontwerp ‘onvoldoende en niet transparant’ heeft meegewogen en het
plan wil doordrukken zonder voldoende draagvlak: dit soort verzet wordt
door media direct opgepakt en bericht.®® Zo ontstaat na aanvankelijk voor-
al ondersteunende en positieve berichten over een vooruitgang in de gas-
winning toch een meer kritische stroom berichten. De plannen worden
doorgezet’®, ondanks protest bij de rechter van de gemeente Bergen’’, een
hoorzitting in de Tweede Kamer’” en een tijdelijke opschorting. Uiteinde-
lijk geeft ook de Raad van State’3 groen licht voor de gasopslag, maar daar
is een reeks berichten aan vooraf gegaan waarin de strijd van burgers,
lokale bestuurders en regionale belangen tegen grote marktpartijen en
‘nationale belangen’ behartigd door de Staat centraal staat. Innovatie en
modernisering worden dan als snel een strijd van groot tegen klein, van
nationaal tegen lokaal, of milieu tegen economie. Mediaberichtgeving
heeft aandacht voor beide soorten verhalen, wat rondom gasprojecten
vaak tot ambivalente en afwisselende stromen van berichten leidt.
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In de navolgende jaren wordt de techniek om gas op te slaan verder uitge-
werkt. Om constant energie te kunnen leveren, werken Gasunie en Eneco
in 2012 aan gasopslag in lege zoutkoepels, onder andere in Groningen. De
zoutkoepels zijn hiervoor zeer geschikt omdat steenzout geen vloeistoffen
of gassen doorlaat. Door de gasopslag kan snel ingespeeld worden op wis-
selende vraag en prijzen.”* Maar ook hier ontstaat maatschappelijke weer-
stand. Zo is er protest tegen een plan van Electricité de France voor gasop-
slag in zoutlagen bij Pieterburen.’> Hier zien we dezelfde patronen in de
berichtgeving ontstaan, waarbij het vieren van vooruitgang en technolo-
gie-optimisme worden afgewisseld met berichten over risico’s en de strijd
van omwonende burgers tegen grote ondernemingen en de staat. Waarbij
ook geldt dat vooral het beeld van bezorgde burgers, die nabij de locaties
wonen, het in eerste instantie in de media beter overkomt dan de onper-
soonlijke belangen van grote bedrijven of technische rapporten die op de
veiligheid van de techniek wijzen.

Een vergelijkbaar patroon zien we bij een andere innovatie, het winnen
van aardgas uit moeilijk doorlatende gesteenten zoals schalie. Media be-
richten over de omvangrijke en op termijn winbare voorraden van Neder-
land en vieren de mogelijkheden daarvan. Maar in andere berichten in
dezelfde kranten wordt ook gewezen op de risico’s er van. De toon in de
berichtgeving houdt sterk verband met de schaal waarover men spreekt.
Optimistisch zijn de berichten over de ‘wereldwijde energierevolutie’ die
bijvoorbeeld de Amerikaanse energiemarkt fundamenteel verandert. In de
beelden die vooral mondiaal en economisch kijken is schaliegas een ont-
dekking en een mogelijke doorbraak uit een ingewikkelde economische
klem. In het spoor van die berichten wordt dan vaak gemeld dat ook
Nederland over voorraden schaliegas beschikt, waarmee het optimisme
ook op Nederland afstraalt. Maar naarmate het gaat om concrete plannen
dichtbij huis is de berichtgeving vaak minder ondersteunend. Chemiecon-
cern DsM en het Australische Queensland Gas Company willen proefborin-
gen uitvoeren in Limburg, Gelderland, Overijssel en Brabant, maar daar
ontstaat maatschappelijke weerstand tegen. Dergelijke weerstand wordt
door de media snel overgenomen. Zo stelt een lokale boer die eigenaar is
van grond waar eventueel geboord zou worden in een interview met NRC:
“Geen gemieter hier”. Er bestaat de angst dat de methoden schadelijk

zijn voor het milieu en dat het landschap wordt aangetast door een groot
aantal bouwputten.”® Zo ontspint zich rondom de winning van gas uit
gesteente een actieve discussie waarbij innovatie, economische kansen,
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milieuschade, bezorgde omwonenden, georganiseerde milieubelangen

en voorlichters van energie-ondernemingen met elkaar strijden om domi-
nantie in het beeld. Schaliegas wordt als wereldwijde ‘gamechanger’ in
het energiedebat genoemd, maar dichter bij huis wordt het vooral als
bedreiging gezien.

In de berichtgeving zien we dat rond innovatie en lokale weerstand steeds
het beeld ontstaat dat overheid en bedrijfsleven samen een onvoldragen
technologie opdringen aan de lokale gemeenschap. Er is aanvankelijk
optimisme en de berichtgeving is sterk gericht op vooruitgang en nieuwe
kansen - waarschijnlijk ook ingezet door actieve voorlichting vanuit be-
trokken bedrijven. Maar al snel ontstaat een nieuwe stroom, deels bewust
aangejaagd door mediastrategie van andere belanghebbenden, waarin
gewezen wordt op de gevaren en de onzekerheid van de vernieuwing.
Innovatie wordt dan neergezet als experimenteren, en de kansen worden
overschaduwd door de gevaren. Klein verzet zich tegen groot en mensen
met herkenbare gezichten worden neergezet tegenover onpersoonlijke
plannen van de overheid. Het lokale belang komt tegenover het algemeen
belang te staan en er ontstaat in de berichtgeving veel aandacht voor de
positie van de underdog. Hier doet de medialogica zijn werk: specifieke
gevallen, ‘met een gezicht’, doen het goed in de media en ze spreken meer
aan dan grote lijnen en strategische debatten’/. Zo is het mediabeeld over
innovaties en bijvoorbeeld het omgaan met gas uit moeilijk doorlatende
gesteenten in Nederland sterk gekleurd door de weerstand er tegen. Daar
staat tegenover dat in dezelfde kranten berichten staan waar wordt be-
richt dat het tot grote economische voorspoed leidt in de VS. Voor Neder-
land ziet men risico’s, voor het buitenland kansen - waar Nederland dan
bij achterblijft.

Dit patroon in mediaberichtgeving heeft belangrijke gevolgen voor de gas-
winning. Vroege beelden zijn bepalend voor de verdere ontwikkelingen
in de beeldvorming, zo leert mediaonderzoek’®. Als een techniek eenmaal
het imago ‘gevaarlijk’ of ‘onzeker’ heeft, dan is de kans groot dat dit het
dominante beeld blijft. Als rond bepaalde dossiers eenmaal een kwakkel-
imago is ontstaan, dan ontstijgt het vraagstuk die status niet meer. Beel-
den zijn padafhankelijk en ontwikkelen zich als een merk. Groningen is
een sterk merk, ondanks de reéle risico’s die zich inmiddels voordoen.
Gas uit moeilijk doorlatende gesteenten, ‘schalie’, ontwikkelt zich in Ne-
derland sterk richting een merk dat geassocieerd wordt met gevaar, scha-
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de en experimenteergedrag, in plaats van economische kansen, veilige
techniek en innovatie. Schaliegas is op weg een gevaarlijk merk te wor-
den, ondanks onderzoeken die anders beweren. Als een dergelijk beeld
eenmaal gevestigd is zal het lastig zijn om het te veranderen — ook niet als
daar wetenschappelijke evidentie voor ontstaat. Kennis bij een eenmaal
gevestigde kwalijke reputatie gewantrouwd. Van het beeld afwijkende ver-
halen worden gezien als afkomstig van belanghebbenden. En rond nega-
tieve merken is meer ruimte voor individuele verhalen over de zorgen van
omwonenden en belanghebbenden. Journalisten zijn eerder geneigd om te
berichten over dit type onderwerpen en grijpen bij het maken van hun
verhalen terug op bestaande - in dit geval dus kritische - verhaallijnen’®.
De strijd om het beeld wordt in de vroege fase van het vraagstuk be-
slecht. Nadien is er nog veel debat, maar is het heel lastig om het oor-
spronkelijke beeld nog in algemene zin te relativeren. Er zijn dan nog
steeds ‘veilige uitzonderingen’ mogelijk, maar die staan per definitie in
het teken van het ‘gevaarlijke beeld’ dat men van een techniek heeft.

Beeld 3: boren in de Waddenzee

Een aparte categorie in de berichtgeving is de discussie over het al dan
niet ‘boren in de Waddenzee’. Dit is een bijna op zichzelf staande discus-
sie, die zich bijna ontwikkelt tot wat in de literatuur wordt aangeduid met
een ‘emblem’®. Eén uitdrukking draagt de beeldvorming van een veel gro-
ter geheel, met alle gevoeligheden en tegenstrijdige belangen en beelden
die daar bij horen. De Waddenzee is een zeer specifieke discussie, een ge-
val op zichzelf, maar is een periode lang wel een belangrijke representatie
van het maatschappelijk debat over gaswinning: ‘in potentie is er geld mee
te verdienen, maar tegen de prijs van milieuschade’, dat is althans de toon
in de berichten.

