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Mijnheer de Minister,

Bij brief van 23 december 1998 heeft u de VROM-raad verzocht een advies uit te brengen
over de toekomstige Nederlandse inzet in het Europese milieubeleid in het licht van de
bestaande en toekomstige mogelijkheden voor verschillen in snelheid en beschermings-
niveau in de Europese Unie.
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Wij bieden u hierbij het advies aan, getiteld: “Nederland en het Europese milieu”.
Enkele kernpunten daaruit:

e Risico’s voor de menselijke gezondheid en de kwetsbaarheid van ecosystemen zijn
de basis voor het milieubeleid. De desbetreffende normen lenen zich in beginsel niet
voor differentiatie, uitgezonderd een neerwaartse afwijking als overgangssituatie dan
wel een opwaartse differentiatie in specifieke, kwetsbare gebieden.

o Gelet op de uiteenlopende lokale en regionale omstandigheden is echter vaak wel
aanleiding tot differentiatie van productnormen, emissienormen en instrumenten.
Deze differentiatie wordt begrensd door de harmonisatie-vereisten vanuit het beleid
voor de interne markt en de mededinging. Binnen deze begrenzing zijn voor
differentiaties in dit opzicht echter de nodige mogelijkheden aanwezig.

¢ Nederland is niet meer gidsland in Europa; in wisselende coalities kan ons land echter
wel een belangrijke bijdrage (blijven) leveren aan versteviging van het communautair
milieubeleid.
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e Aandachtspunten bij de versteviging zijn: een milieu-acquis dat (ook bij uitbreiding) op
een zo groot mogelijk deel van Europa van toepassing is; versterking van controle op
en handhaving van in Europees verband afgesproken milieubeleid; integratie van
milieu in andere sectoren van het Europese beleid; versterking van het draagvlak voor
milieubeleid in de lidstaten; en verankering van milieurandvoorwaarden bij
verdergaande liberalisering van de wereldhandel.

Dit advies is tevens toegezonden aan de Staatssecretaris van Buitenlandse
Zaken drs. D.A. Benschop.

Hoogachtend,
De voorzitjer, De algemeervs/gc;‘fetaris

Lo L
dwm

Bijlage: advies “Nederland en het Europese milieu”



Inhoudsopgave

Samenvatting en aanbevelingen

1

Inleiding

Het Europese milieubeleid in kort bestek

2.1
211
212
2.13
2.14
2.2

De ontwikkelingen in het gemeenschappelijk milieubeleid
Terugblik op de regelgeving

De achtereenvolgende MilieuActieProgramma’s

Externe integratie in de andere beleidssectoren
Draagvlakvorming in de samenleving

Belemmeringen voor verdere vooruitgang

Uniformiteit en differentiatie

3.1
3.2
33

3.4

Motieven voor milieubeleid
Uniformiteit en differentiatie tot nu toe
Uniformiteit en differentiatie in enkele
Nederlandse milieudossiers

Koplopers

De positie van Nederland

4.1 Nederland, deel van Europa

4.2 De voortgang van het Europese milieubeleid

4.3 Het Nederlandse milieubeleid in Europese context
Bijlagen:

1 Adviesaanvraag

2 Begrippenlijst

3 Informatie over de Europese integratie

4 Samenstelling VROM-raad

17

19
19
19
20
24
25
25

37
37
39

44
54

57
57
58
60

64
69
73
76



naijiw asadoin3 12y ua pupjiapaN o\

Samenvatting en aanbevelingen

Inleiding

De Europese Unie telt op dit moment 15 Lidstaten, terwijl inmiddels gesprekken
worden gevoerd met minstens 13 potentiéle nieuwe leden. Naast Cyprus, Malta en Turkije
gaat het om een tiental Midden- en Oost-Europese landen. Deze toetredingsgesprekken
zijn in een aantal gevallen inmiddels overgegaan in toetredingsonderhandelingen, waarbij
de eerste toetreders misschien al in 2003 tot de EU kunnen gaan behoren. Deze uitbrei-
ding versnelt het denken over de toekomstige besluitvormingsstructuur binnen de EU.
Maar de voorziene uitbreiding leidt ook tot vragen over de vormgeving van het milieube-
leid in de Europese Unie en tot een herbezinning op de rol van Nederland daarbij.

Uitgangspunt voor de vraagstelling van de Minister is de realisatie van de
Nederlandse milieubeleidsdoelen zoals vastgelegd in het NMP3. De Minister stelt in dat
kader de volgende vragen:

a dient Nederland in het Europese beleid te streven naar maximale uniformiteit ten
aanzien van het beschermingsniveau, of

b dient Nederland in het Europese beleid actief gebruik te maken van de mogelijk-
heden tot differentiatie in snelheid en beschermingsniveau die het Europese recht
biedt, en

¢ dient Nederland dan een voortrekkersrol te vervullen bij het vormen van coalities
met het oog op ‘versterkte samenwerking?

Het Europese milieubeleid tot nu toe

Het Europese milieubeleid komt in de jaren vijftig langzaam op gang met een
aantal op zichzelf staande richtlijnen waarna in de jaren zeventig een grote versnelling
optreedt in aantal en samenhang daarvan. In 1973 verschijnt het Eerste MilieuActie-
Programma (MAP). Het Eerste (1973-1977) en het Tweede MAP (1977-1981) zijn sterk
gericht op geisoleerde problemen en probleemstoffen. Milieubeleid in deze eerste periode
komt primair voort uit het milieubelang. Dat verandert. Het Derde MAP (1982-1986)
gaat in op de potentiéle voor- en nadelen van milieubeleid voor de interne markt en
geeft aan dat milieu daaraan ondergeschikt is. Emissienormen en productregelgeving
moeten worden geharmoniseerd om concurrentie tussen bedrijven en landen zo onge-
hinderd mogelijk te laten plaatsvinden.

In 1987 wordt in de Europese Akte van 1987 een apart hoofdstuk aan milieube-
leid gewijd. Door deze verankering van milieudoelen in de verdragsteksten krijgt het
milieubeleid een belangrijke impuls; het hoort daarmee immers tot de formele doelstel-
lingen van de Gemeenschap. Qua aanpak betekent het hierop volgende Vierde MAP
(1987-1992) een verschuiving in de richting van een meer geintegreerde benadering.



Voor het eerst wordt milieubescherming niet als een toegevoegd maar als een geinte-
greerd onderdeel van het productieproces benaderd. Vermindering van gebruik van ener-
gie en grondstoffen en sluiting van kringlopen komen op de agenda. Per sector wordt
geanalyseerd wat de milieueffecten zijn en nieuwe instrumenten als belastingen, subsidies
en verhandelbare rechten worden geintroduceerd.

Daarmee begint een strategische heroriéntatie van het milieubeleid in de EU die
zijn weerslag vindt in het Vijfde MAP (1992-1999). Dit MAP opent met een aantal prin-
cipes die goeddeels ook in de verdragsteksten zijn opgenomen, zoals het voorzorgbhegin-
sel en duurzame ontwikkeling, en presenteert een benadering van gedeelde verantwoor-
delijkheid tussen overheid en doelgroepen. Tevens worden milieuthema’s en korte- en
langetermijn doelen geformuleerd. De oude end-of-pipe-benadering wordt afgezworen,
en gekozen wordt voor externe integratie van milieudoelen in sectorbeleid. Ook wordt
gepleit voor nieuwe marktgerichte instrumenten en vrijwillige instrumenten als conve-
nanten, en wordt beoogd het belang van producenten en consumenten bij het nemen
van milieuverantwoorde beslissingen te versterken. Milieubeleid moet steeds meer een
geintegreerd onderdeel van economische beslissingen gaan vormen.

Effectuering van deze nieuwe benadering in het Vijfde MAP dient zodanig plaats
te vinden dat de Lidstaten conform het subsidiariteitsbeginsel de implementatie zoveel
mogelijk op nationaal of regionaal niveau realiseren, met ruimte voor differentiatie, voor-
zover deze de basismilieukwaliteitsdoelen niet aantast en de interne markt niet verstoort.
Uit oogpunt van kosteneffectiviteit en doelmatigheid treedt een verschuiving op waarbij
doelstellingen wel op communautair niveau in kaderrichtlijnen worden vastgesteld, maar
de Lidstaten de flexibiliteit behouden om de in hun ogen meest kosteneffectieve en doel-
matige combinatie van instrumenten te kiezen. Kaderrichtlijnen bieden ook de mogelijk-
heid om soms sterk uiteenlopende opvattingen over het gebruik van milieukwaliteitsdoel-
stellingen te overbruggen. Als gevolg hiervan heeft de Europese Commissie als handhaver
van milieubeleid echter minder greep op de effectiviteit van de uitvoering dan het geval
geweest zou zijn bij een stelsel van strakke prescriptieve richtlijnen en verordeningen.

Eind november 1999 is de evaluatie van het Vijfde MilieuActieProgramma ver-
schenen. Daarin wordt gesteld dat er weliswaar het nodige is bereikt, maar dat de
bereikte verbeteringen teniet worden gedaan door sterke groei in sectoren als transport,
energie en toerisme. Ook signaleert de Commissie dat Lidstaten het complete stelsel van
Europese milieuregelingen (het milieuacquis) nog steeds niet volledig implementeren.
Het Zesde MAP, dat het komende jaar zal moeten worden opgesteld, zal zich volgens de
Commissie moeten concentreren op het bereiken van meer eco-efficiénte patronen van
productie en consumptie door ontkoppeling van economische groei en de daardoor ver-
oorzaakte milieudruk.
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Belemmeringen voor het Europese milieubeleid
De verdere uitbouw van het Europese milieubeleid wordt de komende jaren met
een aantal problemen geconfronteerd.

In de eerste plaats is dat de discussie over de toekomstige configuratie van de EU.
Onzekerheid over de toekomstige besluitvormingsstructuur betekent ook onzekerheid
over de voortgang van het milieubeleid. Bestaande coalities en samenwerkingsverbanden
kunnen gaan verschuiven, omdat machtsverhoudingen veranderen. Bij toetreding zal
door de nieuwe Lidstaten voor een groot deel al moeten zijn voldaan aan het milieu-
acquis, maar op onderdelen zullen overgangstermijnen worden afgesproken omdat er
sprake is van enorme investeringslasten en institutionele en organisatorische aanpassin-
gen. Na toetreding zullen nieuwe Lidstaten ook invloed kunnen uitoefenen op de verdere
voortgang van dat milieubeleid, met vertraging daarvan als mogelijk gevolg.

