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Weerbarstige lokale inpassing van geo-
energieprojecten

‘Localism’ en ‘soft power’ als handelingsperspectief voor
gemeenten?”

Geert Roovers & Mike Duijn

1. Geo-energie

De ondergrond speelt een belangrijke rol in onze energievoorziening en de transi-
tie naar duurzame energie (zie onder meer Bloemendal, Olsthoorn & Boons,
2014; Staatstoezicht op de Mijnen, 2017; Van Gessel, Breunese, Juez Larré, Huijs-
kes, & Remmelts., 2018). Olie en gas komen uit de ondergrond, voor de transitie
wordt deze winning afgebouwd en we kijken naar het duurzaam gebruik van aard-
warmte en opslag van energie in de ondergrond. Energieprojecten in de onder-
grond (aangeduid als geo-energieprojecten) zijn omstreden geraakt. Dit zien we
bij de aardbevingsdiscussies in Groningen, discussies rondom schaliegas en de
afgeblazen CO,-opslag in Barendrecht en de controverse tussen Rijk en gemeente
over de voorgenomen gaswinning in Smallingerland! (Daamen, Terwel & ter
Mors, 2010; Paukovic, Brunsting & Best-Waldhober, 2011; Metze, 2014; Van Os,
2018; Van den Beukel & Van Geuns, 2019). Dit leidt tot uitstel of afstel van pro-
jectinitiatieven. Dat is lastig, juist voor de energietransitie.

Geo-energieprojecten vallen onder de werking van de Mijnbouwwet. De besluit-
vorming over opsporings- en winningsvergunningen in de ondergrond ligt bij de
Minister van Economische zaken, initiatiefnemers zijn veelal mijnbouwbedrijven.
De voorbereiding van deze plannen vindt, mede vanwege het commerciéle karak-
ter ervan, in een gesloten en beperkte kring plaats, te weten het mijnbouwbedrijf,
rijksoverheid en hun adviseurs (zie onder meer Van Os, 2018; Van den Beukel &
Van Geuns, 2019). In dit artikel laten we zien dat de werking van de Mijnbouw-
wet en deze voorbereiding van geo-energieprojecten tot lokale weerstand leiden.
We laten voorbeelden zien en gaan in op een aantal oorzaken. Ten slotte verken-
nen we localism’ en lokale ‘soft power’ als richtingen om deze problematiek aan
te pakken.
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Antea Group. Dr. M. Duijn is senior onderzoeker en managing director GovernEUR, Erasmus
Universiteit Rotterdam.

1 https://www.nrc.nl/nieuws/2019/11/06/tegenslag-voor-lokaal-gaswinningsverzet-a3979465
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2. Geo-energie en weerstand: een aantal voorbeelden

Diverse geo-energieprojecten kennen een moeizame lokale besluitvorming. We
beschrijven een aantal voorbeelden.? Daarin zien wij dat ingrepen in de onder-
grond - door mijnbouwbedrijven met vergunning van de Minister van Economi-
sche zaken - leiden tot lokale weerstand. Deze weerstand leidt tot uitstel (Berger-
meer), afstel (Barendrecht) of aanpassing (Groningen) van de beoogde projecten.