In algemene zin zijn artikelen positief over de mogelijkheden om nieuwe
velden te ontdekken en aan te boren en wordt het belang benoemd van
continuiteit van de gasproductie. Maar als dat concreet wordt, zoals rond
de Waddenzee, dan is de teneur anders. De Waddenzee is een voor men-
sen bekend gebied en wordt als ‘bedreigd gebied’ gezien. Het wordt door
veel mensen als ‘erfgoed’ beschouwd en dat verhoudt zich slecht tot het
beeld van gasproductie. De Waddenzee is daarmee een debat op zichzelf.
In 2004 zien we een overzichtsartikel over de ‘al meer dan twintig jaar
bestaande onduidelijkheid rond de gaswinning in het waddengebied’ .5 In
2002 werd in de Tweede Kamer de motie-Witteveen aangenomen waarin
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boringen en gaswinning in de Waddenzee werden verboden en het tweede
kabinet Balkenende stelde een moratorium in voor boren in de Wadden-
zee.®? In 2004 kijkt de politiek uit naar een rapport hierover van de Advies-
groep Waddenzeebeleid (Commissie-Meijer), dat aan de onzekerheid een
einde zou moeten maken. De politieke partijen zijn sterk verdeeld over
gaswinning in de Waddenzee. Volgens Boris Dittrich van D66 gaat het be-
leid ‘van moratorium naar moratorium’ en hij pleit er vooral voor om de
discussie hierover uit een jarenlange impasse te halen. Kamerlid Snijder-
Hazelhoff van de vvD stelt voorafgaande aan het rapport dat ‘voor de vvD
de weg naar gaswinning vrij is als de commissie-Meijer vaststelt dat deze
nauwelijks tot schade zal leiden. Echter, cpa-kamerlid Atsma benadrukt
het standpunt dat ook in het regeerakkoord staat geschreven, namelijk dat
‘er wordt gestreefd naar een verder moratorium van tien jaren met betrek-
king tot het schuin boren naar gas onder de Waddenzee’. Woordvoerder
van de grootste oppositiepartij pvda, Diederik Samsom, stelt dat zij ‘ex-
treem voorzichtig’ wensen te zijn met de Waddenzee. Zowel pvda als cpa
wijzen daarom vooral op het belang van het aanboren van de kleine vel-
den in de Noordzee, in plaats van het waddengas.?3 Volgens een kranten-
artikel concludeert de Commissie-Meijer echter dat gaswinning onder de
Waddenzee mogelijk is zonder milieuschade, mits het de ‘gebruiksruimte’
(de snelheid van bodemdaling die het Wad kan opvangen) niet zou over-
schrijden. Benutting van het waddengas wordt vervolgens in de media
omschreven als een kans om ‘het einde van Nederland als ‘gasnatie’ nog
een aantal jaren uit te stellen’.®4 In maart 2007 laat de NaM de eerste ku-
bieke meters ‘Waddengas’ het leidingnet binnenstromen.® Tegelijkertijd
blijft het beeld van ‘boren in de Waddenzee’ buitengewoon impopulair.
Wanneer het Franse concern Total een gasboortoren plaatst in de Wadden-
zee, leidt dit direct tot protest van de Waddenvereniging®®, ook al heeft
Total toestemming vanwege een onherroepelijk juridisch besluit uit
1985.%7 Zelfs tegen de achtergrond van het einde van bestaande reserves
blijft het vooruitzicht van exploratie in de Waddenzee en de mogelijke
natuurschade in de media een onderwerp met een negatief imago.

Het beeld van ‘boren in de Waddenzee’ en de lang lopende discussie erover
is mogelijk een signaal van toekomstige berichtgeving. In algemene zin
zijn mensen positief over nieuwe kansen voor gaswinning, maar als de
reserves zich bevinden in natuurgebieden of landschappen die mensen

als ‘erfgoed’ of anderszins ‘te verdedigen’ beschouwen dan is de teneur
kritisch. Dan stappen mensen relatief makkelijk over de mogelijk gemiste
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miljardenopbrengsten heen en rapporteren de media vooral over de tegen-
stelling tussen het grote bedrijfsleven en de natuur (‘Total versus de Wad-
denvereniging’). In dit geval gaat het om de Wadden, maar de verhaallijnen
vertonen sterke overeenkomsten met bijvoorbeeld het Brabantse platte-
land waar interesse is om proefboringen naar aardgas uit schalie uit te
voeren.

De discussie over de Waddenzee toont ook een mogelijke uitweg uit dit
type discussies. De mediaberichten laten zien dat Nederland een krachtige
traditie van Commissies heeft, waarin complexe en vaak diep ingegraven
problemen door een commissie kunnen worden opgelost. Media en het
publiek zijn geneigd om de aanbevelingen over te nemen, zeker als het de
commissie gelukt is om op gezaghebbende wijze de baten en lasten van
een vraagstuk over de partijen te verdelen en een win-win situatie te reali-
seren. In het geval van de Waddenzee gebeurt dat onder andere met het
Waddenfonds, waarbij baten uit het gebied ook ten gunste komen van het
gebied zelf. Wetenschappelijke kennis speelt in dat proces een rol, maar
belangrijker lijkt te zijn dat de media het gevoel hebben dat de commissie
gezaghebbend en onbevooroordeeld uit de beschikbare kennisvoorraad
put. In dat perspectief is het interessant om te zien hoe de Commissie
rond schaliegaswinning opereert en wat de berichtgeving daarover is.

Beeld 4: Discussie over de gasbaten

Eerder bleek al dat de economische waarde van de gaswinning in Neder-
land zeer positief wordt gewaardeerd. Tegelijkertijd zijn de gasbaten en de
besteding ervan regelmatig onderwerp van berichtgeving en discussie. Het
gaat dan niet zozeer om de hoogte van de gasbaten, maar meer om de
besteding ervan. Gas is goed, maar wat is er met het geld gebeurd?

Rond 2005 zijn er vaak meevallers bij de aardgasbaten, waarbij onmiddel-
lijk de vraag rijst hoe deze besteed worden. Dergelijke discussies krijgen
de nodige aandacht in de media. Zo is er in 2005 een meevaller van 1,5
miljard euro, waarvan 685 miljoen is geoormerkt voor het Fonds Economi-
sche Structuurversterking® en ook in 2007 en 2008 worden verbeteringen
van het begrotingssaldo verwacht door oplopende gasbaten.?9%° In de
begroting wordt zwaar geleund op de aardgasbaten, wat soms tot kritiek
leidt van het cps®" of de Raad van State®*: die vinden dat de overheid te
kwetsbaar begroot. In de periode daarna vallen de aardgasbaten echter
tegen. In 2009 en 2010 zijn de voorspellingen twee keer bijgesteld door de
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daling van de olieprijs en de daaraan gekoppelde gasprijs. In 2010 maakt
GasTerra een ‘drastische omzetdaling’ bekend, waardoor ook de gasbaten
voor de Nederlandse overheid lager uitvallen.?394 Ook in 2011 moet het
kabinet rekening houden met lagere gasbaten, door een overaanbod op de
wereldwijde gasmarkt.?> Dergelijke berichten dragen in die periode bij aan
de berichtgeving over economische malaise en het zware weer waarin de
overheidsfinancién verkeren. Gasbaten worden dan niet benoemd als
welkome opbrengst, maar als een extra last voor de staatskas: de gas-
baten ‘blijven achter’ of ‘vallen tegen’.

Er is veel discussie over de besteding van de gasbaten. Soms gaat het om
algemene beschouwingen over de beste strategie voor de besteding van
gasbaten, maar vaak ook gaat het om belanghebbenden die via de media
met elkaar in discussie zijn. Zo stelt de Commissie Meijer, die de mogelijk-
heid van gaswinning in het Waddengebied onderzocht, in 2004 voor dat
800 miljoen euro van de gasbaten wordt besteed aan de versterking van de
natuur in het Waddengebied.?® Het kabinet wil hier echter maar 500 mil-
joen euro voor uittrekken®, waar de provincie Friesland het niet mee eens
is.98 In 2005 willen onder andere de directeur van TNo en de directeur van
Philips dat een deel van de gasbaten besteed wordt aan de versterking van
de kennisinfrastructuur.??'°° In dezelfde tijd wil de pvda dat een deel van
de aardgasbaten gebruikt wordt om burgers tegemoet te komen in de
gestegen kosten van gas en licht.’" In 2007 bepleit vNo-Ncw dat de aard-
gasopbrengsten voor een veel groter deel moeten worden geinvesteerd

in strategische projecten ter versterking van de economie, zoals wegen,
spoorwegen en kustversterking'©? in plaats van het terugbrengen van de
staatsschuld.’®3 In 2008 onderzoekt het kabinet Balkenende of aardgas-
baten gebruikt kunnen worden om burgers te compenseren voor de BTW-
verhoging van 19 naar 20 procent.’® Een deel van de opbrengsten van
aardgas wordt in dat jaar gebruikt voor financiering van de tijdelijke ver-
ruiming van de werktijdverkorting’®> en daarnaast wordt een half miljard
euro besteed voor de kinderopvangtoeslag.'®® Zo worden de aardgasbaten
bevochten door tal van belangengroepen, als vaak incidentele verlichting
van de last die door andere beleidsmaatregelen wordt veroorzaakt.

Veel artikelen bespreken de stelling dat Nederland niet goed met de gas-
baten omgaat. Baten zouden zijn verjubeld door ze niet apart te zetten in
een fonds maar ze te steken in consumptieve overheidsuitgaven, zo stelt bij-
voorbeeld Bernard Wientjes in 2008."”” Daarbij wordt de vergelijking ge-
maakt met het Noorse oliefonds. De Dutch disease, waarin winsten uit gas-
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winning tot loonsverhogingen en inflatie leidden, zou volgens het artikel
het schrikbeeld voor de Noren zijn geweest. Terwijl Nederland een kwart
van de 211 miljard gasbaten heeft opgestookt aan sociale zekerheid, hebben
de ‘zuinige’ Noren gekozen voor een oliefonds voor toekomstige genera-
ties waar inmiddels 520 miljard euro in zit.’°® Interessant is dat de Tele-
graaf dit beeld van het opstoken van gasbaten relatief veel aandacht geeft.
Het is een verhaallijn die goed resoneert bij lezers en waar lastig weer-
woord tegen in te brengen is.