In de tweede plaats is er het probleem van de effectieve uitvoering van het
Europese milieubeleid. Het gaat daarbij om vier op elkaar aansluitende stappen.
Allereerst de vertaling in nationale wetgeving met eventueel delegatie naar regionaal
niveau, dan de daadwerkelijke toepassing, de controle en de handhaving (transponeren,
implementeren, inspecteren, afdwingen). Alle vier stappen zijn voor verbetering vatbaar,
waarbij met name op het punt van controle en handhaving instrumentarium ontbreekt,
maar ook de kwaliteit van controle en handhaving nog sterk tussen de Lidstaten ver-
schilt. Door de Europese Commissie op te leggen boetes zijn overigens een geducht
handhavingsinstrument, waarvan alleen het dreigen ermee al effect heeft.

In de derde plaats is er het probleem van de externe integratie van milieubeleid in
de andere beleidssectoren. Deze is nog onvoldoende ontwikkeld en wordt extra gecom-
pliceerd omdat de besluitvorming in de EU voor een belangrijk deel in sectorale Raden
van Ministers (van Transport of Landbouw of Milieu et cetera) plaatsvindt. Aangezien
financiéle ondersteuning een krachtig beleidsinstrument is, is het feit dat besteding van
de grote geldstromen binnen de EU nog niet voldoende is onderworpen aan duurzaam-
heidscriteria, eveneens een handicap voor externe integratie. Zo wordt niet-duurzaam
gebruik van hulpbronnen soms financieel gestimuleerd en daarmee in feite gesanctio-
neerd, terwijl vanuit het milieubeleid duurzaamheid wordt bevorderd. De rapportages
over integratie van duurzaamheidsbeleid in de afzonderlijke sectoren, die zijn uitge-
bracht aan de Top van Helsinki (10-12 december 1999) bevatten nog nauwelijks concrete
voorbeelden van feitelijke integratie.

In de vierde plaats is de draagvlakvorming voor het milieubeleid in de diverse
Lidstaten, en zeker ook in de toetredende landen, nog een probleem. Soms ontbreken de
maatschappelijke instituties die daarvoor nodig zijn, en is het ambtenarenapparaat nog



niet toereikend. Zonder deskundigheid en betrokkenheid van maatschappelijke actoren
en van overheidsapparaten zijn effectieve implementatie van het milieubeleid en het
realiseren van externe integratie welhaast onmogelijk.

In de vijfde plaats vinden er ten aanzien van de relatie tussen handel en milieu
ook op mondiaal niveau ontwikkelingen plaats die grote gevolgen kunnen hebben voor
de wijze waarop binnen de EU met de relatie interne markt - milieu wordt omgegaan. In
2000 start de Millenniumronde van de WereldHandelsOrganisatie (WTO) en de resulta-
ten daarvan kunnen verstrekkende gevolgen hebben voor de vrijheid van de EU om een
eigen milieubeleid te voeren. Zo staan onder meer ter discussie de mogelijkheid om
exportsubsidies te verstrekken, de mogelijkheid om via eco-etiketten de consument te
informeren, en de mogelijkheid om producten te weren vanwege milieu- of gezondheids-
effecten. Een ander cruciaal agendapunt is de kwestie of in het internationaal recht de
WTO-afspraken voorgaan op multilaterale en andere milieuovereenkomsten.

Uniformiteit en differentiatie

Uniformiteit en differentiatie zijn kernbegrippen in het Europese milieubeleid. In
feite gaat het daarbij om de mate van flexibiliteit die door het Europese recht wordt toe-
gestaan om milieubeleid te voeren dat is toegesneden op de lokale en regionale omstan-
digheden. Die lokale en regionale omstandigheden zijn uitermate divers, en de diversiteit
neemt bij uitbreiding van de EU alleen maar verder toe. Gegeven milieukwaliteitsnor-
men die zijn gebaseerd op gezondheidsrisico’s voor mens en dier en op kwetsbaarheid
van ecosystemen, is een grote differentiatie in milieumaatregelen noodzakelijk om qua
beschermingsniveau tot een toereikende eindsituatie te geraken. Die flexibiliteit wordt
ingeperkt door de harmonisatie die het interne marktbeleid en het mededingingsbeleid
van de EU met zich brengen. Verschillen die er zijn, mogen de onderlinge concurrentie-
verhoudingen in principe niet verstoren en geen handelsbelemmeringen opleveren.

In tegenstelling tot wat vaak wordt gedacht, laat de EU-milieuregelgeving overi-
gens wel een grote mate van differentiatie in het milieubeleid in de afzonderlijke
Lidstaten toe. De mate waarin, hangt af van de vraag of de regeling is gebaseerd op de
‘milieu-titel’ uit het EU-verdrag, danwel voortvloeit uit interne markt-harmonisatie. De
differentiatiemogelijkheden en begrenzingen komen in het kort neer op het volgende.

- Differentiatie in milieukwaliteitsnormen voor water, bodem en lucht kan gelegiti-
meerd zijn door verschillen in regionale en lokale omstandigheden. Dit leidt tot
maximaal toelaatbare grenswaarden en gewenste streefwaarden voor milieubelas-
tende stoffen, die uiteen kunnen lopen omwille van de bescherming van speci-
fieke, kwetsbare ecosystemen.

- Differentiatie in emissienormen kan worden gemotiveerd door aanwezigheid van



~
=}

naijiw asadoin3 12y ua pupjiapaN

concentraties van bedrijvigheid dan wel de aanwezigheid van grote bevolkings-
populaties of kwetsbare ecosystemen. Differentiatie van emissienormen is tot op
zekere hoogte begrensd vanwege het beleid inzake interne markt en mededinging,
maar die begrenzing is niet absoluut.

- Differentiatie van productnormen wordt sterk ingeperkt door het streven naar
één interne markt en het mededingingsbeleid. De interne markt vraagt om zoveel
mogelijk gelijke productie- en marktomstandigheden en het mededingingsbeleid
om vermijden van handelshelemmeringen.

- Differentiatie kan, bij gelijke beleidsdoelen, ook betrekking hebben op de keuze
van instrumenten. Als een land de doelen maar binnen de gestelde termijnen
haalt, lijkt het logisch dat het zelf kan bepalen hoe dat wordt uitgevoerd. Toch is
ook hier de ruimte van differentiatie niet onbeperkt. De Europese Commissie zal
willen weten of de instrumenten niet teveel concurrentie-beinvioedend zijn en of
ze voldoende effectief worden geacht (denk aan convenanten of benchmarking).
Instrumenten die met name zijn ontworpen om op internationaal niveau te
functioneren zullen zo uniform mogelijk moeten worden ingevoerd om het wer-
kingsgebied zo groot mogelijk te maken.

Voor een zestal Nederlandse milieudossiers heeft de VROM-raad zich verdiept in
historie en actualiteit op het gebied van differentiatie. Het gaat om dossiers die interes-
sant zijn omdat ze tot de meest weerbarstige onderdelen van het Nederlandse milieube-
leid behoren, mede omdat effectieve aanpak alleen kan slagen in internationaal verband.
Dat zijn de dossiers klimaat, verzuring, vermesting, afval, prioritaire stoffen en bestrij-
dingsmiddelen. Daarbij blijken de differentiatiemogelijkheden voor de beoogde milieu-
kwaliteit beperkt, maar zijn dikwijls wel motieven aanwezig voor differentiatie van
emissienormen, productnormen en instrumentarium. Die motieven liggen veelal in
lokale of regionale gebiedsspecifieke kwetsbaarheid, of in het grensoverschrijdende
karakter van emissies. Daarbij vormen harmonisatie-eisen vanuit interne markt- en
mededingingsbeleid wel een beperkende randvoorwaarde. Nederland zal in de diverse
dossiers zeer alert moeten blijven om tijdig gewenste differentiatiemogelijkheden te
bepleiten in Brussel. Ook blijft inbreng op het niveau van conceptontwikkeling en ver-
nieuwing van instrumentarium van groot belang.

Koplopers zijn onmisbaar als katalysator van maatschappelijke veranderingspro-
cessen zoals de ontwikkeling van het milieubeleid. Nederland heeft samen met andere
landen als Denemarken en Duitsland een grote invloed gehad op de totstandkoming van
het Europese milieubeleid. Met name als het gaat om conceptueel en planmatig denken,
vernieuwend instrumentarium en de feitelijke doorvertaling naar en uitvoering door
andere overheidslagen en het betrekken van maatschappelijke actoren bij het beleid,
bevindt Nederland zich in de Europese kopgroep. Daarbij is doelbewust veel invloed uit-



geoefend tijdens het ontstaansproces van het milieubeleid in Brussel. Ervaring en exper-
tise zijn beschikbaar gesteld door detacheringen, er zijn samenwerkingsrelaties met
andere landen ontwikkeld, het voorzitterschap is strategisch gebruikt, et cetera. Het
Vijfde MilieuActieProgramma van de EU is sterk geént op de systematiek van de
Nederlandse NMP’s.

Vastgesteld moet echter worden dat Nederland zich de laatste jaren minder in de
voorhoede bevindt, met name als het gaat om de uitvoering van het milieubeleid. Ook
heeft de VROM-raad de indruk dat, ondanks de invloed die Nederland in het verleden
heeft gehad op de totstandkoming van het Europese milieubeleid, er een aanzienlijke
afstand bestaat tussen de beleidsmakers in de Haagse departementen en de beleidsmakers
in Brussel. Hoewel al 70 tot 80% van de Nederlandse milieuwetgeving direct of indirect
door de EU wordt bepaald, is voor veel Nederlandse politici en ambtenaren Brussel toch
ver weg. Ook is er soms een grote afstand tussen de Brusselse onderhandelaars en de toe-
komstige uitvoerders van dat beleid in Nederland.

De antwoorden van de VROM-raad op de vragen van de Minister

Een uniform beschermingsniveau voor heel Europa?