Gaswinning in de provincie Groningen

Kort na de Tweede Wereldoorlog richtten Shell en Esso de Nederlandse Aardolie
Maatschappij (NAM) op. In 1948 vond de NAM voor het eerst aardgas in Neder-
land, bij Coevorden, elf jaar later gevolgd door het veel grotere Slochteren-veld.
Na deze grote vondst ontstond een ‘aardgaswedloop’. Ook andere oliemaatschap-
pijen gingen op zoek naar gas en verrichtten op verschillende locaties in Gronin-
gen seismisch onderzoek en exploratieboringen. In 1965 kondigde de rijksover-
heid een boorstop aan om ongecoérdineerde zoektochten naar nieuw gas te stop-
pen. In mei 1967 werd de Wet opsporing delfstoffen aangenomen. Wie voortaan
wilde boren, had een boorvergunning nodig die specifiek en exclusief werd ver-
leend voor een bepaald gebied, met een beperkte geldigheidsduur (concessies).
Begin jaren negentig werd de provincie Groningen geconfronteerd met aardbevin-
gen, veroorzaakt door verzakkingen in de ondergrond door de gaswinning. Deze
bevingen veroorzaakten scheuren in gebouwen en infrastructuur. Op 16 augus-
tus 2012 werd bij Huizinge de tot nu toe zwaarste beving gemeten, 3,6 op de
Richter-schaal. Inmiddels zijn er tientallen bevingen geweest van meer dan 3 op
de Schaal van Richter. Omdat de bevingen in frequentie toenemen, tot ruim hon-
derd per jaar op dit moment, neemt ook de maatschappelijke discussie hierover
fors toe. Begin 2018 barstte de discussie over de aardgaswinning opnieuw los na
een flinke aardbeving in het dorpje Zeerijp (3,4 op de Richter-schaal), waarna het
Staatstoezicht op de Mijnen voor het eerst ‘code rood’ afkondigde. De NAM stelde
voor om op vier plaatsen geen gas meer uit de grond te halen en op twee andere
plaatsen de productie te verlagen. De komende jaren zal de gaswinning versneld
worden afgebouwd.

CO,-opslag in de lege gasvelden onder Barendrecht

Het Ministerie van EZ start in 2007 een aanbesteding voor grootschalige aanleve-
ring van in Nederland geproduceerde CO,, opslag van deze CO, in de bodem en de
monitoring daarvan. Opslag van CO, kan de aantasting van het klimaat door stij-
gende CO,-concentraties tegengaan. Lege gasvelden zijn daarvoor aantrekkelijke
locaties, omdat er vaak nog infrastructuur aanwezig is en door eerdere gaswin-
ning de geologie van deze reservoirs tot in detail bekend is. De aanbesteding leidt
tot een opdracht aan een consortium van bedrijven om minstens 0,2 megaton
CO, per jaar op te slaan in lege gasreservoirs onder Barendrecht. Deze locatie is
door het consortium aangeduid als de meest geschikte locatie. Het consortium
start de voorbereidingen in 2008. Ze informeren het gemeentebestuur van

2 De bronnen hiervoor zijn in de referenties opgenomen.
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Barendrecht over de plannen, starten procedures en organiseren informatieavon-
den voor de bewoners. Een storm van lokaal protest steekt op, met name gericht
op de wel of niet aanwezige veiligheidsrisico’s van de opslag. Gemeente en minis-
terie zetten aansluitend overlegstructuren voor de besluitvorming op, het minis-
terie wijzigt en intensiveert zijn communicatie. Er ontstaat een intensieve pole-
miek, zowel in de formele overlegstructuren als in de media, over de (on)zekerhe-
den en de (on)wenselijkheid van de opslag. Hierbij ontstaat eerst lokale weer-
stand bij bewoners en gemeenteraad. De gemeenteraad organiseert vervolgens
informele weerstand via provinciale en nationale partijpolitieke lijnen. Daarmee
komt het draagvlak voor de besluitvorming ook op rijksniveau onder druk te
staan. Uiteindelijk blaast de Minister van Economische zaken het project in 2010
af ‘vanwege het gebrek aan draagvlak’ bij de lokale bevolking.

Gasopslag Bergermeer

De ondergrondse gasopslag Bergermeer bevindt zich in de gemeente Bergen
(Noord-Holland) en is in 2014 door een mijnbouwbedrijf in gebruik genomen. In
een leeg-geproduceerd gasveld tussen Alkmaar en Bergen slaat het bedrijf aardgas
op, op ongeveer 2200 meter diepte. De Gasopslag Bergermeer heeft een opslagca-
paciteit van 4,1 miljard kubieke meter.? Dit geo-energieproject is niet zonder slag
of stoot tot stand gekomen, blijkt uit verschillende ANP-berichten. In novem-
ber 2010 werd een informatieavond over de voorgenomen gasopslag massaal
bezocht. De gemeente Bergen heeft haar inwoners opgeroepen hun zorgen over
de gasopslag bij de rijksoverheid onder de aandacht te brengen om, net als bij de
CO,-opslag in Barendrecht, te bereiken dat het project alsnog wordt afgeblazen.
In het voorjaar van 2011 geeft de rechtbank te kennen niet-ontvankelijk te zijn
voor de bezwaren van de gemeente. Even later geeft het Ministerie van EZ het
bedrijf toestemming om het project te starten. Ook een gang naar de Raad van
State haalt niets uit. Tegenstanders vonden dat er te weinig onderzoek was
gedaan naar de risico’s bij de ondergrondse opslag, maar die claim is in het voor-
jaar van 2012 door de Raad van State ongegrond verklaard. Begin 2013 begint het
mijnbouwbedrijf met het boren van veertien putten voor de gasopslag, het feite-
lijke startsignaal voor de gasopslag.