De media berichten een aantal keren over pogingen om de inzet van gas-
baten anders in te richten. Omdat een groot deel van de aardgasbaten aan
‘lopende zaken’ wordt uitgegeven, pleit de Nederlandsche Bank in 2008
voor een fundamentele discussie over het aardgasvermogen.'® De DNB advi-
seert om de tijdelijke aardgasbaten buiten de begroting te brengen, bij-
voorbeeld door de baten te storten in een vermogensfonds zoals het Noor-
se sovereign wealth fund."™'"" Het kabinet ziet niets in het voorstel omdat
de bestaande aanpak effectief zou zijn''? en omdat investeringen in het
‘nationaal belang’ om de economische structuur te versterken belangrijker
worden geacht dan beleggingen in het buitenland.'*3 Als in 2009 gevierd
wordt dat het 50 jaar geleden is dat het Groningse gasveld werd aange-
boord, verschijnt in het NRc een artikel met de titel 'Feest: 5o jaar boven
onze stand geleefd’."'4 Het artikel krijgt daarmee een sterk negatieve
teneur: Nederland krijgt van diverse economen en betrokkenen een
reprimande voor de besteding van de baten in de afgelopen decennia.

De saldo van decennia lang aardgas wordt daarmee bijna negatief voorge-
steld: Nederland is gemakzuchtig geworden en heeft weinig goeds met de
baten gedaan. Zo worden de gasbaten eerder besproken als een gemiste
kans, veel meer dan als een bijdrage aan de economische en maatschap-
pelijke structuur.

Wat opvalt in de artikelen over de besteding van de aardgasbaten is dat
nergens de hoogte van de gasbaten aan bod komen. Het is alsof de media
de omvang van de aardgasbaten zien als een fact of life, als iets dat verder
niet te beinvloeden is en dat aan het einde van elk jaar als een loterij
wordt bepaald. Dat blijkt ook uit veel gebruikte termen als meevallers en
tegenvallers. Soms valt het mee, soms tegen. De vraag hoe de baten vaker
zouden kunnen meevallen en of de overheid zelf invloed heeft op de baten
wordt niet gesteld. In dat perspectief verbaast het niet dat het beeld van
de afnemende opbrengsten amper ter discussie staat. De besteding ervan
staat des te meer ter discussie. Veel artikelen hebben kritiek op de weinig
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strategische en consumptieve wijze waarop de politiek met de aardgasba-
ten is omgesprongen. Het woord ‘verjubelen’ valt opvallend vaak, meestal
onder verwijzing naar het Noorse tegenbeeld. Zo worden de miljarden
opbrengsten uit aardgas vaak negatief besproken: als verspilde middelen,
die door kortzichtige politici zijn verjubeld voor ‘leuke dingen’ voor men-
sen. Nederland heeft veel baat gehad bij het gas, maar er weinig goeds
mee gedaan is de teneur van de berichtgeving. Tegelijkertijd wordt de
omvang van de toekomstige gasbaten — en mogelijke interventies om die
te vergroten — amper besproken.

Beeld 5: van gasexporteur naar gastransporteur

In de onderzochte periode zien we in de media het beeld van de rol als
gastransporteur opkomen. Zo zeggen Gasunie en Shell in juni 2005 een
spilfunctie te gaan vervullen in de export van Russisch aardgas naar de
Europese Unie, omdat Gasunie verwacht deel te mogen nemen aan de
bouw van een pijpleiding die door het Russische Gazprom wordt aange-
legd tussen Rusland en West-Europa. De topman van Gasunie ziet een
internationale rol voor de Nederlandse Gasunie: ‘Onze toekomst ligt in
Rusland. Wat Slochteren is voor Nederland, is Rusland voor de Europese
Unie’."*> De Nederlandse ambitie is volgens het artikel om de gasrotonde
van Europa te worden. De term gasrotonde valt na 2005 steeds meer in de
media en wordt een ‘begrip’.’'® In de meeste gevallen wordt het begrip in
de media positief ontvangen, als een vorm van slim koopmanschap en
innovatie die geld gaat genereren. In deze periode bericht het FpD ook met
enige regelmaat over de voortgang in de totstandkoming van het Europese
netwerk van pijpleidingen en de rol van Gasunie daarin. Ook hier wordt
gewezen op Nederlandse expansie in Europa en strategisch koopman-
schap. Een andere stap die de nodige media-aandacht genereert is de
ambitie om een aardgaspijpleiding aan te leggen tussen Noorwegen en
Nederland. Deze blijkt in oktober 2007 echter niet door te gaan. Marcel
Kramer, directeur van Gasunie stelt dat dit een tegenvaller is, want het
was een belangrijk project voor Europa in het kader van de spreiding van
de gasaanvoer."’” Ook in de media ontstaat het beeld dat Nederland haast
moet maken met het innemen van een strategische positie voor de gas-
rotonde.

Vanaf 2008 wordt het idee van de gasrotonde steeds vaker gekoppeld aan
het leegraken van Groningen-gasveld. Nederland zich zal moeten gaan
richten op een rol als gasknooppunt, stelt bijvoorbeeld het rp."*® De gas-
rotonde wordt een overlevingsstrategie. De gasrotonde wordt besproken
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als alternatief voor de naderende uitputting van de Nederlandse gasvoor-
raad. Zo is het volgens een energiedeskundige van Deloitte ‘twee voor
twaalf’. Of, zoals hetzelfde artikel vermeldt: ‘45 jaar terug was er gas maar
geen infrastructuur; straks is er een infrastructuur, maar geen gas’.’'° Het
gasveld bij Slochteren is voor twee derde leeg en om de positie van Neder-
land als gasland uit te bouwen wordt actief beleid gevoerd om een centrale
spil te zijn in de Europese gasdoorvoer, zo meldt de Telegraaf."*° Het beeld
vestigt zich dat Nederland zich koste wat het kost moet profileren als gas-
rotonde en zorgen voor aanvoer van gas. Dat heeft een economisch motief,
maar artikelen noemen ook vaak het geopolitieke motief; ‘het Westen is
veroordeeld tot Gazprom’."?" Dit wordt zichtbaar tijdens de ‘gascrisis’
waarin Rusland vanwege een politiek conflict de gastoevoer naar Oekraine
afsneed, terwijl (de oostelijke landen van) de Europese Unie voor een groot
deel afhankelijk is (zijn) van deze gasaanvoer.'** Naar aanleiding hiervan
adviseert de Europese Commissaris voor Energie dat de eu-landen een
eigen gasvoorraad voor ten minste twee maanden zouden moeten heb-
ben.'?3 Veel artikelen pleiten voor diversificatie van Europese gasbronnen,
waarbij voor Nederland een grote rol kan bestaan als gasdistributeur. Dat
vereist ook internationale stappen, zo vermelden de media. Er wordt
‘gasdiplomatie’ gevoerd met landen als Qatar en Algerije’*#'*> en sluiten
Nederlandse bedrijven en Gazprom in 2010 een overeenkomst om samen
te werken.’?® De gasrotonde is daarmee veel meer dan de gaswinning
een internationaal georiénteerde strategie, waarbij Nederland als vanzelf-
sprekend ook over de grenzen aan het werk is.

Na 2010 ontstaat op plaatsen kritiek op het concept van de gasrotonde.
Volgens economen zou de onderbouwing voor opbrengsten van het gas-
knooppunt onduidelijk zijn: ‘Het economisch nut moet worden aange-
toond, voordat je gaat investeren’.’> Ook zijn er andere knelpunten, zoals
verzet van de lokale bevolking tegen gasopslag, verzadiging van de markt
VOOr LNG, concurrentie van andere landen en de grote afhankelijkheid van
Rusland.'®® Steeds meer komt het beeld op dat de gasrotonde een dure
strategie is, waarbij de overheid geld investeert in een onzeker doel. In
2012 verschijnt een rapport van de Algemene Rekenkamer, waarin onder
andere wordt geschreven dat onderbouwende studies voor het gasroton-
debeleid pas zijn uitgevoerd toen al €7,2 miljard in de gasrotonde was
geinvesteerd. Volgens de media laat dit rapport zien dat de overheid mil-
jarden heeft geinvesteerd in de ontwikkeling van een gasrotonde zonder
aan te tonen dat deze aanpak bijdraagt aan de Nederlandse economie. Een
onderbouwende studie werd pas ondernomen toen al €7,2 miljard euro in
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de gasrotonde was geinvesteerd.'* Dat is deels inhoudelijke kritiek op
de onderbouwing van het plan, maar haakt aan bij een ander sterk op-
komend thema in de berichtgeving: de idee van publiek ondernemerschap
en bestuurders die met publiek geld onverantwoorde risico’s aangaan. Zo
lijkt de urgentie voor de gasrotonde in de media op zijn retour: waar
kranten eerst rapporteerden over de gasrotonde als oplossing voor een
groot aantal problemen (verlies van eigen productie, leveringszekerheid,
afhankelijkheid van Rusland, economische opbrengsten) is er de laatste
jaren meer kritiek. Die beweging is vrij recent ingezet, dus het is nog
onduidelijk hoe dat zich verder zal ontwikkelen. Duidelijk is wel dat de
gasrotondestrategie inmiddels ook in de media kritisch gevolgd wordt.