Elk gewenst beschermingsniveau (in termen van kwaliteitsnormen) is gebaseerd
op enige vorm van wetenschappelijke en/of politieke consensus met betrekking tot de
aanvaardbaarheid van risico’s voor menselijke gezondheid en kwetsbaarheid van ecosys-
temen. Deze worden vertaald in grens- en soms ook streefwaarden voor afzonderlijke
stoffen. De daaraan ten grondslag liggende risico-inschattingen lenen zich beneden een
zeker basisniveau niet voor differentiatie per Lidstaat: een Griekse vrouw of een Zweedse
man maar ook een Spaanse of een Finse visarend verschillen fysiek niet in mate van
kwetsbaarheid voor milieuvervuiling, zodat daaraan geen reden tot differentiatie in risi-
co’s kan worden ontleend. Uiteraard kunnen deze risico-inschattingen wel op enig
moment weer door de politiek worden bijgesteld op basis van nieuwe wetenschappelijke
en/of maatschappelijke inzichten maar zij gelden dan opnieuw voor alle Lidstaten. Voor
zover het gaat om het beschermingsniveau voor de mens, kan de vraag van de Minister
dus zeer eenduidig worden beantwoord met ja: de inschatting van aanvaardbare risico’s
voor de gezondheid zal in de gehele EU uniform dienen te zijn en op het niveau van
basiskwaliteit overal tot dezelfde grens- en streefwaarden moeten leiden. Bij milieueffec-
ten die wel het menselijk welbevinden beinvloeden maar niet gezondheidsbedreigend en
tevens niet grensoverschrijdend van aard zijn (bijvoorbeeld geluidhinder), behoeft een
uniform beschermingsniveau overigens niet noodzakelijkerwijs dwingend te worden
opgelegd; de nationale dan wel regionale uitvoering kan binnen een bepaalde band-
breedte plaatsvinden, aangepast aan lokale omstandigheden en voorkeuren. Een zekere
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differentiatie is voorts mogelijk als het om ecosystemen gaat: de kwetsbaarheid kan voor
sommige ecosystemen een hoger beschermingsniveau rechtvaardigen. Ten slotte is afwij-
king beneden het uniforme beschermingsniveau denkbaar voor een van te voren afge-
sproken periode, doch slechts als overgangssituatie. Er mag op dat punt dus slechts
sprake zijn van een verschil in snelheid waarop het einddoel wordt bereikt, waarbij alleen
het tijdstip verschilt en niet het einddoel.

Differentiatie in de wijze waarop het beschermingsniveau wordt bereikt?

Gegeven milieukwaliteitsnormen die zijn gebaseerd op gezondheidsrisico’s voor
mens en dier en op kwetsbaarheid van ecosystemen, zal een grote variatie nodig zijn in
de wijze waarop het beschermingsniveau wordt bereikt. Er is nu eenmaal een grote mate
van verscheidenheid in lokale en regionale omstandigheden, een verscheidenheid die bij
uitbreiding van de EU verder toeneemt. Het gaat om variatie in bevolkingsdichtheid,
bodemgesteldheid, waterrijkdom, aanwezige biodiversiteit, neerslagpatronen, voorkomen
van industrie, landbouw en veeteelt, et cetera. Dat betekent dat er variatie in emissienor-
men en productnormen nodig zal zijn om qua beschermingsniveau tot een toereikende
eindsituatie te geraken; ten onrechte wordt dat vaak beschouwd als differentiatie in
beschermingsniveau.

Nederland zal waar nodig ook voor zichzelf differentiatie in snelheid, in emissie-
normen en productnormen moeten bepleiten. Het bepleiten van differentiatie in toegela-
ten instrumentarium is in de ogen van de VROM-raad in de toekomst eveneens belang-
rijk. Daarbij is het juist vanuit de diversiteit aan lokale omstandigheden erg belangrijk
dat in de richtlijnen en verordeningen van de EU meer met doelvoorschriften en minder
met middelvoorschriften gewerkt gaat worden. Convenanten vormen daar een goed
voorbeeld van, al is dit instrument niet in alle Lidstaten even goed bruikbaar gelet op
verschillen in omvang, rechtssyteem en cultuur. Dit stelt overigens hoge eisen aan de
kwaliteitsverbetering en onderlinge afstemming van controle en handhaving in alle
Lidstaten. Daarnaast zullen instrumenten die met name zijn ontworpen om op interna-
tionaal niveau te functioneren zeker zo uniform mogelijk moeten worden ingevoerd om
het werkingsgebied zo groot mogelijk te maken. Overigens worden de mogelijkheden tot
differentiatie van productnormen, emissienormen en instrumenten beperkt door het
Europese beleid met betrekking tot de interne markt en de mededinging. De desbe-
treffende regels laten voor differentiatie echter de nodige ruimte.

Voortrekkersrol voor Nederland met het oog op versterkte samenwerking?
Nederland wordt steeds meer deel van Europa. De meeste onderdelen van het
milieubeleid kunnen alleen via internationale samenwerking tot een oplossing worden
gebracht en ook dat zal nog moeilijk genoeg zijn. Daarbij zal echter nog steeds plaats zijn
voor landen die in nauwe samenwerking met gelijkgestemde Lidstaten druk uitoefenen



om op bepaalde beleidsonderdelen verder te gaan dan gemeengoed is. Deze voortrekkers
blijven nodig, maar kunnen alleen goed functioneren als zij in wisselende coalities strate-
gische samenwerkingsverbanden met andere Lidstaten sluiten. Een ‘domineeshouding’
zal daarbij alleen maar contraproductief zijn en ook is duidelijk dat (herstel van) geloof-
waardigheid in de eigen uitvoering van het gemeenschappelijke milieubeleid een essen-
tiéle voorwaarde is om een stimulerende rol te kunnen spelen bij de verdere ontwikke-
ling van het Europese milieubeleid.

Nog onduidelijk is, hoe die versterkte samenwerking precies vorm zal gaan krij-
gen. Dat hangt sterk samen met de komende wijzigingen in de besluitvormingsstructuur
binnen de EU. Maar het antwoord op de vraag van de Minister luidt dus bevestigend.
Met gepaste bescheidenheid en bij herstel van geloofwaardigheid qua uitvoering van
beleid, kan Nederland in nauwe samenwerking met andere Lidstaten zeker meedoen in
een voortrekkersgroep die bijvoorbeeld het instrumentarium voor het klimaatbeleid ver-
der wil ontwikkelen. De reeds plaatsvindende gesprekken over invoering van een
Europese energie/CO,-heffing in een kleine groep landen is daarvan een goed voorbeeld.
Ook is samen met andere Lidstaten een stimulerende rol denkbaar als het gaat om con-
ceptuele vernieuwing van het afvalvraagstuk, verbetering van uitvoerbaarheid van de
regelgeving en van de controle en handhaving zowel op nationaal en regionaal niveau als
op Europees niveau, versterking van de externe integratie tussen de diverse sectoren bij
de Europese Commissie, versterking van het maatschappelijk draagvlak en de rol van
milieuorganisaties met name in de toetredende landen, en verduurzaming van de
Europese geldstromen. En als het gaat om de opstelling van de EU in de komende
Millenniumronde van de WTO is eveneens een stimulerende rol denkbaar om er voor te
zorgen dat nieuwe mondiale afspraken een verdergaande verankering laten zien van
milieurandvoorwaarden in de internationale handelsverdragen, en geen teruggang zullen
betekenen ten opzichte van het huidige Europese milieubeleid.

Aanbevelingen

1 Het beschermingsniveau voor mens, dier en ecosysteem, uitgedrukt in
milieukwaliteitsnormen, dient als uitgangspunt overal gelijk te zijn omdat dit
kwaliteitsniveau is gebaseerd op maximaal toelaatbare risico’s. Hierboven kan
extra bescherming en dus een hoger beschermingsniveau geboden zijn in speci-
fieke, kwetsbhare gebieden of in specifieke situaties zoals bescherming van zeld-
zame planten en/of dieren en/of ecosystemen. Ook kan tijdelijk, als overgangs-
situatie, een neerwaartse afwijking van het beschermingsniveau toelaatbaar zijn.

2 Bij milieueffecten die wel het menselijk welbevinden beinvioeden maar niet
gezondheidsbedreigend en tevens niet grensoverschrijdend van aard zijn (bij-
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voorbeeld geluidhinder), dient wel voor de gehele EU een uniform bescher-
mingsniveau te worden geformuleerd maar dit hoeft niet noodzakelijkerwijs
dwingend te worden opgelegd; de nationale dan wel regionale uitvoering kan
binnen een bepaalde bandbreedte plaatsvinden, aangepast aan lokale omstandig-
heden en voorkeuren.

Om een uniforme basisbeschermingsniveau te bereiken zullen in uiteenlopende
lokale situaties uiteenlopende maatregelen en instrumenten nodig zijn en kan er
dus sprake zijn van differentiatie in emissienormen, productnormen en instru-
menten. Ook kunnen bij vaststelling van richtlijnen of bij onderhandeling over
toetreding in verschillende situaties verschillende tijdpaden worden afgesproken.
Blijvende neerwaartse afwijking is echter niet te motiveren.

Het is steeds minder waarschijnlijk dat afzonderlijke Lidstaten een koplopersrol
vervullen. Eerder zal sprake zijn van wisselende samenwerkingsverbanden tussen
wisselende coalities van Lidstaten om onderdelen van het communautaire
milieubeleid te verstevigen. Binnen zulke coalities kan Nederland naar de mening
van de VROM-raad zeker een rol spelen, bijvoorbeeld bij de ontwikkeling van
instrumentarium voor het klimaatbeleid: een Europese energie/CO,-heffing en
het instrument van verhandelbare rechten. Ook kan Nederland meewerken aan
conceptuele vernieuwing van het afvalvraagstuk.

Nederland moet alert zijn als het gaat om de verdere ontwikkeling van de afzon-
derlijke milieudossiers. Europese milieudoelen kunnen resultaatverplichtingen
zijn, en zij moeten dus haalbaar zijn, onder meer met het oog op de geloofwaar-
digheid van Nederland bij de onderhandelingen over Europees milieubeleid. Ten
behoeve van het komende NMP4 worden de NMP3-doelen geévalueerd en de
resultaten daarvan zullen mede bepalend zijn voor de opstelling in Europese dos-
siers. Van even groot belang is echter dat de inspanningen van de Nederlandse
milieudiplomatie zich - in samenwerking met andere Lidstaten - richten op de
belemmeringen voor de verdere voortgang van het Europese milieubeleid.

Bij de komende uitbreiding van de EU moet het milieuacquis op een zo groot
mogelijk deel van Europa van toepassing zijn. Dat levert uiteindelijk de meeste
milieuwinst op. Daarvoor zullen bij toetredende landen zeker overgangstermij-
nen in acht worden genomen, maar alle afspraken moeten in het licht staan van
volledige overname van het acquis en van volledig lidmaatschap. Er is dan dus
niet zozeer sprake van verschillende snelheden als wel van verschillende ‘distances
to target’ waarbij de einddoelen niet verschillen.
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Voor een effectieve uitvoering van het Europese milieubeleid is dringend verster-
king nodig van nationale en Europese instanties voor controle en handhaving,
die onderling goed samenwerken. De functie die burgers en natuur- en milieuor-
ganisaties op dit moment al hebben bij het signaleren van inadequate implemen-
tatie ten behoeve van de Europese Commissie en het Europese Hof, kan verder
worden uitgebouwd en zal ook in de toetredende landen een onmisbare rol ver-
vullen.