Trias-Westland als lichtend voorbeeld?

Toch gaat het niet altijd verkeerd als het gaat om het verwerven van draagvlak.
Het Trias Westland-project, waarmee warmte door middel van diepe geothermie
(op ruim 2 km diepte) wordt gewonnen voor ruim veertig glastuinbouwers in het
Westland, laat zien dat een geo-energieproject met lokale steun ontwikkeld kan
worden. In 2021 hopen de initiatiefnemers, HVC, Flora Holland en Capturam,
een tweede diepe geothermiebron aan te boren waarmee nog meer tuinders in het
gebied alsmede een aanpalende woonwijk van warmte voorzien kunnen worden.

3 https://www.sodm.nl/documenten/vragen-en-antwoorden/meer-informatie-over-ondergrondse-
opslag-bergermeer-bergen
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3. Lokale weerstand bij geo-energieprojecten

Wij zien twee elkaar versterkende oorzaken die tot lokale weerstand bij geo-ener-
gieprojecten leiden: (1) het kader van de Mijnbouwwet waarin de besluitvorming
plaatsvindt, en (2) het belang van gemeenten voor lokaal draagvlak.

Het kader van de Mijnbouwwet

De formele besluitvorming over ondergrondse ingrepen valt onder de Mijnbouw-
wet. Dit betreft het verlenen van een vergunning voor opsporing of winning van
delfstoffen. De openbare procedure kent advies en inspraak van regionale en
lokale partijen. De lokale samenleving, vertegenwoordigd door gemeenten, wordt
nauwelijks in de informele voorbereiding van de projecten betrokken. En als dat
wel gebeurt, lopen gemeenten en stakeholders achter de feiten en het projectcon-
sortium aan. Geo-energieprojecten worden door lokale overheden en stakeholders
dan ook vaak als ongrijpbaar gezien: ze worden gedomineerd door mijnbouwbe-
drijven, rijksoverheid en hun adviseurs: nationale experts en kennisinstituten.
Dit wordt wel het ‘gasgebouw’ genoemd (Tweede Kamer, 2015, p. 1; Van den Beu-
kel & Van Geuns, 2019; Algemene Rekenkamer, 2020, p. 18). Daarbij komt dat de
vergunningverlening een beperkte reikwijdte van afweging kent: deze betreft
alleen veiligheid, economische haalbaarheid en milieu (Van Os, 2018). Lokale
partijen komen in de besluitvorming laat in beeld en hebben in eerste instantie
alleen een adviesrecht. Daarbij komt dat sommige stakeholders bij een mijnbouw-
initiatief lokale participatie niet als voordelig beschouwen (Van Os, 2018). Zjj
zien onwetendheid van lokale partijen daarbij als belangrijkste obstakel. Het vol-
doende informeren van lokale partijen zien zij als oplossing. De incongruente
belangenbehartiging in de besluitvorming tussen het (inter)nationale en het
lokale niveau leidt tot een onevenwichtige verdeling van lasten en baten tussen
beide niveaus (zie ook Van den Beukel & Van Geuns, 2019). Zo ontstaat lokaal
weerstand. Dit leidt nogal eens tot correctie van de procesgang (vertraging, aan-
passing en/of afstel). Zo stelt Van Os (2018) dat het op de juiste wijze laten parti-
ciperen van lokale stakeholders het grootste struikelblok bleek voor besluit-
vorming over ondergrondse opslag van CO, in Barendrecht. Ook de andere
beschreven voorbeelden laten dit zien.