Conclusie: beeldvorming over gas: goed en gevaarlijk

Opvallend in de mediaberichtgeving is de in algemene zin positieve be-
richtgeving over gas. Gas heeft een goed imago. Tegelijkertijd zien we dat
dit vooral geldt voor de bestaande winning en de eerder gegenereerde gas-
baten. Als er concreet over nieuwe projecten gesproken wordt ontstaat er
negatieve aandacht. Nieuwe technologie blijkt moeilijk verkoopbaar in het
mediadomein, met name door het beeldende karakter van de berichtge-
ving. Maar ook rond de ‘normale’ gaswinning kan negatieve aandacht ont-
staan, zo laten de berichten over aardbevingen in Groningen zien. Deels
heeft dat te maken met een mogelijk onderontwikkeld vermogen van de
betrokkenen - overheid en bedrijven — om rond dit soort onderwerpen
beeldvorming te beinvloeden. De gasopslag bij het Bergermeer riep weer-
stand op bij burgers, gemeente en provincie, omdat de nationale overheid
leek uit te stralen dat lokale belangen moeten wijken voor het ‘algemeen
belang’. Het maakt omwonenden tot proefkonijnen. Het benadrukt niet
het gekende/gecontroleerde karakter van het project, maar het onzekere
en gevaarlijke ervan. Vervolgens lukt het de overheid niet om met de be-
woners zinvol in gesprek te komen, wat leidt tot artikelen die vooral laten
zien hoe de overheid doof blijkt voor signalen van burgers. Let wel, we
zeggen niet dat het zo is, maar stellen het beeld vast dat in de media ont-
staat. Vervolgens is het Bergermeer, net als de Waddenzee, een voorbeeld
van hoe met gerichte aandacht voor maatschappelijke acceptatie barrieres
voor de inzet van nieuwe technieken worden overwonnen. Dat pleit voor
het toenemende belang van maatschappelijk draagvlak voor de exploratie
naar en winning van nieuwe gasvelden. Media zijn gevoelig voor het min-
derheidsstandpunt en voor de individuele verhalen die er rond projecten
altijd zijn.
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Het beeld van de gasrotonde en de verschuivende accenten in het Neder-
landse gasbeleid is eveneens interessant. Enerzijds zien we veel positieve
berichten over de herijking van het beleid, dat de indruk wekt te anticipe-
ren op de onvermijdelijke opdroging van de gasbaten. Ook geopolitieke
argumenten worden overwegend positief besproken, als signaal van voor-
zienigheid in een gevaarlijke en onzekere wereld. Dat geldt ook voor het
idee om aanwezige infrastructuur goed te gebruiken — ook als er geen
‘eigen’ gas meer doorheen stroomt. Dat werd in eerste instantie benaderd
als slim koopmanschap. De beeldvorming is echter in beweging. De laatste
maanden ontstaan nieuwe discussies over de zin van het beleid. Het is

de vraag of maatschappelijke steun voor het gasrotondebeleid aanhoudt,
zeker als baten uitblijven. In het verlengde hiervan is het de vraag of het
beeld van de ‘oprakende gasvoorraden’ in beweging komt. Hoewel het
thema ‘gaswinning’ lange tijd niet meer op de politieke agenda stond,
lijkt hier verandering in te komen door discussies over mogelijke nega-
tieve gevolgen (aardschokken) ervan. Enerzijds roept dit weerstand op
tegen gaswinning, anderzijds wordt het grote belang ervan voor Nederland
meer dan ooit zichtbaar. Dat zorgt ook voor urgentie voor de vraag welke
mogelijkheden Nederland heeft voor toekomstige gaswinning. Tot nu toe
werden nieuwe mogelijkheden voor de winning van (met name) oncon-
ventioneel gas vooral benaderd als risico voor het milieu en omwonenden,
maar tegelijkertijd is er een brede acceptatie van de economische voor-
delen van gaswinning. Zeker in een tijd waarin de overheid met financiéle
krapte kampt lijkt het goed denkbaar dat er hernieuwde steun ontstaat
voor beleid waarin gaswinning centraal staat. De recente ontwikkelingen
in Groningen onderstrepen de ambivalentie van gaswinning in Nederland:
gas is niet zonder risico, maar zonder gas kan het niet. Dat zou kunnen
leiden tot egaliseren van de beeldvorming over gas. Het is nodig om er
mee verder te gaan, maar zonder naieve beelden er over. Let wel, dat zijn
geen aanbevelingen van de onderzoekers: het gaat om beelden in de
media en de beweging die daarin te herkennen valt.

Gasbeleid en medialogica

De media-analyse laat zien dat, in tegenstelling tot bijvoorbeeld sociaal
beleid’3° en toezichtbeleid 3" media niet sterk agenderend zijn voor het
gasbeleid. Berichten komen vaak tot stand naar aanleiding van beleids-
wijzigingen, ze vormen zelden de aanleiding voor beleidswijziging. De
media volgt en vergroot uit. Er is weliswaar media-aandacht voor gasbe-
leid - en er is dus ook sprake van enig maatschappelijk debat — maar dat
is tegelijkertijd beperkt van aard. De aandacht die er is wordt bovendien
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sterk door incidenten gedreven. Er is bijvoorbeeld weerstand tegen concrete
projecten of bepaalde technieken, of discussie over een verdeling van
mee- of tegenvallers. Typerend is dat de discussie over de besteding van
de meer dan 200 miljard aan aardgasbaten gevoerd wordt naar aanleiding
van het 50-jarig jubileum van de gaswinning in Groningen: als afgeleide
van een verjaardag, in plaats van als een strategisch debat over honderden
miljarden euro’s. De hoofdlijnen van het gasbeleid worden amper bespro-
ken, anders dan als neutraal bericht over ingevoerde of voorgenomen
maatregelen of als achtergrond voor een bericht over een incident.

Hoewel moeilijk te vatten vanuit de inhoud is het vanuit bestaande kennis
over medialogica niet verrassend dat het debat zo verloopt. Media zijn op
zoek naar indringende, ‘pakkende’ verhalen, waarin ze kwesties kunnen
personaliseren en krachtige tegenstellingen kunnen poneren’3?. Milieu
versus economie is zo’n tegenstelling, net als bedrijfsleven tegen parti-
culier of staat. Het kleineveldenbeleid biedt weinig mogelijkheden voor
dergelijke verhaallijnen, behalve in negatieve zin: een boer die in opstand
komt tegen een proefboring op zijn terrein, een milieugroep die waar-
schuwt voor verontreinigde grond of een groep bewoners die bang is

voor nog onbekende gevolgen van boringen.

Behalve een gebrek aan beeldende kwaliteit van gasbaten is ook de afwe-
zigheid van aansprekende vertellers van het gasbeleid van belang. Media
zijn geinteresseerd in goede verhalen, maar vooral ook in goede vertel-
lers'33. Zo was viroloog Osterhaus lange tijd het gezicht van de virologie,
die het beeld neerzette van zich steeds verder ontwikkelende ‘supervirussen’
(die meer investeringen in onderzoek nodig maakten). Zonder verteller
geen verhaal — en ook geen beeld. Op vergelijkbare wijze kennen grote
thema’s in de media steeds pleitbezorgers die het verhaal voor het voet-
licht brengen’34 en die een expertmatig issue toegankelijk en invoelbaar
maken voor het brede publiek. Ze moeten weten waar het over gaat, maar
ook in staat zijn om dat gezaghebbend, ‘pakkend’ en volgens de regels van
het mediaspel te vertellen. Bij het gasbeleid zijn dergelijke vertellers er
nauwelijks. De gassector zelf is gesloten, gedepolitiseerd en expertmatig
ingericht, ook omdat het tot nu toe amper nodig was om actief naar buiten
te treden en te interacteren met het publiek. Dat gebeurde alleen intensief
rond concrete projecten, maar zonder meer algemene beeldvorming. Buiten
de sector zijn er buiten de critici weinig betrokkenen die zich roeren. Indi-
rect raakt gasbeleid iedereen, maar niemand ondervindt er direct hinder
of andersoortige urgentie van. Om het gasbeleid meer ‘publiek’ en breed
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gevoerd te maken is het daarom nodig om na te denken over de partijen
die daarin aan het woord zouden kunnen komen, de verhaallijnen die
besproken kunnen worden en de beelden die daarin aanspreken. Dat gaat
niet zozeer om het ontwikkelen van nieuwe kennis, die is er voldoende.
Het is veel meer een zaak van het vinden van een krachtig verhaal over
gas, een goed frame, met aandacht voor de casting van de vertellers en
het publiek waarop het verhaal zich richt.
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Strijdige waarden rond gas

Tot nu toe hebben we in relatief uniforme termen gesproken over zaken
als|gaswinning, de sector en ook de overheid. Cruciaal is echter dat gaswin-
ning per definitie tot stand komt in interactie tussen een uiteenlopende
reeks betrokken partijen, met verschillende achtergronden, belangen en
doelstellingen. Partijen hebben verschillende belangen, andere middelen,
uiteenlopende uitgangsposities en andere waarden en perspectieven van
waaruit ze naar gas kijken. Energiebeleid is daarom bij uitstek een domein
waarin publieke waarden en belangen afgewogen moeten worden en per
definitie politiek aan de orde is. In dit deel bespreken we de verschillende
uitgangspunten en waarden die tegenover elkaar (kunnen komen te)
staan. We onderscheiden daarbij de tegenstellingen in het publieke do-
mein en de tegenstellingen tussen belangen en perspectieven van publiek
en privaat.