Milieubeleid moet sterker in andere beleidssectoren worden geintegreerd. De
positie van sectorale Ministerraden moet in die zin worden veranderd, dat er veel
meer codrdinatie en horizontale afstemming wordt gewaarborgd. In dit kader is
ook een versterking van de rol van het Europese Parlement bij de besluitvorming
van belang. De Europese geldstromen, die vaak sectoraal worden bestemd, moe-
ten worden voorzien van duidelijke duurzaamheidsrandvoorwaarden en een
milieueffectrapportage.

Draagvlakvorming voor milieubeleid in de nationale samenlevingen is een
randvoorwaarde voor versterking van het milieubeleid en verbeterd toezicht op
de uitvoering ervan. Dit moet door Europese maatregelen worden gefaciliteerd,
maar is bij uitstek een element dat ook door afzonderlijke Lidstaten in bilaterale
samenwerkingsverbanden met andere Lidstaten of kandidaat-lidstaten kan wor-
den uitgewerkt. Er gebeurt al het nodige op dit vlak, ook door Nederland, maar
versterking is nodig waarbij Lidstaten gebruik kunnen maken van expertise en
kennis op onderdelen van het milieubeleid waar zijzelf sterk in zijn.

Het streven naar verdergaande liberalisatie van de wereldhandel dient tegelijker-
tijd gepaard te gaan met verdergaande internalisering van milieu- en duurzaam-
heidsbeleid. Het één niet zonder het ander. De komende Millenniumronde van
de WTO maoet een verdergaande verankering van milieurandvoorwaarden in de
internationale handelsverdragen opleveren. Afwenteling van milieukosten moet
worden voorkomen en er is een billijke toegang tot de mondiale milieugebruiks-
ruimte nodig voor alle landen.
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1 Inleiding

In het Werkprogramma 1999 van de VROM-raad staat een adviesaanvraag
aangekondigd over de vraag, hoe Nederland zich moet opstellen ten aanzien van de ont-
wikkeling van het Europees Milieubeleid in een groter wordende Europese Unie (EU).
De Raad ontving de adviesaanvraag (zie bijlage 1) tezamen met het verzoek te adviseren
over de ‘ecologische voetafdruk’. Met de vaststelling van het advies ‘Mondiale duurzaam-
heid en de ecologische voetafdruk’® heeft de Raad in september van dit jaar de advisering
over de ecologische voetafdruk afgerond.

Het nu voorliggende advies is conform de adviesaanvraag sterk toegespitst op de
beleidsmatige inzet van Nederland in Europees verband. Het gaat de Minister met name om
de realisatie van de Nederlandse milieubeleidsdoelen zoals vastgelegd in het NMP3.
Kernvraag daarbij is hoe Nederland in dat verband het beste gebruik kan maken van de
bestaande en toekomstige mogelijkheden voor verschillen in snelheid en beschermingsniveau
binnen het milieubeleid in de EU. Deze vragen worden niet pas relevant bij de toetreding van
nieuwe Lidstaten, maar zijn nu in het EU van de 15 eveneens aan de orde. Daarvan getuigen
de milieubeleidsdiscussies tussen de noordelijke en de zuidelijke Lidstaten, maar ook het
gegeven dat in de feitelijke inhoud en uitvoering van het Europese milieubeleid op dit
moment al in vele variaties sprake is van verschillende snelheden en beschermingsniveaus.
Het recente Verdrag van Amsterdam? heeft die mogelijkheden inmiddels verder verruimd en
de toekomstige uitbreiding van de EU maakt deze vraag extra actueel.

De Minister stelt in dat kader de volgende vragen:

a dient Nederland in het Europese beleid te streven naar maximale uniformiteit ten
aanzien van het beschermingsniveau, of

b dient Nederland in het Europese beleid actief gebruik te maken van de mogelijk-
heden tot differentiatie in snelheid en beschermingsniveau die het Europese recht
biedt, en

¢ dient Nederland dan een voortrekkersrol te vervullen bij het vormen van coalities
met het oog op ‘versterkte samenwerking’?

Om de adviesvraag te kunnen beantwoorden, is inzicht nodig in de huidige stand
van het Europees Milieubeleid alsmede inzicht in posities die ten aanzien van de diffe-
rentiatievraag worden ingenomen. De Raad heeft ervaren dat dit beleidsveld zich dyna-
misch ontwikkelt, maar dat terzelfdertijd de hiervoor bestaande kennis niet breed ver-
spreid is. De Raad heeft daarom in het kader van dit advies mondeling en schriftelijk
diverse externe deskundigen geraadpleegd.

1 VROM-raad Advies 016: 'Mondiale duurzaamheid en de ecologische voetafdruk’ Den Haag, 1999.
2 In werking getreden in mei 1999.
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In een korte, evaluatieve terugblik identificeert de VROM-raad in hoofdstuk 2 de
voornaamste ontwikkelingen in het Europese milieubeleid, en de belangrijkste belemme-
ringen voor de verdere ontwikkeling ervan. Uiteraard staat één en ander in het licht van
de komende uitbreiding van de Europese Unie. Die uitbreiding is echter niet het onder-
werp van advisering en zal daarom slechts marginaal aan de orde komen. In hoofdstuk 3
worden de begrippen ‘uniformiteit’ en ‘differentiatie’ besproken en voor de Nederlandse
situatie geconcretiseerd aan de hand van een ‘beschouwing in vogelvlucht’ van een zestal
milieudossiers. Ook gaat dit hoofdstuk in op het verschijnsel ‘koploper’. In hoofdstuk 4
neemt de VROM-raad stelling ten aanzien van de in hoofdstuk 2 genoemde belemmerin-
gen voor verdere uitbouw van het Europese milieubeleid en worden de gerichte advies-
vragen van de Minister beantwoord. De aanbevelingen van de VROM-raad zijn opgeno-
men aan het slot van de samenvatting. Als bijlagen zijn bij dit advies gevoegd de tekst
van de adviesaanvraag (bijlage 1), een begrippenlijst (bijlage 2), nadere informatie over
de uitbreiding van de EU (bijlage 3) en de samenstelling van de VROM-raad (bijlage 4).



2 Het Europese milieubeleid in
kort bestek

De schrijvers van het eerste Unieverdrag, het Verdrag van Rome (1956/1957),
richtten zich uitsluitend op economische samenwerking. Pas in oktober 1972 is op aan-
dringen van staatshoofden en regeringsleiders een begin gemaakt met een gemeenschap-
pelijk milieubeleid. Inmiddels is een vijftal MilieuActiePprogramma’s (MAP’s) tot stand
gekomen; het zesde MAP is in aantocht. Een en ander heeft geresulteerd in meer dan 260
milieuwetten (plus alle wijzigingen daarop) van de EU.

In dit hoofdstuk is kort weergegeven welke ontwikkeling het gemeenschappelijke
milieubeleid heeft doorgemaakt, en welke de belangrijkste belemmeringen zijn voor ver-
dere voortgang daarvan. Ter informatie zijn kaders opgenomen over de actuele toestand
van het milieu in Europa.

2.1 De ontwikkelingen in het gemeenschappelijk milieubeleid
Allereerst wordt een korte terugblik gegeven op de ontwikkeling van het pakket
aan regelgeving. Dan komt de ontwikkeling in de achtereenvolgende vijf MilieuActie-
Programma’s aan de orde met een vooruitblik op het zesde MAP. Derde aandachtspunt
wordt gevormd door de vorderingen op het punt van externe integratie van het Europese
milieubeleid in de andere beleidssectoren van de EU en als vierde kijkt de Raad naar de
betrokkenheid van maatschappelijke actoren bij het milieubeleid in de EU.

2.1.1 Terugblik op de regelgeving

De eerste Europese milieurichtlijn3 stamt uit 1959 en behandelt basisnormen
voor de “bescherming van de gezondheid der bevolking en der werknemers tegen de aan
ioniserende straling verbonden gevaren”. In 1967 komt de tweede richtlijn, “betreffende
de aanpassing van de wettelijke bestuursrechtelijke bepalingen inzake de indeling, de
verpakking en het kenmerken van gevaarlijke stoffen” In 1970 verschijnt een drietal
richtlijnen met betrekking tot motorvoertuigen, waarin zaken als veiligheidskeuring,
geluidniveau en uitlaatinrichting, en luchtverontreining door uitlaatgassen worden gere-
geld. In 1972 volgt regelgeving voor de dieselmotor, in 1973 regelgeving van oplosmidde-
len en detergentia, in 1974 volgen land- en bosbouwtrekkers en verschijnt ook de eerste
aanpassing aan de stand der techniek van de richtlijn uit 1970 over uitlaatgassen van
motorvoertuigen met elektrische ontsteking. In 1975 volgt regulering van de aerosols, het
aardgasgebruik in elektrische centrales en enkele maanden later ook het gebruik van
aardolieproducten in elektrische centrales, de verwijdering van afgewerkte olie, en de

3 In Europese termen is straling overigens geen milieu-onderwerp maar valt onder kernenergie.
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vereiste oppervlaktekwaliteit voor drinkwaterproductie. Ook komt in 1975 de eerste
richtlijn betreffende afvalstoffen, en de eerste richtlijn inzake het zwavelgehalte van
bepaalde vloeibare brandstoffen. En dan komen in een snel tempo regels voor meststof-
fen, zwemwaterkwaliteit, polychloorverbindingen, gevaarlijke stoffen in aquatisch milieu,
verven en drukinkten, loodgehalte van benzine, geluid van bouwterreinmachines, bestrij-
dingsmiddelen en de vogelstand aan bod (we zijn nu in april 1979). Deze productie van
richtlijnen gaat gestaag door. Ondertussen worden via besluiten of resoluties* allerlei
afspraken gemaakt over onderzoeksprogramma’s, het toetreden tot diverse internationale
milieuverdragen, etikettering van producten, harmonisatie van bepaalde accijnzen, et
cetera. Kortom, het milieubeleid van de Gemeenschap wordt breder en veelomvattender
en dat proces heeft zich in de diverse MAP’s verder doorgezet.