Het huidige kader van de Mijnbouwwet voor geo-energieprojecten lijkt daarmee
zijn eigen weerstand te creéren. De besluitvorming kunnen we kenmerken als een
‘centraal’ gestuurde, single issue besluitvorming (Zima & Vriezen, 2011; De Vries,
et al., 2013; Van Dunné, 2014). Dit gebeurt vooral volgens het principe ‘decide —
announce - defend (Ducsik, 1981). Het is bekend dat dergelijke centraal
gestuurde besluitvorming problemen oplevert. Zo stellen Rotmans, Loorbach &
van der Brugge (2005) dat in de steeds complexer wordende samenleving centrale
sturing steeds vaker faalt (gebaseerd op Hooghe & Marks, 2001; Pierre, 2000;
Scharpf, 1999; March & Olsen, 1995). De Bruijn en Ten Heuvelhof (2007) stellen
dat in een netwerk van wederzijds afhankelijke actoren centrale sturing weinig
kans van slagen heeft. Vormen van sturing die beter recht doen aan de athanke-
lijkheid tussen actoren, zijn een interactieve benadering en netwerksturing (Dir-
ven, Rotmans, & Verkaik, 2002; Castells, 1996). Hierin spelen vroegtijdige partici-
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patie van belanghebbenden en een open en veilig proces een belangrijke rol. Dit
vraagt om multi-goal en multi-interest processen. Hierin moet voor alle betrok-
ken actoren ‘wat te halen zijn’, bijvoorbeeld gebaseerd op de ‘mutual gains
approach’ (Susskind & Field, 1996) of netwerkmanagement (De Bruijn & Ten
Heuvelhof, 2007 Koppenjan & Klijn, 2004). Dergelijke vormen van sturing zien
we niet bij geo-projecten.

Lokale acceptatie en gemeenten zijn cruciaal voor ondergrondse ingrepen
Ondergrondse ingrepen vinden lokaal plaats: op en rondom de plek waar een
boring de grond in gaat om zout, gas of warmte te winnen, en ondergrondse
opslag mogelijk te maken. Betrokken gemeenten, omwonenden en ondernemers
worden pas betrokken op het moment dat de locatie van het beoogde geo-energie-
project reeds informeel door mijnbouwbedrijf en Rijk is vastgesteld. Voor de
ondergrondse opslag van CO, in Barendrecht vonden Paukovic et al. (2011) dat
met name de zorg over veiligheid van deze nieuwe technologie de voornaamste
hinderpaal was. Daarmee komen de geo-energieprojecten in het domein van
‘social acceptance’ (Wiistenhagen, Wolsink & Biirer, 2007; Raven, Jolivet, Mourik
& Feenstra, 2009; Brunsting, Mastop, Kaiser, Zimmer, Shackley, Mabon &
Howell, 2014): de lokale acceptatie van nieuwe technieken. Wiistenhagen et al.
(2007) laten zien dat acceptatie van nieuwe technieken door een lokale gemeen-
schap wordt bepaald door vijf factoren: (1) de houding van de gemeenschap ten
opzichte van de technologie, (2) de nabijheid van de ingreep, (3) de ervaren eer-
lijkheid en openheid van het besluitvormingsproces, (4) de visuele impact op het
landschap, en (5) het beeld van de lokale gemeenschap van de initiatiefnemer.
Deze factoren volgen met name uit onderzoek naar windenergie en lijken ook
voor geo-projecten cruciaal. Gemeenten spelen daarin een essentiéle rol (zie ook
Ter Mors, 2009; Daamen et al., 2010; Van Os, 2018).

4. Versterking van de rol van gemeenten als handelingsperspectief:
‘localism’ en ‘soft power’

Het kader van de Mijnbouwwet voor geo-energieprojecten levert problemen op.
Het leidt vaak tot single issue planvorming, gebaseerd op centrale sturing en
beperkte lokale betrokkenheid. En daarmee tot weerstand, afstel, uitstel of aan-
passing van projecten. Voor een meer succesvolle besluitvorming, ook op lokaal
niveau, is de rol van gemeenten cruciaal. Maar juist gemeenten komen pas laat in
beeld. Versterking van de rol van gemeenten is dan ook belangrijk. Deze verster-
king kan worden gevonden in het concept ‘localism’ en het versterken van de ‘soft
power’ van gemeenten.