Tegenstrijdige publieke waarden

De publieke dimensie van gas en gasbeleid betekent automatisch dat er
sprake is van tegenstrijdige waarden, bijvoorbeeld tussen economische ba-
ten en milieuproblematiek. Een bekend voorbeeld van die tegenstelling
was het debat over gasboring in de Waddenzee. Ook de discussie over gas-
winning uit moeilijk doorlatende gesteenten raakt in deze tegenstelling
bekneld. Actiegroepen voeren actief campagne tegen opsporing en win-
ning van aardgas uit schalie, waarbij gemeenten en lokale gemeenschap-
pen direct worden aangesproken om voor hun lokale domein afstand te
nemen van schaliegas. Bij gebrek aan geaccepteerde en gedragen kennis
over de risico’s van de benodigde technieken op natuur, mens en milieu
verzandt de discussie in een beeldenstrijd van milieu tegenover industrie,
met als belangrijkste vraag welke kant de overheid kiest. Interessant is dat
ook hier, net als bij de Waddenzee, gekozen is voor een onderzoekscom-
missie die gaat rapporteren over de risico’s van gas uit schalie. De winning
van schaliegas in Nederland kan niet plaatsvinden zolang er geen politiek
overtuigende koppeling gevonden wordt tussen economische- en milieu-
belangen. Gaswinning wordt naast economische en technische haalbaar-
heid steeds meer een kwestie van maatschappelijke haalbaarheid.
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Hetzelfde geldt voor de tegenstelling tussen de economische baten en de
fysieke veiligheid. Gasprojecten worden gezien als potenti€le bedreigingen,
zoals bijvoorbeeld zichtbaar was bij de reeks aardbevingen in Groningen:
omwonenden zien daarin signalen van potenti€le onveiligheid van gas-
winning en zoeken garanties. De overheid reguleert gaswinning en moet
belangen in evenwicht brengen, hoewel sommige producenten daar zelf
ook actieve strategieén voor ontplooien. Ook hier geldt dat het uitgeven
van vergunningen en het toestaan van bepaalde technieken sterk afhan-
kelijk is van het vermogen van betrokken partijen en/of de overheid om
in een eerlijk proces te komen tot een voor betrokkenen acceptabele ver-
deling van risico’s: deels door de risico’s zoveel mogelijk te mitigeren,
deels door overeenstemming te bereiken over de compensatie van lasten
en eventuele schade. Ook hier geldt dat de mogelijkheden om on-shore
onconventioneel gas te winnen uit kleine velden steeds meer een zaak
wordt van maatschappelijk draagvlak dan van technische mogelijkheden.
De vraag is minder of het technisch en juridisch kan, maar of het maat-
schappelijk gedragen wordt. Daarmee worden de betrokkenen in en bij
de sector, en ook de overheid, gedwongen om zich nadrukkelijker te ver-
houden tot de maatschappelijke voorkeuren en beelden.

De ontwikkelingen in en rond Groningen zijn exemplarisch voor deze twee
dilemma’s, die door de directe problematiek van (de kans op) aardbevingen
op scherp staan. Dat vereist politieke keuze, maar ook inspanningen van
het veld, de sector en de betrokken partijen om tot oplossingen te komen.
Dat gaat niet direct om technische kennis, maar om de politieke en proces-
matige vermogens om tot een voor alle belangen acceptabel vergelijk te
komen. Er ligt een paradoxale kwestie op tafel. Gaswinning in Groningen
kan niet worden beéindigd, maar kan ook niet onveranderd doorgaan.
Wat wel kan is een vraag van politieke aard, het gaat over de weging en
borging van belangen. Van belangen van omwonenden, ondernemingen
en de bredere belangen van de Nederlandse samenleving als geheel. Hoe
worden die gewogen en bij elkaar gebracht? Gaswinning wordt opnieuw
een zaak van maatschappelijke steun en politieke afweging.

Een derde schijnbare tegenstelling is die tussen verschillende bestedings-
doelen van overheidsmiddelen. Gas genereert financiéle baten op de be-
groting, maar stimuleringsmaatregelen voor bijvoorbeeld exploratie naar
nieuwe kleine velden kunnen in de beeldvorming worden gezien als ver-
kapte subsidies. Fiscale maatregelen ten gunste van de sector, zoals aftrek-
mogelijkheden van investeringen in kleine velden of een korting op de
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winstbelasting, hebben tot doel het stimuleren van investeringen die op
termijn de inkomsten voor de overheid vergroten. Er is echter een timelag
tussen de opbrengst en de uitgave op de begroting. Dat geldt overigens
niet voor intensivering van de bijdragen vanuit EBN, omdat die vanuit door
EBN zelf opgehaald vreemd vermogen worden gefinancierd en dus los
staan van de Rijksbegroting. Let wel, de tegenstelling is hier niet 6f de
business-case te maken is voor het bieden van een belastingkorting of
ruime aftrekmogelijkheid voor gaswinning of opsporing; de kwestie is of
fiscale stimulering van de fossiele industrie in een veranderend energie-
landschap politiek haalbaar en voor het brede publiek acceptabel is. De
begrotingssystematiek maakt dat er voor de initiéle korting in jaar x ruim-
te gevonden moet (en daarvoor maakt het niet uit dat het gaat om een
lagere belastingopbrengst in plaats van een uitgave) worden en die ruimte
maakt maatregelen per definitie politiek en beladen. Dat zijn ingrijpende
discussies die reputatierisico voor politici omvatten. Stimulering van de
sector kan in de politieke arena eenvoudig geframed worden als opkomen
voor de belangen van miljardenbedrijven, op kosten van de belastingbeta-
ler. De politicus loopt aan de band van het bedrijfsleven, zegt de oppositie
dan. Als burgers moeten bezuinigen op rollators en bejaardenhuizen, is
het politiek moeilijk verkoopbaar om gaswinning te ‘subsidiéren’. Ook als
het economisch rendabel is kan het politiek irrationeel zijn. Ervaren be-
stuurders en de beleidsambtenaren die hen adviseren zijn bedreven in
het vinden van oplossingen voor dit dilemma. Een mogelijkheid die vaker
wordt toegepast is de vorming van een fonds, waarin een budget specifiek
voor een doel uit de begroting wordt genomen en specifiek voor een doel
wordt vrijgemaakt. Binnen het fonds kunnen dan afwegingen worden ge-
maakt over de terugverdientijd van bijvoorbeeld kortingen of aftrekmoge-
lijkheden, zonder dat daarvoor per jaar dekking gevonden hoeft te worden
in andere begrotingsposten. Het Deltafonds, gebruikt voor klimaatadapta-
tie, is daarvan een voorbeeld. Omdat het geld apart staat en verminderd
onderwerp is van politiek debat hoeft de bestuurder niet te verdedigen dat
droge voeten over honderd jaar nu direct geld kosten en ten koste gaan
van bejaardenhuizen en zorg.

Een vierde tegenstelling ligt bij de overheid zelf. Die wordt vaak als een-
heid benoemd, ‘de overheid’, maar is een meerledig bouwwerk van tegen-
strijdige belangen. Bij beleidsverandering komen gestolde verhoudingen
in het gasbeleid op verschillende niveaus tegenover elkaar te staan. De
Rijksoverheid heeft belang bij het genereren van gasbaten, terwijl het
lokale niveau er ter plaatse hinder ondervindt. Het geld landt nationaal,
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de last bevindt zich lokaal. In bestaande gevallen is die tegenstelling in
potentie niet minder, maar is er een acceptabele verdeling of compensatie
ontstaan of is er een vorm van gewenning opgetreden. Voor gaswinning in
nieuwe gebieden met omstreden technologie moet die balans opnieuw
gevonden worden in een spel tussen overheden. In Nederland is het ener-
giebeleid geconcentreerd bij de Rijksoverheid. Dat maakt het mogelijk om
relatief eenvoudig tot nationale strategie te komen en in te spelen op
mondiale ontwikkelingen. De keerzijde is dat het lokaal bestuur niet per
definitie gelukkig is met de gekozen beleidslijn, terwijl ze vanuit hun lo-
kale positie wel goede mogelijkheden hebben om de activiteiten te voor-
komen. Partijen als Milieudefensie spelen hier al slim op in, bijvoorbeeld
door gemeenten zich te laten uitspreken tegen schaliegaswinning binnen
hun gemeentegrenzen. Zo kan nationale strategie verzanden in lokaal ver-
zet, van burgers én lokale bestuurders. Hetzelfde speelt tussen ministeries,
waar in ministeries en directies geinstitutionaliseerde uitgangspunten als
ruimtelijke ordening, milieu, marktwerking en economie voor strijdige
belangen en opvattingen over ‘goed gasbeleid’ kunnen leiden. Beleidsver-
andering vereist niet alleen effectieve verbinding van uiteenlopende maat-
schappelijke perspectieven en belangen, maar ook de resolutie van span-
ningen en tegenstellingen op het niveau van de overheid zelf. Naarmate
een groter deel van de te ontwikkelen vergunningen zich on-shore bevinden,
en in dichter bevolkte of intensiever gebruikte gebieden, zal deze tegen-
stelling tussen het lokale en nationale niveau zich scherper voordoen.