2.1.2 De achtereenvolgende MilieuActieProgramma’s

In antwoord op de Milieuconferentie van de Verenigde Naties in 1972 in
Stockholm, en op de groeiende publieke onrust over grenzen aan de groei (Club van
Rome), besloten de Europese regeringsleiders op de Top van Parijs in 1972 dat er een
begin moest worden gemaakt met een gemeenschappelijk milieubeleid. In antwoord
daarop kwam de Europese Commissie in 1973 met het Eerste MAP. Conceptueel® wordt
in dat Eerste MAP al de wederzijdse afhankelijkheid benoemd tussen enerzijds economi-
sche ontwikkeling en welvaart en anderzijds de bescherming van het milieu; men spreekt
van rationeel gebruik van grondstoffen, de noodzaak van een ecologisch evenwicht, en
van preventie, reductie en beheersing van milieuschade. Deze lijn wordt in het Tweede
MAP (1977-1981) voortgezet. De eerste concrete stappen zijn echter zowel in het Eerste
als in het Tweede MAP sterk gericht op geisoleerde problemen en probleemstoffen: kwa-
liteitsnormen voor lucht en water, en aandacht voor afvalvraagstukken.

Milieubeleid in deze eerste periode komt primair voort uit het milieubelang. Dat
verandert met het Derde (1982-1986) en het Vierde MAP (1987-1992). Deze zijn veel
meer gerelateerd aan het proces van voltooiing van de interne markt. Het Derde MAP
gaat in op de potentiéle voor- en nadelen van milieubeleid voor de interne markt en
geeft aan dat milieu daaraan ondergeschikt is. Emissienormen en productregelgeving
moeten worden geharmoniseerd om concurrentie tussen bedrijven en landen zo onge-
hinderd mogelijk te laten plaatsvinden. De aanpak in het Derde MAP verschuift van een

4 Let op het onderscheid. Van de reeks ‘verordening, richtlijn, beschikking, besluit, akkoord, resolutie,
aanbeveling, advies, mededeling’ zijn alleen de eerste drie bindende instrumenten, d.w.z. zij kunnen de
wetgeving van de Lidstaten juridisch ‘integreren’. Alleen het Eerste MAP is vastgesteld door de Raad van
Ministers, alle volgende zijn ‘slechts’ via resolutie aangenomen en zijn dus niet bindend. Zie ook mr.
H.G. Sevenster: Milieubeleid en gemeenschapsrecht, het interne juridische kader en de praktijk.
Deventer, 1992, p.22. Deze reeks is gebaseerd op het EG-verdrag, maar kan per verdrag verschillen. Zo is
in het kader van het EuratomVerdrag een aanbeveling juist wel bindend voor de verdragspartijen.

5 Christian Hey/Karola Tasschner: A critical evaluation of available European Legislation on Industry
and the Environment, EEB, Brussel, dec. 1998.



kwaliteitsbenadering naar een emissie-gebaseerde benadering, en richt zich op het for-
muleren van grenswaarden voor zowel stationaire als mobiele bronnen. Maar de doelen
van het Eerste en Tweede MAP worden wel herbevestigd en een positieve verwijzing
wordt opgenomen naar ‘duurzame ontwikkeling’.

In de Europese Akte van 1987 wordt een apart hoofdstuk gewijd aan milieube-
leid. Door deze verankering van milieudoelen in de verdragsteksten krijgt het milieube-
leid een belangrijke impuls die zich ook in het Vierde MAP vertaalt; milieu hoort daar-
mee immers tot de formele doelstellingen van de Gemeenschap. 1987 werd ook
uitgeroepen tot het Europese Jaar van het Milieu. Qua aanpak betekent het Vierde MAP
opnieuw een verschuiving, nu richting geintegreerde benadering. Voor het eerst wordt
milieubescherming niet als een toegevoegd maar als een geintegreerd onderdeel van het
productieproces benaderd. Vermindering van gebruik van energie en grondstoffen en
sluiting van kringlopen komen op de agenda. Per sector wordt geanalyseerd wat de
milieueffecten zijn en nieuwe instrumenten als belastingen, subsidies en verhandelbare
rechten worden geintroduceerd. Daarmee begint een strategische heroriéntatie van het
milieubeleid in de EU die zich afspeelt in de jaren 1989-1994. De ideeén uit het Vierde
MAP (geintegreerde benadering, nieuwe instrumenten, sector-analyse) worden verder
uitgewerkt. Deze verandering wordt ook wel getypeerd als een verandering in paradigma,
namelijk van ‘trade orientation’ naar een ‘sustainable frame’ waarbij milieubeleid steeds
meer een geintegreerd onderdeel van economische beslissingen moet vormen. In deze
periode wordt ook de urgentie van het klimaatprobleem duidelijker, vindt de VN-
Conferentie over Milieu en Ontwikkeling plaats in Rio in 1992 met als resultaat Agenda
21, en wil de EU zich ook verder op milieugebied als ‘global leader’ gaan profileren. De
publieke verontrusting over het milieu vertoont in deze jaren in Europa een ‘tweede’ golf.
Het ledental van milieuorganisaties groeit enorm en op Europees niveau groeit ook het
aantal milieuorganisaties; groene partijen winnen meer zetels in de nationale parlemen-
ten en in het Europese Parlement.

Deze strategische heroriéntatie vindt z'n weerslag in het Vijfde MAP (1992-
1999). Dit MAP opent met een aantal principes die goeddeels ook in de verdragsteksten
zijn opgenomen - zoals het voorzorgbeginsel en duurzame ontwikkeling - en presenteert
een benadering van gedeelde verantwoordelijkheid tussen overheid en doelgroepen.
Tevens worden milieuthema’s en korte- en langetermijn doelen geformuleerd. De oude
end-of-pipe-benadering wordt afgezworen, en gekozen wordt voor externe integratie van
milieudoelen in sectorbeleid. Ook wordt gepleit voor nieuwe marktgerichte instrumen-
ten (als fiscale stimuli) en vrijwillige instrumenten als convenanten, en wordt beoogd het
belang van producenten en consumenten bij het nemen van milieuverantwoorde beslis-
singen te versterken. Ook wordt de onmisbare rol van milieuorganisaties en lagere over-
heden erkend, en worden midden- en langetermijn reductiedoelen gesteld voor een aan-
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tal verontreinigingen. Effectuering van deze nieuwe benadering in het Vijfde MAP, dat
per resolutie wordt aangenomen maar niet formeel wordt vastgesteld, dient zodanig
plaats te vinden dat de Lidstaten conform het subsidiariteitsbeginsel de implementatie
zoveel mogelijk op nationaal of regionaal niveau realiseren, met ruimte voor differentia-
tie, voorzover deze de basale milieukwaliteitsdoelen niet aantast en de interne markt niet
verstoort. Uit oogpunt van kosteneffectiviteit en doelmatigheid treedt een verschuiving
op waarbij doelstellingen wel op communautair niveau in kaderrichtlijnen worden vast-
gesteld, maar de Lidstaten de flexibiliteit behouden om de in hun ogen meest kostenef-
fectieve en doelmatige combinatie van instrumenten te kiezen. Kaderrichtlijnen bieden
ook de mogelijkheid om soms sterk uiteenlopende opvattingen over het gebruik van
milieukwaliteitsdoelstellingen te overbruggen. Als gevolg hiervan heeft de Europese
Commissie als handhaver van milieubeleid echter minder greep op de effectiviteit van de
uitvoering dan het geval geweest zou zijn bij een stelsel van strakke prescriptieve richtlij-
nen en verordeningen.

Deze nieuwe benadering door de Commissie in het Vijfde MAP laat zich niet
gemakkelijk uitvoeren. Er treedt een soort terugslag op (roll-back) in de jaren 1992-1995.
Het voorstel voor een energie/CO,-heffing, die in feite als een proeve voor de nieuwe
benadering kan worden gezien, verwaterde in twee jaar onderhandelen en wordt in 1994
ingetrokken. Niet alleen sneuvelt de CO,-heffing in de energiesector, maar ook de dis-
cussie over milieuheffingen in andere sectoren als transport, de Verpakkingenrichtlijn en
het voorstel voor een strategische MER, lopen forse vertraging op. De Commissie zelf
spreekt in de tussentijdse evaluatie® van het Vijfde MAP verrassend duidelijke taal:

“De politieke bereidheid om ze (de elementen in het vijfde programma, red.) te laten func-
tioneren, ontbreekt echter. (...)Er is een groter besef van gezamenlijke verantwoordelijkheid
nodig (...) Uiteindelijk is het de voornaamste taak om uit te vinden hoe er zodanig druk
kan worden uitgeoefend, dat er daadwerkelijke vorderingen worden geboekt en er een gevoel
ontstaat dat verdere actie nodig is.”

Vanaf 1995 wordt door de Commissie voortdurend uitgeprobeerd wat op het ter-
rein van het milieubeleid wel en niet werkt. Met het Verdrag van Amsterdam (september
1997, in werking getreden in mei 1999) werd echter wel weer een belangrijke stap gezet.
De doelstelling van een evenwichtige en duurzame ontwikkeling werd in het verdrag
namelijk nevengeschikt gemaakt - dus institutioneel op gelijke hoogte gezet - aan de
doelstelling van economische en sociale vooruitgang. Dit maakt het voor de Commissie
mogelijk om tijdens de top in Cardiff (juni 1998) te komen met nieuwe voorstellen voor
het versterken van externe integratie (zie 2.1.3). De strategie met betrekking tot het anti-
verzuringsbeleid die de Commissie sindsdien heeft geintroduceerd is een voorbeeld van
een nieuw langetermijnbeleid richting duurzame ontwikkeling, in dit geval om de verzu-

6 Op weg naar duurzame ontwikkeling. Voortgangsverslag van de Europese Commissie. Luxemburg,
1997, p.13.



ring beneden ‘critical loads’ te krijgen. Ook de CO,-reductiedoelen naar aanleiding van
Kyoto en de revival van eco-tax-ideeén zijn voorbeelden dat duurzame ontwikkeling
weer op de agenda staat. Marktgeoriénteerde instrumenten om efficiént gebruik van
grondstoffen uit te lokken komen weer in discussie, evenals zaken als producentenverant-
woordelijkheid voor afval van voertuigen, elektronica en bouwmaterialen.

Met de introductie van Kaderrichtlijnen wordt het stellen van emissiegrenswaar-
den in een aantal gevallen binnen bandbreedtes weer aan de Lidstaten overgelaten
(Kaderrichtlijn Water, IPPCT), waarbij nadruk wordt gelegd op procedurele in plaats van
inhoudelijke wetgeving (IPPC, EMAS®), en waarbij delegatie plaatsvindt van het formu-
leren van milieunormen (environmental standard setting) aan technische organen
(CENS®, Packaging Directive, Ecolabel, Chemicals Legislation, IPPC).