Davidson (2019, p. 954) omschrijft localism als ‘het discours over lokale
wettelijke bevoegdheden (formele macht) en over de relaties tussen de staat en de
lokale overheid’. Decentraliseren van formele bevoegdheden naar het lokale
niveau heeft volgens Davidson voordelen. Ten eerste bevordert dit de democrati-
sche participatie en politieke betrokkenheid (zie ook Mansfield & Winthrop,
2000). Lokale overheden hebben het vermogen om de behoeften van gemeen-
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schappen te laten weerspiegelen in beleid. Als tweede voordeel noemt Davidson
dat er op het lokale niveau meer ruimte is voor het experimenteren met beleid
(conform Frug, 1999). Door lokale beleidsexperimenten kan sneller en beter
worden geleerd wat wel en wat niet werkt. Ten derde zijn lokale overheden in
staat tegenwicht te bieden tegen te veel machtsconcentratie op het nationale
niveau. Gemeenten kunnen voorgenomen beleid kritisch becommentariéren
voordat het uitgevoerd wordt (gebaseerd op Bulman-Pozen & Gerken, 2009).
Meer bevoegdheden beleggen op het lokale niveau heeft niet alleen voordelen.
Briffault (2018) wijst erop dat ‘local government empowerment’ ook bezwaren
kent. Als lokale partijen en/of individuen niet in staat zijn te participeren in
lokale besluitvorming, kan dat leiden tot uitsluiting. Er is een risico dat niet ieder-
een zijn belang in de lokale besluitvorming kan behartigen, waardoor een brede
afweging niet plaatsvindt: ‘[L]ocalism reflects territorial economic and social
inequalities and reinforces them with political power.” Davidson (in navolging van
Briffault) noemt dit mechanisme ‘parochialisme’. Het kan de kwaliteit van
besluitvorming ernstig verminderen omdat alleen de goed gevestigde, particuliere
belangen, hun stem kunnen laten horen en een besluit dus vooral voor hen voor-
delig is. Dit kan ten koste gaan van andere leden van de lokale gemeenschap die
niet of minder goed in staat zijn om hun belang te behartigen.

Parochialisme kan dus een probleem vormen voor het vergroten van lokale
bevoegdheden en belangen in de besluitvorming voor geo-energieprojecten.
Echter, omdat het hierbij juist erom gaat te voorkomen dat de beoogde
(inter)nationale voordelen worden behaald door de kosten en overlast af te wen-
telen op de lokale gemeenschap en zijn individuele leden, lijkt dit risico bij geo-
energieprojecten beperkt. Daarbij kan localism meerdere issues verbinden, ten
behoeve van een meer op multi-issue en multi-interest gerichte besluitvorming
op het lokale niveau. We kunnen stellen dat een gezonde dosis localism kan zor-
gen voor een betere en meer evenwichtige inbedding van een geo-energieproject
in de lokale gemeenschap en de fysieke-ruimtelijke locatie. Het zorgt voor meer
balans ten opzichte van de centralistische, expert-economisch gedreven centrale
besluitvorming, door een betere lokale inpassing gebaseerd op verbinding met
lokale belangen.

‘Localism’ vraagt om het versterken van de positie van lokale overheden. Dit kan
via het overdragen van formele bevoegdheden naar lokaal niveau (‘hard power’).
Gemeenten kunnen ook kiezen voor het versterken van hun ‘soft power’ (Jordan,
Wurzel, & Zito, 2005; Nye, 2008). ‘Soft power’ wordt veel ingezet in het diploma-
tieke verkeer, evenals in beleidsdomeinen waarin gedragsbeinvloeding een cen-
trale rol inneemt, zoals milieu- of veiligheidsbeleid. Nye definieert ‘soft power’ als
‘het vermogen om te bereiken wat men zich ten doel heeft gesteld door overtui-
ging en verleiding in plaats van door dwang’. In termen van instrumenten gaat
‘soft power’ over de middelen die deze verleiding en/of overtuiging produceren
(Nye, 2008).