Tegenstrijdige private en publieke waarden en belangen

Kenmerkend voor het Nederlandse model is dat de private logica van het
bedrijfsleven en de publieke waarden van de overheid in elkaars verleng-
de moeten worden gebracht. Publiek en privaat hebben elkaar in het Ne-
derlandse model meer dan nodig. Zolang gaswinning relatief eenvoudig
verliep, zoals tot voor kort het Groningen-veld en in de tot nu geprodu-
ceerde kleine velden, was de confrontatie weinig problematisch. De op-
brengsten waren voldoende groot om onder voor private partijen gunstige
condities majeure opbrengsten voor de Nederlandse staat en de gemeen-
schap te realiseren. Niet voor niets krijgt het Nederlandse model in het
buitenland navolging. Het zorgde letterlijk voor alle partijen voor een
win-win. De milieuschade en fysieke veiligheid was bovendien beperkt

in het geding en gaswinning was meer een ‘fact of life’ dan een punt van
discussie. Decennialang was er amper licht tussen de belangen van de
overheid en het bedrijfsleven, anders dan soms serieuze maar op het
geheel beperkte strijd om tarieven, aftrekposten en heffingen.
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Met de veranderingen op de gasmarkt (liberalisering, internationalisering,
nieuwe technieken, afnemende reserves in Nederland) is deze tegenstel-
ling echter op scherp komen te staan. Bedrijven in de sector zijn amper
gebonden aan Nederland als plaats van winning en wegen de mogelijk-
heden in Nederland af tegen die elders. De grotere marktpartijen opereren
mondiaal en zijn in meerdere regio’s op de wereld actief. Ze beperken zich
niet tot Nederland of de Noordzee, maar kunnen naar heel andere gebie-
den als de condities er gunstiger zijn. Marktpartijen hanteren bovendien
een andere tijdhorizon en een andere logica ten aanzien van tijd. Voor
Nederland geldt het belang om gasbaten op langere termijn zeker te stellen,
voor bedrijven gaat het erom dat op korte termijn goede business cases

te maken zijn, met voldoende rendement. Ze vergelijken hun portefeuille
op mondiaal niveau, met Nederland als één van de investeringsgebieden
naast anderen. Voor een groot aantal Nederlandse kleine velden geldt dat
ze pas op termijn weer aantrekkelijk zijn, nadat eerst elders met hogere
rendementen gas is geéxploiteerd. Nederlandse kleine velden zijn nu
weliswaar rendabel te exploreren en te produceren, maar dat is voor de
bedrijven niet de primaire afweging: het gaat om de verhouding tussen de
marges in Nederland en die elders in de wereld. Overigens is dat niet het
enige argument van bedrijven, ook het risico en de stabiliteit van de regio
doen er toe. Met name rond de marges liggen de belangen van Nederland
en de bedrijven uit elkaar: het Nederlands belang is dat kleine velden wor-
den geproduceerd, het bedrijfsbelang is dat op mondiale schaal het veld
met de gunstigste marge wordt geproduceerd. Voor een effectief kleine-
veldenbeleid zullen de rond kleine velden uiteenlopende belangen weer
dichter bij elkaar moeten worden gebracht, met deze of wellicht met
andere partijen.

Een andere tegenstelling is die tussen nieuwe toetreders en gevestigde
partijen. Gevestigde marktpartijen zijn er in de regel bij gebaat om hun
positie te behouden en de markt te sluiten voor nieuwe partijen. Vanuit
het publieke belang is het in beginsel aantrekkelijk om de markt te ope-
nen. Ingewikkeld daarbij is wel dat zeker in de energiemarkt er relatief
weinig partijen zijn en bestaande partijen vaak een sterke positie hebben
- binnen de sector, maar ook in de belangenbehartiging naar de overheid.
Ze zijn sterk vertegenwoordigd in lobbycircuits, dragen zorg voor werkge-
legenheid en hebben bovendien kennis en expertise die de overheid deels
ook nodig heeft in zijn eigen beleidsvorming. De overheid moet gevestigde
partijen enerzijds beteugelen, maar is anderzijds ook afhankelijk van hun
inzet. De overheid heeft baat bij goed werkende partnerschappen met de
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gevestigde partijen — die doen nu immers het werk — en er is veel te win-
nen bij het goed ondersteunen van die partijen met passend beleid; tege-
lijkertijd dreigen lock-in effecten en kan beleid versmallen tot het belang
van individuele marktpartijen.

Tegenstrijdig zijn ook de belangen van overheid en bedrijfsleven als het
gaat om stimulering. Voor bedrijven is vaak helder wat ‘nodig is’ om pro-
ductie te vergroten en het is meestal ook in simpele beleidsmaatregelen
uit te drukken: fiscale kortingen, lagere heffingen, ruimere mogelijkheden
of soepelere vergunningen. Het lijken eenvoudige maatregelen die een
overheid goed kan doorvoeren. Echter, bij alle maatregelen vindt er over-
dracht van kosten en risico’s plaats. Bij een soepelere vergunning neemt
de overheid risico over van de ondernemer, omdat bij eventuele schade er
minder grond is voor verhaal. Een fiscale maatregel ‘prikkelt’ de ondernemer,
maar levert bij gelijkblijvende activiteit misgelopen opbrengsten op bij de
gemeenschap. Ondernemers hebben een groot belang bij het zo hoog mo-
gelijk berekenen van de kosten en risico’s, om zo hun pleidooi voor over-
heidssteun kracht bij te zetten. Zo ontstaat rond kosten baten analyses
en business cases per definitie politieke strijd waarbij partijen er baat bij
hebben om hun nadeel uit te vergroten om een deel van hun leed of risico
elders neer te leggen. Voor de overheid is het zaak om daar beleid tegen-
over te zetten dat stimulerend werkt, maar ook oog heeft voor de effecten
er van op langere termijn. Zorgt fiscale versoepeling werkelijk voor meer
investeringen, of verlaagt het alleen de kosten van investeringen die de
ondernemer toch al zou doen? Zorgt een soepelere vergunningverlening
voor geintensiveerde activiteit, of verlegt het de risico’s van bestaande
activiteiten?

Conclusie: waarden verbinden in werkbare verbanden

Voor al deze uiteenlopende waarden, belangen en perspectieven geldt dat
ze een inherent onderdeel van de gassector en het ‘fenomeen’ aardgas
zijn. Steeds is het voor de voortgang nodig om bepaalde tegengestelde
belangen of waarden met elkaar te verbinden, of deze in elkaars verlengde
te brengen. Private partijen exploiteren het Groningen-veld niet vanuit een
maatschappelijk belang, maar hun private belang staat in het verlengde
van de publieke belangen: het gas wordt schoon, veilig en duurzaam ge-
produceerd, met omvangrijke opbrengsten voor de staat, zonder al te veel
financiéle of politieke risico’s voor de overheid. Pas nu de bevingen zich
voordoen wordt weer zichtbaar dat de belangen uiteen lopen. De Wadden-
zee is een voorbeeld van een onderwerp waar het al decennialang lastig
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was om de tegenstrijdige waarden met elkaar te verbinden. Partijen slaag-
den er niet in om publieke waarden te verenigen met private belangen,

of om het natuurbelang te verknopen met het economisch belang. Bij de
gasrotonde lukte dat tot nu toe juist weer wel, wat leidde tot snelle en
massieve acties en investeringen. Politieke consensus en majeure investe-
ring van het 100%-staatsbedrijf Gasunie zorgden voor snelle uitbouw van
de gasrotonde. Hierdoor hebben de overheid en het betrokken staatsbedrijf
in hoog tempo voortgang geboekt, met een aantal zeer kapitaalintensieve
stappen. Echter, dat was mede het gevolg van de onzichtbaarheid van de
kosten van de strategie en de betrekkelijke luwte waarin een en ander
vorm kreeg. Nu er meer aandacht voor de keerzijde en de kosten op korte
termijn ontstaat is het de vraag of het beleid houdbaar is en er nieuwe
balans in waarden en belangen gevonden moet worden.

Voor het kleineveldenbeleid geldt dat er gezocht zal moeten worden naar
mogelijkheden voor intensivering van opsporing en winning. Alleen dan
kan Nederland de aanwezige gasbaten ten volle benutten en blijft er geen
geld in de grond achter. Dat betekent dat er een oplossing gevonden moet
worden voor de steeds verder uiteenlopende belangen van grote energie-
bedrijven en de Nederlandse overheid én de verschillende publieke waar-
den. Als de opsporing van kleine velden en de investeringen in technieken
voor de winning van gas niet aanblijven, dan ontstaan tekorten op de pu-
blieke waarde die gas nu vertegenwoordigt. Het gas blijft dan in de grond,
niet omdat de velden waardeloos zijn, maar doordat de benodigde proces-
sen en belangen van overheid en bedrijven niet gesynchroniseerd zijn.
Bovenop dit feit verdwijnt de kans op miljarden baten met het vertrek
van de infrastructuur, met name op zee. Zo zijn er meer voorbeelden van
asynchrone belangen en horizonnen tussen de publieke en private part-
ners in en rond de gaswinning. Daarbij geldt steeds dat deze niet funda-
menteel of principieel uiteen lopen, maar dat het probleem ligt in het
synchroniseren van agenda’s en inzet. Met als belangrijk kenmerk van
het probleem dat de status quo de bedrijven niet of amper raakt, terwijl
de opbrengsten voor gemeenschap op middellange en lange termijn direct
onder druk staan. Er is een ongelijke verdeling van de noodzaak tot snelle
actie die sterk in het nadeel is van de overheid en het publieke belang.