Vooruitlopend op de evaluatie van het Vijfde MAP zegt de Commissie zelfl? dat
“overeenkomstig het subsidiariteitsbeginsel de aanpak van het communautaire milieube-
leid (is) verschoven van gedetailleerde voorschriften naar het bepalen van doelstellingen op
communautair niveau in kaderrichtlijnen, waarbij de Lidstaten de flexibiliteit behouden
om, bij het omzetten van de regelgeving in nationale wetgeving, de meest kosteneffectieve
combinatie van instrumenten te kiezen waarmee ze die doelstellingen kunnen bereiken.
Daardoor wordt er steeds meer gebruik gemaakt van nieuwe instrumenten waarvan niet
altijd duidelijk is in hoeverre ze verenigbaar zijn met de interne markt.” Eind november
1999 is die evaluatie van het Vijfde MilieuActieProgramma verschenen!!, Daarin wordt
opnieuw gesteld dat er weliswaar het nodige is bereikt, maar dat de bereikte verbeterin-
gen teniet worden gedaan door sterke groei in sectoren als transport, energie en toe-
risme. Ook signaleert de Commissie dat Lidstaten het milieuacquis nog steeds niet volle-
dig implementeren. Het Vijfde MAP heeft wel bijgedragen aan een beter begrip en een
groter bewustzijn van de milieuproblematiek maar de basisprincipes van het Vijfde MAP
moeten nog veel beter in praktijk worden gebracht door alle partijen.

Het Zesde MAP, dat het komende jaar zal moeten worden opgesteld, zal zich
volgens de Commissie moeten concentreren op het bereiken van meer eco-efficiénte
patronen van productie en consumptie door ontkoppeling van economische groei en de
daardoor veroorzaakte milieudruk.

7 Council Directive 96/61 EC ‘Integrated Pollution Prevention and Control’ voorziet in een geinte-
greerde vergunningprocedure voor nieuwe en bestaande installaties.

8 Council Regulation 93/1836 ‘Environmental Management and Audit Systems’, behelst vrijwillige deel-
name van bedrijven aan een ecomanagement en audit systeem.

9 Europese Normalisatie Instelling, daarnaast bestaan nog de normalisatie-instellingen CENELEC en
ETSI. Kritiek op deze instellingen is dat de normstelling hiermee te veel in handen van technische
experts is gegeven.

10 cOM99/263 Mededeling Interne Markt en Milieu, 8 juni 1999.

11 Global Assesment on the overall results of the European Union’s 5th Environment Action Programme,
november 1999. Zie ook achtergronddocument Commission Services Working Paper SEC (1999)1911.
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2.1.3 Externe integratie in de andere beleidssectoren

Externe integratie van milieudoelen (ook wel ‘mainstreaming’ van het milieube-
leid genoemd) in andere beleidsvelden krijgt slechts langzaam gestalte. Pas in het Vijfde
MilieuActieProgramma (1992) wordt nadrukkelijk gewezen op het belang van sectorale
integratie: integratie van milieudoelstellingen in sectoraal beleid als landbouw, transport,
energie. Men moet zich bij het opstellen van nieuwe beleidslijnen of maatregelen afvra-
gen of er gevolgen voor het milieu zijn en in relevante gevallen een milieueffectrappor-
tage uitvoeren. Er zijn diverse initiatieven (met name vanuit DGXI) tot nauwere samen-
werking tussen de directoraten-generaal maar die krijgen uiteindelijk te weinig voet aan
de grond. In het reeds genoemde voortgangsverslag!? stelt de Commissie vast dat de
maatregelen die moeten leiden tot externe integratie, “tot nu toe weinig effect (hebben)
gehad (...) de boodschap van het vijfde actieprogramma is in operationele zin nog onvol-
doende geintegreerd binnen de Commissie.”

Het Verdrag van Amsterdam biedt echter ook op dit punt een nieuwe impuls
door te erkennen dat integratie van milieueisen in andere beleidssectoren essentieel is
voor de bevordering van duurzame ontwikkeling (artikel 6). De Commissie produceert
een strategische notitie voor de top te Cardiff (1998), waar de regeringsleiders de minis-
terraden van Landbouw, Energie en Vervoer uitnodigen verslag uit te brengen en een
strategie te presenteren voor hun plannen voor milieu-integratie en duurzame ontwikke-
ling. In december 1998 breidt de Europese Raad te Wenen dit verzoek uit naar de ont-
wikkeling van de Interne markt, Ontwikkelingssamenwerking en de Industrie. De
Europese Raad van Keulen (juni 1999) voegt daar Ecofin, Visserij en Algemeen aan toe.
De eerste zes rapporteren aan de Top van Helsinki in december 1999. Deze rapportages
bevatten nog nauwelijks concrete voorbeelden van feitelijke integratie. Daarnaast zal de
Commissie komen met een rapportage over indicatoren om de integratie te meten en
een voorstel tot invoering van een milieutoets voor voorgenomen regelgeving.

Een probleem hierbij is de vraag hoe voortgang van externe integratie kan wor-
den vastgesteld. Waaruit zou nu kunnen blijken dat andere beleidssectoren milieuover-
wegingen in het eigen beleid internaliseren? Kwalitatieve rapportages kunnen leiden tot
window-dressing; het Europees Milieuagentschap®3 zoekt het daarom vooral in de mate
waarin het gebruik van economische instrumenten gestalte heeft gekregen op de diverse
beleidsterreinen. Het kijkt met name naar de rol die prijzen, belastingen en subsidies
spelen bij het milieuvriendelijker maken van sectorale economische activiteiten (markt-
integratie). Tevens registreert het agentschap het gebruik van milieueffectrapportages,
managementsystemen en productbeleid om te kunnen anticiperen op milieueffecten en
deze te minimaliseren (managementintegratie).

12 Zie voetnoot 6.
13 Het milieu in Europa: de tweede balans. Europees Milieuagentschap, Kopenhagen. 1998.



2.1.4 Draagvlakvorming in de samenleving

Internalisatie van de noodzaak van het milieubeleid in de samenleving heet in
EU-termen ‘gezamenlijke verantwoordelijkheid’, in Nederland draagvlakvorming. Dit
wordt onder meer beoogd door het in 1994 ingestelde Algemeen Raadgevend Forum?4,
bestaande uit 32 invloedrijke ‘doelgroepvertegenwoordigers’ die de Commissie moeten
adviseren over duurzame ontwikkeling. Ook is er een werkgroep voor de evaluatie van het
milieubeleid waarin de directeuren-generaal milieu uit de Lidstaten met de Commissie
overleggen. En in december 1993 is een informeel netwerk ontstaan van inspecteurs van
industriéle installaties (Impel, het netwerk van Europese handhavers). Daarnaast is er een
groot aantal overlegniveaus tussen de Commissie en een breed spectrum van Europese
organisaties (industrie, milieuorganisaties, regionale en lokale autoriteiten).

Op nationaal niveau acht de Commissie het tot stand brengen van nationale stra-
tegische milieuplannen (zoals de NMP’s in Nederland) van groot belang voor het vorm-
geven aan deze gezamenlijke verantwoordelijkheid. Ook advies- en overlegraden worden
gestimuleerd. Het Comité van de Regio’s heeft in 1994 een commissie voor milieu, ruim-
telijke ordening en energie ingesteld waarin regionale en lokale autoriteiten meedenken
op het gebied van milieu en duurzame ontwikkeling. Ook geeft de Commissie actieve
steun aan op het milieu gerichte organisaties die op Europees niveau (willen) opereren,
en vindt georganiseerde interactie plaats tussen de Commissievoorzitter en de milieu-
commissaris met vertegenwoordigers van deze milieuorganisaties.

Veel Lidstaten, waaronder Nederland, zijn ten slotte in bilaterale contacten actief
ondersteunend werkzaam bij opbouw en ondersteuning van milieubeweging,
milieudepartementen, inspecties, koepelorganisaties van bedrijfsleven, et cetera, niet
alleen in reeds toegetreden Lidstaten maar ook in kandidaatlidstaten.

2.2 Belemmeringen voor verdere vooruitgang

Volgend op de hierboven opgenomen schets identificeert de VROM-raad in rela-
tie tot de vraag naar mogelijke/gewenste differentiatie een aantal problemen van uiteen-
lopende aard, waar zijns inziens verdere uitbouw van het Europese milieubeleid de
komende jaren mee zal worden geconfronteerd.

Het eerste probleem betreft de discussie over de toekomstige configuratie van de
EU, die des te urgenter wordt vanwege de komende toetreding van 10 Midden- en Oost-
Europese landen plus Cyprus, Malta en Turkije, terwijl inmiddels ook een land als
Oekraine zich als kandidaat opwerpt. Voor de doelstellingen van het milieubeleid is te
prefereren dat het totale milieuacquis op een zo groot mogelijk grondgebied effectief

14 Inmiddels is dit (sinds 1997) het European Consultative Forum on the Environment and Sustainable
Development.
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wordt toegepast. In beschouwingen®® naar aanleiding van het Verdrag van Amsterdam
treedt echter nadrukkelijk de notie naar voren dat het er in de EU de komende jaren om
zal gaan een systeem te ontwerpen van gecodrdineerde verscheidenheid. Donner bedoelt
daarmee dat verschillen tussen nationale systemen - ook op het milieuterrein - tot op
zekere hoogte blijven bestaan, waarbij via wederzijdse erkenning, codrdinatie van rech-
ten, voorkomen wordt dat dit tot distorsies en belemmeringen leidt. Carius c.s. voorzien
dat de term ‘flexibiliteit’ die voor het eerst in het Verdrag van Amsterdam wordt gebruikt,
aangeeft dat de Europese integratie in onderscheiden groepen van landen een verschil-
lende reikwijdte zal hebben. Zij grijpen daarvoor terug op het ‘concept of variable geo-
metry’. Ook hier echter kan het alleen gaan om ‘increased cooperation’ en niet om neer-
waartse afwijking van gemeenschapsrecht.

Ook de commissie-Dehaene® komt in haar voorstel voor aanpassing van de
Europese besluitvormingsstructuur tot een groepering binnen de EU van landen met een
verschillende mate van integratie. Deze commissie introduceert opnieuw het concept van
een ‘kernEuropa’ Daarbij stelt zij Europa voor als een ui, met een kern van federalistisch
samenwerkende Lidstaten, waaronder Nederland. Daaromheen een schil van Lidstaten
die niet veel meer integratie wensen dan de huidige, zoals het Verenigd Koninkrijk en
Denemarken. De buitenste schil bevat de nieuwkomers uit Midden- en Oost-Europa. Zij
kunnen nog lang niet op alle beleidsterreinen meedoen, maar zijn ondertussen wél lid.
Daarbij is een goede ‘promotie-regeling’ voor de landen in de buitenste schil belangrijk:
geleidelijke deelname aan de interne markt dient gelijk op te gaan met de uitvoering van
het milieuacquis. Dit voorstel maakt een snelle uitbreiding van de EU mogelijk en dat is
vanuit overwegingen van Europese veiligheid en geopolitieke stabiliteit van groot belang.
Tegelijk gaat die uitbreiding dan niet ten koste van voortgang van het Europese milieu-
beleid.