Uit de bovenbeschreven voorbeelden blijkt dat een lokale overheid ‘soft power’-
instrumenten inzet om de besluitvorming te beinvloeden op een manier die de
belangen van de lokale samenleving beter borgt. Gemeenten kunnen voor geo-
energieprojecten soft power inzetten door bijvoorbeeld de informatievoorziening
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en beeldvorming over het beoogde project te beinvloeden via pers en parlement.
Ook kan het lokale netwerk worden gemobiliseerd door gezamenlijk op te trekken
met andere lokale overheden en (professionele) partijen (denk aan Veiligheidsre-
gio, GGD en/of milieu- en ondernemersverenigingen). Daarnaast zien wij het
opbouwen van een kennisnetwerk voor gemeenten als belangrijk onderdeel van
hun ‘soft power’: het ontsluiten van geologische en technische kennis die gemeen-
ten helpt om de dialoog met het rijk en de mijnbouwbedrijven te voeren. Deze
‘zachte’ instrumenten zijn gericht op het vergroten van de grip op het besluitvor-
mingsproces over een vraagstuk dat grotendeels buiten de directe invloed valt.
Het zijn dus indirecte instrumenten: daar waar de ‘hard power’ niet in voorziet,
kunnen gemeenten hun soft power ontwikkelen om hun positie te versterken.

5. Conclusie en reflectie

In dit artikel hebben wij de besluitvorming rondom geo-energieprojecten ver-
kend. Daarin zien wij dat het kader van de Mijnbouwwet voor deze projecten tot
lokale weerstand kan leiden omdat belangen op dit niveau onvoldoende aan bod
komen. Gevoegd bij de observatie dat de rol van gemeenten cruciaal zijn voor
lokaal draagvlak, levert dit afstel, uitstel of aanpassing van projecten op. Dit is
lastig als geo-energieprojecten een substantiéle bijdrage moeten gaan leveren aan
de energietransitie. Om de onderschoven positie van ‘het lokale’ — in besluit-
vorming vertegenwoordigd door de lokale overheid - bij te buigen naar meer
evenwichtige verhoudingen, zien wij ‘localism’ als aanknopingspunt, versterkt
door het vergroten van de ‘soft power’ van gemeenten. Daarbij komt dat de
komende tijd ook de ‘hard power’ van gemeenten versterkt zal worden, wanneer
de nieuwe Omgevingswet daadwerkelijk van kracht zal zijn. Het antwoord op de
vraag hoe de Mijnbouwwet en Omgevingswet congruent en compatibel zullen zijn
voor succesvolle geo-energieprojecten, ligt nog in de toekomst.

Voor localism als aangrijpingspunt moet het begrip wel breder
geoperationaliseerd worden dan Davidsons definitie en niet alleen formele
bevoegdheden van de lokale overheid betreffen. Localism moet opgevat worden
als ‘het lokale’ — dat wil zeggen lokale belangen, wensen en kennis — als formele
randvoorwaarde in de besluitvorming over geo-energieprojecten. Lokale
wettelijke bevoegdheden omvatten nu vooral het verlenen van de benodigde pro-
jectvergunningen door de lokale overheid. Dat is echter te veel gericht op het faci-
literen van ‘het bovenlokale’. De vraag of het geo-energieproject goed in de lokale
situatie ingebed wordt en of deze gekoppeld kan worden aan andere lokale issues,
komt zo niet in beeld. Mijnbouwbedrijven, rijksoverheid en hun adviseurs krijgen
dan een goede (redelijke) lokale inbedding als harde randvoorwaarde mee voor
hun projectontwikkeling, naast de nu gebruikelijke condities inzake financieel-
economisch rendement, externe veiligheid en technische haalbaarheid. Pas dan
kan afwenteling van lasten en overlast op het lokale niveau, zonder toegevoegde
waarde, worden voorkomen.
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