Voor een deel zijn waarden, belangen en perspectieven het best op project-
niveau bij elkaar te brengen. De belangen zijn anders verdeeld bij projecten
zoals opsporing of winning van aardgas uit schalie dan bij de winning van
een ‘stranded field’ project op zee en oplossingen kunnen alleen op maat
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gemaakt worden, afhankelijk van de precieze aard van het project en de
betrokken belanghebbenden. Voor veel projecten zal gelden dat er met
gerichte aandacht oplossingen te vinden zijn die geen structurele of
systemische veranderingen vereisen. Tegelijkertijd is het onwaarschijnlijk
dat het wettelijke en beleidsmatige kader voor voldoende lenigheid zorgt
om de uiteenlopende perspectieven, waarden en belangen bij elkaar te
brengen, dit blijft de uitdaging voor de marktpartijen. Intensivering van

de exploratie naar en winning van kleine velden vereist daarom naast

de mogelijkheden voor actie binnen de bestaande juridische — en beleids-
kaders ook een verkenning van de meer innovatieve en ‘pad-brekende’
mogelijkheden. Denk daarbij aan nieuw beleidsinstrumentarium voor de
overheid om vergunninghouders tot actie te bewegen en de mogelijkheden
om nieuwe vormen van participatie aan te gaan. Daarnaast laat de analyse
zien dat ook innovatie moet plaatsvinden in het genereren van maat-
schappelijk draagvlak, het omgaan met weerstand en het omgaan met de
verschillende niveaus van de overheid zelf. Om succesvol te zijn zal een
volgende generatie kleineveldenbeleid in staat moeten zijn om met zeer
uiteenlopende configuraties van belanghebbenden, perspectieven, condi-
ties en kwesties om te gaan. Dat kan door een groot palet aan gedetail-
leerde nieuwe mogelijkheden te omschrijven, die passen op het geheel
aan mogelijke configuraties. Een andere optie is om te komen tot beleid
dat vanuit nieuwe hoofdlijnen een gereguleerde en geconditioneerde
ruimte biedt voor experimenten en de ontwikkeling van nieuwe praktische
arrangementen, die dan vervolgens al dan niet kunnen worden omgezet in
algemene regels.
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Een reflectie op het
kleineveldenbeleid

In de voorgaande analyse hebben we laten zien welke uitdagingen en ont-
wikkelingen zich in het Nederlandse gasbeleid voordoen en hoe die in het
bijzonder rond het kleineveldenbeleid spelen. In dit laatste deel brengen
we die verschillende kwesties samen en schetsen we mogelijke volgende
stappen in het gasdebat en de beleidsstrategie in Nederland.

Nieuwe beelden: van uitputting naar winbaarheid

Wat opvalt in het beleid en in de berichtgeving in media over gas is dat zij
de uitputting als feit aannemen en deze proberen uit te stellen of te com-
penseren. Opvallenderwijs wordt de uitputting zelf amper gerelativeerd,
terwijl er sterk uiteenlopende gegevens zijn over gasreserves. Gas gaat
ooit op, maar het tempo waarin dat gebeurt staat niet vast. Uiteraard is
het onverstandig als de overheid zich rijk rekent met onbewezen reserves,
maar net zo onverstandig is het om baten structureel te onderschatten.
Dat zet een rem op nieuwe investeringen en exploratie. Hierdoor wordt
het toekomstbeeld van uitputting vanzelf realiteit. Een geloof in uitputting
zet een rem op het nadenken over mogelijkheden om de belangen van
bedrijven en overheid met elkaar te verbinden. Het beeld van uitputting
duwt in een richting die afwijkende mogelijkheden afsluit. Voorzichtigheid
en conservatisme worden selffulfilling prophecies; niet omdat ze ‘kloppen’,
maar omdat ze tot gedrag stimuleren dat ze als vanzelf waar maakt.
Onze analyse laat zien dat er in dat opzicht de nodige urgentie bestaat:

de komende jaren zijn bepalend voor de mate waarin het ingezette pad
richting uitputting — door afnemende exploratie, onderhoud en innovatie —
nog afwendbaar is. Dat probleem doet zich het meest pregnant offshore
voor, waar het afbreken van bestaande infrastructuur bijna gelijk staat
aan het nooit meer ontginnen van de nog aanwezige aardgaspotentie.

We praten over toekomstige kwesties, maar er is haast bij.

In lijn met het beeld van onafwendbare uitputting is een strategie ontstaan
die zich richt op de benutting van de infrastructuur op land zoals leidingen
en gasopslagen. De beleidsmatige nadruk komt te liggen op transport.
Inmiddels is het gasrotondebeleid een strategie op zichzelf geworden,
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waarbij de productie van gas in Nederland wordt gezien als bouwsteen voor
het toewerken naar een rol als gastransporteur. Wat nog steeds de kern van
de aardgasbaten vormt - de winning en exploratie van gas — wordt dienst-
baar aan de ontwikkeling van een toekomstig verdienmodel rond transport.
Uitputting is daarmee het uitgangspunt voor beleid geworden, waardoor
maatregelen om die uitputting uit te stellen ondergesneeuwd raken. Daar-
mee slaat de balans in het inherent tweezijdige gasbeleid (productie en
transport zijn keerzijden van dezelfde medaille) door naar de transport-
functie en raakt een volgende generatie kleineveldenbeleid uit beeld.

Van vertraagde val naar een verlengde vlucht

De onvermijdelijke snelle uitputting kan worden vervangen door een ander
beeld. Nieuwe bronnen, soms met nieuwe technieken gewonnen, kunnen
bijdragen aan een aanzienlijke verlenging en vergroting van de gasproduc-
tie. Daarnaast zijn er mogelijkheden om bestaande kleine velden langer

in productie te houden en nieuwe te exploreren. Door de gasproductie te
vergroten én te spreiden kan de strategie van de gasrotonde met meer
kracht invulling krijgen. Dat sluit ook aan bij een eventuele rol van gas als
transitiebrandstof, op weg naar een meer duurzame energiemix. Cruciaal
daarvoor is dat het beleid niet uitputting maar winbaarheid centraal stelt.
Het beleid verlegt de koers dan van een verzachten van de landing naar
het verlengen van de vlucht. Het gaat dan niet om het zoeken naar vervan-
ging voor gas, maar nieuwe investeringen in de sector. Dat is geen principi-
ele kritiek op de strategie van de gasrotonde, en het heroriénteren op een
veranderende gasmarkt, maar een herijking van de aandacht. Zo ontstaat
een gemengde strategie, met oog voor de benutting van de bestaande in-
frastructuur voor waardecreatie uit distributie, maar ook met aandacht
voor de kansen voor nieuwe en gecontinueerde winning.

Mogelijke stappen voor het gasbeleid

Figuur 4 laat zien hoe dergelijke interventies als onderdeel van een ge-
mengde strategie van exploratie, productie en transport er uit kunnen
zien. Sommige interventies zijn relatief eenvoudig en vereisen niet meer
dan lokale intensiveringen of graduele aanpassingen van maatregelen.
Daarachter liggen nog andere mogelijke stappen, die meer inspanning
vereisen en waarvan de te verdelen risico’s groter zijn. In figuur 4 hebben
we de verschillende opties daarom achter elkaar in de tijd gezet, om aan
te geven dat het één een langere voorbereidingstijd heeft dan het andere.
De keuze voor opties, en de fasering ervan, is een keuze voor het beleid en
de politiek. We geven hier geen voorkeur voor een set maatregelen, maar
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laten de variéteit aan mogelijkheden zien. Ook het beginnen met de moei-
lijkste opties is een mogelijkheid, net zoals het mogelijk is om bepaalde
stappen niet te zetten, of daar pas later mee te beginnen. We zullen elk
van de mogelijke stappen hierna kort bespreken.

beleid gericht op exploratie en productie

Onconven-

productie el

aandacht ‘Kwetsbaar
voor .
uitputting Stu'nng
tijd op infra - >
’
Exploratie- 7
<2003 2005 2007 - 2011 At ,/ <2030
e
gasrotonde PRag
-7 Verlengde vlucht
Zachte landing e >

beleid gericht op transport

Figuur 4 De ontwikkelende (dis)balans in het energiebeleid tussen productie en
transport.

Stap 1: intensivering van exploratie

De meest nabij gelegen en ‘eenvoudige’ stappen zijn de talrijke mogelijke
ad hoc te bepalen interventies om concrete exploratieprojecten aantrek-
kelijker te maken of productie te stimuleren. De rolverdeling tussen over-
heid en marktpartijen blijft dan gelijk, alleen worden extra prikkels voor
marktpartijen ingebouwd. Dat kan door nieuwe instrumenten mogelijk te
maken en toe te delen, maar ook door meer open experimenten mogelijk
te maken waarin werkzaam instrumentarium ontdekt kan worden.