Als zich op enigerlei wijze een groepering van landen gaat voordoen, ontstaat een
binnenschil van landen die het totale acquis toepassen, en daaromheen enkele schillen
van landen die in mindere mate meedoen. Een dominant karakter van de interne markt
lijkt dan overigens een milieuvoordeel omdat het moeilijk voorstelbaar is dat de buiten-
ste schillen wel toegang krijgen tot de interne markt zonder tegelijkertijd op z’'n minst te
moeten voldoen aan de minimumharmonisatie van (tenminste) productnormen.
Onzekerheid over de toekomst van de structuur van EU betekent echter in elk geval
onzekerheid over de voortgang van het milieubeleid. Daar komt bij dat de toetredende

15 Zje mr. J.P.H. Donner: ‘Het verdrag van Amsterdam, slotbeschouwing’, NJB 16 juli 1999 afl. 27; zie
Alexander Carius, Ingmar von Homeyer, Stefani Bar: ‘The Eastern Enlargement of the European Union
and Environmental Policy: Challenges, Expectations, Speed and Flexibility’. Te publiceren in Katharina
Holzinger and Peter Knoepfel (eds.): Environmental Policy in a European Union of Variable Geometry?
The Challenge of the Next Enlargement.1999.

16 R, von Weizsécker, J-L. Dehaene, D. Simon: The institutional implications of enlargement. Report to
the European Commission. 18 oktober 1999.



landen na toetreding ook mee zullen praten over de verdere voortgang van het gemeen-

schappelijke milieubeleid, en dat in een situatie dat zij zelf op tal van terreinen (waaron-
der het milieubeleid) nog achterstand moeten inlopen. Een verdere aanscherping van het
Europese milieubeleid is in die situatie niet te verwachten.

Van het milieuacquis zullen in ieder geval de productmaatregelen van de eerste
dag van toetreding geéffectueerd moeten zijn vanwege de invlioed op de interne markt,
maar wat betreft de rest van het milieuacquis is onderhandeling mogelijk over fasering
van de implementatie. De Europese Commissie heeft nog recentelijk, aan bijvoorbeeld
Polen, te kennen gegeven dat strak de hand zal worden gehouden aan volledige omzet-
ting van het milieuacquis in nationale wetgeving en dat er alleen op onderdelen ten aan-
zien van de feitelijke implementatie over overgangstermijnen te praten valt. Daarbij lij-
ken voor de Europese Commissie termijnen tot uiterlijk 2010 bespreekbaar te zijn, maar
waarnemers vrezen dat om politieke redenen van nog langere termijnen sprake zal kun-
nen zijn.

(tekst loopt door op pagina 29)
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Het tweede probleem betreft de effectieve uitvoering van Europees milieubeleid.
Daarbij gaat het om een viertal aspecten. Allereerst de vertaling van Europese maatrege-
len in nationale wetgeving met eventueel delegatie naar regionaal niveau: dat is de zoge-
noemde ‘transpositie’. Vervolgens de daadwerkelijke toepassing van die nationale/regio-
nale wetgeving, de ‘implementatie’. Daarna volgen controle (‘inspectie’) van de
implementatie en zo nodig handhaving (‘afdwingen’, in EU-termen ‘enforcement”).
Verordeningen werken overigens rechtstreeks, daarbij is de transpositie niet aan de orde
maar de vervolgstappen uiteraard wel. Bij controle en handhaving is ook onderscheid
noodzakelijk in Europees niveau en in nationaal dan wel regionaal niveau.

Het percentage milieuwetten dat niet in alle Lidstaten in nationale wetgeving is
getransponeerd is anno 1999 met 18% nog steeds te hoog'’. Lidstaten worden door
organisaties en particulieren maar ook door de Commissie op dit punt veelvuldig in
gebreke gesteld, waarbij 40% van de klachten milieuwetgeving betreft. De transpositie
van Europese milieuregelgeving vraagt dus nog steeds scherpe aandacht. Er bestaan ech-
ter nog grotere zorgen als het gaat om de implementatie van het in nationale regelgeving
omgezette Europees milieubeleid: controle en handhaving van nationale dan wel regio-
nale implementatie werden tot voor kort conform de verdragsteksten geheel aan de
Lidstaten overgelaten en er bestaan tussen de Lidstaten op het punt van controle en
handhaving grote kwaliteitsverschillen. De Lidstaten hebben tot nu toe voor de op
Europees niveau te handhaven implementatie de oprichting van een onafhankelijke
Europese Milieu Inspectie tegengehouden. Er zijn wel initiatieven van Lidstaten om con-
trole en handhaving door of vanwege de EU effectiever te maken, maar die staan nog in
de kinderschoenen. Nederland heeft bijvoorbeeld via het beschikbaar stellen van mensen
en middelen bijgedragen aan de vorming van een netwerk van Europese handhavers
(Impel), waarin deskundigheid en institutionele ervaring worden uitgewisseld en geza-
menlijke proefprojecten worden opgezet.

Ook de Commissie heeft de discussie over implementatie aangezwengeld?8.
Inmiddels wordt er door de Commissie jaarlijks een rapport opgesteld over de toepassing
van de milieuwetten!®. Een belangrijke informatiebron voor de Commissie wordt hierbij
gevormd door de klachten van burgers en milieuorganisaties die rechtstreeks of via vra-
gen van het Europees Parlement bij haar binnenkomen. Ook wordt er steeds meer
gebruik gemaakt van het in gebreke stellen (de ‘infringement procedure’) van de
Lidstaten waarbij uiteindelijk na vonnis door het Europese Hof door de Commissie een
forse boete kan worden opgelegd; die mogelijkheid tot boeteoplegging maakt dat dit in-
strument van ingebrekestelling inmiddels serieus wordt genomen. Zo is Nederland, toen

17.COM 99/263 Interne Markt en Milieu.
18 COM 96/500.
19 Annual Report on Monitoring the Application of Community Environmental Law, 1998.
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er nog geen boete-instrument bestond, tot viermaal toe in gebreke gesteld vanwege het
niet voldoen aan de Vogelrichtlijn. Nu er forse boetes ter hoogte van een bepaald percen-
tage van het BNP dreigen, wordt de noodzaak om verdere ingebrekestelling te voorko-
men wel gevoeld. De stevige druk op de huidige Minister van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij om binnen de gestelde termijnen te voldoen aan de Nitraatrichtlijn, komt
mede omdat dit boete-instrument volwassen is geworden; voor Nederland gaat het bij de
Nitraatrichtlijn om een bedrag van f 500.000 per dag. Pas bij het Verdrag van Maastricht
(1992) werd deze sanctiemogelijkheid voor diverse beleidsterreinen in het leven geroe-
pen, waaronder milieu.

Het derde probleem betreft de externe integratie van milieudoelen in de andere
beleidssectoren. Deze integratie is voor de voortgang van het milieubeleid een cruciale
zaak. Het Europees Milieuagentschap oordeelt?0 echter dat geintegreerde strategieén,
waarbij voor sectordoelstellingen rekening is gehouden met milieuoverwegingen, nog
schaars zijn. In afzonderlijke Lidstaten zijn voorbeelden te vinden: ten minste vijf landen,
waaronder Nederland, hebben een vervoersbeleid geformuleerd waarin milieudoelstellin-
gen zijn opgenomen. Wie zich overigens de motie Boers-Wijnsberg?! herinnert, en ziet
dat de huidige praktijk maar schoorvoetend vorderingen laat zien, weet dat ook in
Nederland papier geduldig is en de feitelijke externe integratie moeizaam verloopt. Het is
echter duidelijk dat de aanpak van een probleem als klimaatverandering zonder een
effectieve externe integratie nooit kan slagen.

20 Het milieu in de Europese Unie, op de drempel van een nieuwe eeuw. Samenvatting p. 26. Bureau
voor officiéle publicaties der Europese Gemeenschappen, Luxemburg, 1999.

21 In deze door de Tweede Kamer aangenomen motie (TK 1987-1988, 20298 nr.5) werd de Nederlandse
regering gevraagd te rapporteren over hoe de departementen op hun beleidsterrein vorderen richting
duurzame ontwikkeling.
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Complicatie hierbij wordt gevormd door de besluitvormingsstructuren binnen
de EU. De impuls tot externe integratie moet voor een belangrijk deel komen vanuit
Commissie en Parlement, terwijl de besluitvorming meestal plaatsvindt in de ministerra-
den die per definitie sectoraal zijn georganiseerd. De nieuwe Europese Commissie kan
mogelijk een sleutelrol vervullen om de externe integratie te bevorderen.

Aan het voorgaande nauw gerelateerd, is de kwestie van de zogenoemde perverse
subsidies?2. Financiéle ondersteuning vormt een krachtig sturingsinstrument voor het
bereiken van beleidsdoelen, maar er is nog verre van voldoende afstemming tussen
milieu- en ander beleid bij de inzet van Europese middelen. Het is nog steeds mogelijk
dat met structuurfondsgelden projecten worden gerealiseerd waarin duurzaamheidscrite-
ria onvoldoende zijn geincorporeerd. Zo wordt niet-duurzaam gebruik van hulpbronnen
gestimuleerd en daarmee in wezen gesanctioneerd; dit speelt met name voor de sectoren
visserij, landbouw, transport, energie. In 1992 zijn aan de besteding van gelden voor
regionale programma’s al randvoorwaarden verbonden als de opstelling van een milieu-
effectrapportage en een milieubalans (state of the environment report); de Commissie
ziet hier ook op toe. Zo is bijvoorbeeld sprake van bevriezing of terugvordering van
bepaalde aan Portugal toegekende fondsen omdat niet aan de gestelde eisen is voldaan.
In Agenda 2000 wordt het toezicht op deze ‘cross-compliance’ voor landbouwfondsen
echter weer gedelegeerd aan de Lidstaat in kwestie. Ongeveer 50% van het EU-budget?3
wordt besteed aan het Gemeenschappelijke Landbouw Beleid (CAP) en betekent voor
een deel bevordering van grootschalige en intensieve vormen van landbouw. Een ander
voorbeeld van onvoldoende externe integratie bij de besteding van financiéle middelen is
dat de onderzoeksfondsen voor energieproductie voor 55% worden besteed aan kern-
energie en slechts voor 25% aan wind/water/zonne-energie. Ook op dit vlak is dus sprake
van een heen-en-weerbeweging van vooruitgang en terugval, terwijl vanuit het streven
naar duurzaamheid juist een sterke verbeteringsslag in de toepassing van de gestelde
randvoorwaarden nodig is.