Stap 2: sturing op infrastructuur

Een stap verder liggen interventies in het beheer van de infrastructuur,
voornamelijk op zee. De overheid kan bijvoorbeeld pijpleidingen en/of
platforms overnemen of beheren, zodat exploratie aan de randen van be-
staande gebieden aantrekkelijker wordt. Dit is een meer gecompliceerde
stap, omdat de overheid daarmee zelf meer directe bemoeienis toont met
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de sector. Tegelijkertijd heeft dat nog weinig gevolgen voor de relatie met
de samenleving; interventies in deze categorie bevinden zich grotendeels
offshore en letterlijk buiten het zicht van de burger. In dezelfde categorie
horen andere interventies, waarbij de overheid - of EBN, dat is één van de
keuzes die voorligt — zelf met kapitaal en risico deel gaat nemen aan pro-
jecten, of dat meer gaat doen dan nu het geval is.

Stap 3: verschuivende grenzen van kwetsbare gebieden

Nog een stap verder is de exploratie en productie van gasvelden in kwets-
bare gebieden. Het meest bekende beeld is dat van de gaswinning in de
Waddenzee. Daarvoor is niet alleen een nieuwe balans nodig tussen de
belangen van overheid en private partijen, maar vooral ook met maat-
schappelijke organisaties, belangengroepen en publiek sentiment. De
vraag is in deze categorie projecten niet of productie technisch mogelijk
en economisch rendabel is, maar of het onder maatschappelijk gedragen
condities kan plaatsvinden. Dat zorgt voor een heel andere dynamiek, voor
andere afwegingen en voor andere interventies van de kant van de over-
heid. Deze categorie geldt voor velden die zich bevinden op plaatsen waar
lokale weerstand bestaat tegen winning en waarbij voor die belangen ook
ruimte is om actief te worden tegen het beleid. Een nieuw veld of een
nieuwe techniek bieden daartoe veel meer mogelijkheden. Inmiddels is
rond het Groningen-veld een vergelijkbare situatie ontstaan: (kans op)
aardbevingen leiden tot ‘heronderhandeling’ van het impliciete maat-
schappelijke contract over gaswinning. Dat proces is deels juridisch met
verkenning van de rechten en verantwoordelijkheden, maar verloopt voor-
al ook via de weg van de media en publieke beeldvorming. Dat vereist niet
alleen innovatie in instrumenten om de economische of technische di-
mensies te bespelen, maar om nadrukkelijk ook de maatschappelijke en
politieke kant te doorgronden en te beinvloeden. Het gaat niet meer alleen
om geologische afwegingen, maar ook om de kunst om tot een zinvol ge-
sprek met partijen te komen. Niet alleen om het winnen van gas, maar
ook om het winnen van de gunst en het vertrouwen van lokale belangen
om het verzet er tegen op te geven. Dat gaat deels om garanties, maar ook
om gunnen. Om het vaststellen en compenseren van mogelijke schade,
maar ook om het herstel van vertrouwen in de techniek en de bedoelingen
van bedrijven en de overheid. Daarvoor is niet alleen een nieuwe balans
nodig tussen de belangen van overheid en private partijen, maar vooral
ook met maatschappelijke organisaties, belangengroepen en het brede
publiek. De vraag is in deze categorie projecten niet of productie technisch
mogelijk en economisch rendabel is, maar of het onder maatschappelijk
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gedragen condities kan plaatsvinden. Om deze stap te zetten is het nodig
om te komen tot een nieuw evenwicht tussen betrokken partijen, op elk
van de eerder benoemde spanningsvelden.

Stap 4: verkennen van nieuwe technieken

Een volgende mogelijke interventie is het meer nadrukkelijk exploreren en
produceren van onconventioneel of moeilijk winbaar gas. Dat biedt moge-
lijkheden voor uitbreiding van de productie, maar daarbij zijn technische,
economische en maatschappelijke barriéres te overwinnen. Er schuilt een
interessante en omvangrijke belofte in, maar het vereist ook doordacht en
consistent overheidsbeleid om dergelijke activiteiten gedragen te kunnen
ontplooien. Dit is een terrein dat beleidsmatig nog niet goed is afgedekt en
waarover de hoofdlijnen op dit moment in ontwikkeling zijn, overigens in
het geval van gas uit schalie tegen de achtergrond van ‘op de grond’ al
georganiseerd verzet van milieugroepen en omwonenden. De uitgangs-
punten voor de toekomstige projecten worden in die zin nu al bepaald.

De instelling van het onderzoek naar de effecten van boringen naar schalie-
gas kan gezien worden als een eerste stap in dat proces. Er schuilt een
interessante belofte in deze vormen van gaswinning, maar het vereist

ook doordacht en consistent overheidsbeleid om dergelijke activiteiten
gedragen te kunnen ontplooien. Dat geldt niet alleen voor uiteindelijk
eventuele winning van dergelijk gas, maar ook al voor de stappen daar-
voor, zoals experimenten en proefopstellingen. Die zijn net zo gevoelig

als de latere winning, of misschien nog wel gevoeliger. Inzet op deze stap
vereist daarom een doordachte weging van posities en belangen, en beleid
dat rekening houdt met de vele gevoeligheden en onzekerheden die spelen.
Techniek en economie zullen hierbij in overeenstemming moeten worden
gebracht met maatschappelijke belangen, beelden en onzekerheden.

Een gemengd gasbeleid

Voor elk van deze stappen geldt dat ze de gasrotondestrategie niet frustre-
ren, maar dat ze de balans in de beleidsstrategie weer terugbrengen naar
een meer gemengd model. Aandacht voor opsporing en winning, en voor
intensivering van het kleineveldenbeleid, is ook geen kritiek op de gas-
rotonde, maar eerder een antwoord op het impliciete en onbedoelde
opzwellen van de gasrotonde tot de kern van het Nederlandse gasbeleid.
Door te werken op de vier onderscheiden niveaus kan het beeld van de
zachte landing worden omgezet in dat van de verlengde vlucht. Gasbaten
kunnen dan langer dan nu verondersteld bijdragen aan de maatschappe-
lijke welvaart.
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Een reflectie op het kleineveldenbeleid

Geen enkele gemeenschap kiest er vrijwillig voor om miljarden euro’s aan
gasbaten in de grond te laten. Het is dan ook logisch om op zoek te gaan
naar strategieén om de private ondernemingen op nieuwe manieren te
stimuleren om hun inspanningen rond Nederlandse kleine velden te con-
tinueren en te intensiveren, zowel voor wat betreft opsporing als winning.
Dat lijkt in woord ook het standpunt van de Nederlandse overheid te zijn.
Maar wat nu op het eerste gezicht goed werkt legt de kiem voor een toe-
komstig probleem van formaat. De toekomst van het Nederlandse gasbe-
leid raakt gedetermineerd in een pad dat letterlijk naar de bodem beweegt.
De eindigheid is niet zozeer een geologisch feit, maar eerder een product
van hoe met bestaande en potentiéle bronnen wordt omgesprongen.

Opnieuw in gesprek over gas

Het is van het grootste belang voor de Nederlandse gemeenschap dat aan-
dacht en urgentie ontstaat voor de toekomst van het kleineveldenbeleid.
Als de afgelopen maanden iets hebben geleerd dan is het wel dat gaswin-
ning geen technisch of economisch, maar een maatschappelijk en publiek
vraagstuk is geworden. De inzet moet zijn om met partijen te zoeken naar
nieuwe verhoudingen en stappen die het gasbeleid in het algemeen - en
het kleineveldenbeleid in het bijzonder — nieuwe energie kunnen geven,
zodat de vlucht van de Nederlandse gasbaten verlengd kan worden. Het
gasbeleid omvat verschillende deelproblemen, die steeds vereisen dat
andere constellaties van actoren, beelden en belangen in balans worden
gebracht. Deels door aanpassingen en toevoegingen aan het beleid, deels
door nieuwe partnerschappen en samenwerkingsvormen met en tussen
partijen, waarbij opbrengsten en risico’s bijvoorbeeld anders verdeeld wor-
den. Het is zoeken naar een strategie voor het kleineveldenbeleid, waarin
grote en kleine stappen samen leiden tot een koers van de verlengde
vlucht. Die strategie begint, zo is de conclusie uit deze verkenning, met
een hernieuwde intensivering van het gasdebat in Nederland - en dan
niet alleen een debat over de kosten en risico’s van winning, maar ook
over de historische en toekomstige baten daarvan.
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kleinschalige onderwijsvormen. De opleidingen bieden een mix van
cognitieve verdieping, theoretische en professionele reflectie, oefening
in professionele en persoonlijke competenties, toepassing van kennis
en inzichten in complexe advies- en onderzoeksopdrachten. De
opleidingen zoeken de grenzen van weten en kunnen op en dagen

de deelnemers uit hetzelfde te doen.

De NsoB is sinds 2006 niet alleen een hoogwaardig opleidingsinstituut
voor de publieke sector, maar tevens een denktank. In die functie wil
de NsoB bijdragen aan kennisontwikkeling voor en over openbaar
bestuur en publieke sector. Het gaat daarbij om strategische

vragen over beleidsinhoud en sturingsrelaties, over verschuivende
verhoudingen tussen private, publieke en politieke domeinen en
over de vormgeving en instrumentering van veranderingen in die
domeinen. De NsoB werkt aan vragen die worden aangereikt door
opdrachtgevers uit openbaar bestuur en publieke sector, maar ook
aan vragen die voortkomen uit autonome wetenschappelijke en
professionele reflectie. De NsoB biedt ruimte en inspiratie voor
gasten uit de praktijk en de wetenschap, tijdens en na hun loopbaan.
De NsoB organiseert publieke debatten en verzorgt wetenschappelijke

en professionele publicaties.
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