22 perverse subsidies zijn subsidies met als neveneffect dat onduurzaam gebruik van hulpbronnen wordt
gestimuleerd en daarmee in wezen gesanctioneerd; ze worden met name genoemd voor de sectoren vis-
serij, landbouw, transport, energie. Bennett, G. e.a.: Onderzoek naar de internationale aspecten van
milieubeleid, Ministerie VROM, 1999.

23 Cijfers 1998. Uit: EU Accession and the Environment: An Introduction. FOEE/EEB Brussel, 1998.
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Het vierde probleem betreft de noodzakelijke vergroting van het draagvlak voor
milieubeleid in de afzonderlijke Lidstaten. Dat geldt voor een deel van de huidige 15
Lidstaten, en in versterkte mate voor de kandidaat-toetredende landen. Zonder deskun-
digheid en betrokkenheid van maatschappelijke actoren en van overheidsapparaten zijn

effectieve implementatie van het milieubeleid en het realiseren van externe integratie
onbegonnen werk. Analyses?# van de ontwikkeling in het Nederlandse milieubeleid laten
zien dat maatschappelijke druk een van de belangrijke factoren is voor het tot stand
komen van externe integratie tussen beleidssectoren. Dat geldt mutatis mutandis onge-
twijfeld ook voor het Europese milieubeleid. Versterking op dit punt kan worden bereikt

24 “Instruments in environmental policy and their mutual relations”, Hans Th. A. Bressers. CSTM,
University of Twente, 1999.
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door bilaterale projecten tussen Lid- en kandidaat-lidstaten; deze vinden al plaats, maar
de voornemens in het Vijfde MAP zullen ook moeten worden gerealiseerd en uitge-
bouwd. Een sterke rol speelt hier ook de vraag in hoeverre Europese burgers de EU als
een zaak van henzelf ervaren. Zij kennen lokale, regionale en nationale overheidslagen,
maar de Europese overheidslaag is weinig transparant en de democratische legitimatie in
de beleving van de burgers nog gering. Bij de al eerder aangestipte discussie over de toe-
komstige configuratie van de EU zal verbetering van transparantie en legitimatie moeten
worden meegenomen, mede omwille van een effectiever gemeenschappelijk milieubeleid.

Het vijfde probleem ligt op het vlak van de mondiale afspraken over handelslibe-
ralisatie en daarmee samenhangend de relatie tussen handel en milieu. Binnen de EU is
de relatie interne markt - milieu geleidelijk aan het verschuiven waarbij het relatieve
gewicht van milieudoelstellingen gezien de verdragsteksten lijkt toe te nemen. Feit is ech-
ter dat voor de oplossing van de milieuproblemen die met de ‘global commons’ te maken
hebben (ozonlaag, klimaat, de oceanen, biodiversiteit) de EU weliswaar een belangrijke
speler is, maar onvoldoende groot om het probleem zelf op te lossen. Dit geldt ook voor
de milieuaspecten die zijn verbonden met het wereldhandelssysteem. Dat betekent dus
dat werken aan de relatie interne markt - milieu binnen de EU belangrijk is, maar moet
worden aangevuld met soortgelijke stappen op het vlak van handel en milieu op wereld-
schaal. Dat is een traag verlopend proces. Sinds Rio (1992) zijn, op het bij herhaling
bevestigen van de goede voornemens na, geen substantiéle vorderingen te melden.

In 2000 is een nieuwe onderhandelingsronde (de Millenniumronde) gepland van
de World Trade Organisation, de WTO. Lidstaten doen afzonderlijk niet mee aan die
onderhandelingen, maar worden vertegenwoordigd door de Europese Commissie?S. De
EU spreekt dus met één mond en Lidstaten kunnen zich daar later niet van distantiéren.
De Verenigde Staten willen vooral praten over lagere invoerrechten en de landbouw; de
EU wil ook zaken als milieu, sociale normen en voedselveiligheid bij de discussie betrek-
ken. Ook zaken als intellectueel eigendom, vrij verkeer van diensten, en hoe om te gaan
met biotechnologie zijn aan de orde. De ontwikkelingslanden nemen weer een andere
positie in: zij hebben nog steeds grote moeite met de afspraken uit de vorige ronde (de
Uruguay-ronde zou eerst grondig moeten worden geévalueerd met name met het oog op
de gevolgen van de toen gemaakte vrijhandelsafspraken voor milieu en sociale omstan-
digheden). Evenmin zitten zij te wachten op handelsbelemmerende milieuafspraken die
vooral zijn bepaald door de milieuproblemen van de rijke landen en geen of te weinig
rekening houden met inhaalprocessen van ontwikkelingslanden. De agendabesprekingen

25 Alleen als het om internationale handelsverdragen gaat, is de verantwoordelijkheid van de Lidstaten
vrijwel volledig verschoven naar de EU, vertegenwoordigd door de Commissie. Op alle andere terreinen
is er slechts sprake van codrdinatie door de EU (i.c. de Commissie en/of het land dat op dat moment het
voorzitterschap bekleedt) van de standpunten van de Lidstaten en moeten afspraken zoals in Kyoto door
alle Lidstaten afzonderlijk worden geratificeerd.



voor deze Millenniumronde eind november in Seattle eindigden echter zonder concrete
afspraken, zodat op dit moment niet bekend is wanneer de volgende WTO-ronde zal
plaatsvinden en met welke agenda.

Deze WTO-ronde kan verstrekkende gevolgen hebben voor de inhoud van het
milieubeleid en de vrijheid om nog eigen beleid te voeren. Zo staan onder meer ter dis-
cussie de mogelijkheid om exportsubsidies te verstrekken, de mogelijkheid om via eco-
etiketten de consument te informeren, en de mogelijkheid om producten te weren van-
wege milieu- of gezondheidseffecten. Een ander cruciaal agendapunt is de kwestie of in
het internationaal recht de WTO-afspraken voorgaan op multilaterale en andere milieu-
overeenkomsten. Zo lijken de Verenigde Staten wel bereid om de conventie over biodi-
versiteit te tekenen, onder de conditie dat wordt vastgelegd dat in geval van conflict de
WTO-afspraken voorgaan. Tot nu toe is dat voor Europa niet acceptabel. De resultaten
van de Millenniumronde kunnen een minstens zo dominante invloed hebben op het
milieubeleid van de EU als de invloed die het interne marktbeleid van de EU al heeft
gehad op het milieubeleid van de afzonderlijke Lidstaten. In potentie kunnen de resulta-
ten een grote bedreiging vormen voor de in de EU tot nu toe bereikte resultaten en vor-

men daarmee een grote factor van onzekerheid bij de voortgang van het EU-milieubeleid.
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3 Uniformiteit en differentiatie

3.1 Motieven voor milieubeleid

Denken over differentiatie vraagt allereerst kennis van motieven voor dit milieu-
beleid, die deels ook motieven voor gemeenschappelijk milieubeleid vormen. Daarbij
kunnen in grote lijnen vier ratio’s worden onderscheiden.

De eerste ratio is die van maatschappelijk welzijn. Er is een relatie tussen milieu-
degradatie en gezondheid. Slecht drinkwater kan bijdragen aan het verspreiden van ziek-
tes, geluidsproblemen kunnen stress veroorzaken, luchtvervuiling kan ademhalingspro-
blemen veroorzaken, een gat in de ozonlaag verhoogt de kans op huidkanker. Het
welbevinden van mensen wordt ook bevorderd door de aanwezigheid van natuur en/of
groen in de directe leefomgeving. Deze welzijnsratio geldt ook voor toekomstige genera-
ties. Bovendien kan verstoring van de natuurlijke leefomgeving (denk aan het klimaat-
probleem) zeer ingrijpende effecten hebben op de menselijke leefomstandigheden.

De tweede ratio is gelegen in de aanname dat natuur een intrinsieke waarde heeft en

daarom hebben individuele wezens maar ook soorten planten en dieren en eco-systemen
bestaansrecht. De aanwezige biodiversiteit moet worden beschermd tegen aantasting van-
wege deze intrinsieke waarde, die overigens ook een potentiéle economische waarde heeft
die in het aanwezige genenmateriaal ligt verankerd. De Vogel- en de Habitatrichtlijnen zijn
voorbeelden van regelgeving die op bovenstaande mix van motieven zijn gebaseerd.
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De derde is de economische ratio. Voor een goed functionerende (gemeenschap-
pelijke) interne markt is een voorwaarde dat bedrijven in de diverse Lidstaten zoveel
mogelijk vergelijkbare productieomstandigheden kennen en dus ook moeten voldoen
aan zoveel mogelijk vergelijkbare milieueisen. Afwezigheid van geharmoniseerde milieu-
wetgeving leidt tot concurrentievervalsing: dat zou namelijk inhouden dat de meer
milieuverantwoord producerende industrie kosten maakt die niet gemaakt hoeven te
worden door industrie in Lidstaten waar minder strenge regels gelden. Negatieve milieu-
effecten veroorzaken ook kosten in de zin van gezondheidsproblemen en schoonmaak-
kosten. En investeringen in schone technologie creéren nieuwe markten en nieuwe
banen.

Ten slotte is er nog een vierde ratio aanwijshaar voor een gemeenschappelijk
milieubeleid. Grensoverschrijdende vervuiling met de daaraan verbonden risico’s en
gezondheidseffecten kan alleen maar gecodrdineerd, via grensoverschrijdende samenwer-
king, worden bestreden. Dat geldt voor het verzuringsprobleem maar ook voor de mon-
diale milieuproblemen als de ozonlaag en het klimaatprobleem.

Een belangrijke onderscheidende factor voor de vraag op welk niveau beleid
moet worden gemaakt, is het schaalniveau waarop milieueffecten zich manifesteren.
Lokale problemen vragen om lokale maatregelen, mondiale milieuproblemen vragen om
mondiaal gecodrdineerde afspraken die uiteraard lokaal hun beslag zullen moeten krij-
gen. Economische harmonisatie-vereisten vragen maatregelen die overal in het verdrags-
gebied dezelfde eisen stellen aan producten en productieprocessen. Regionale maar wel
grensoverschrijdende milieuproblemen vragen bi- of multilaterale coérdinatie. Ook het
schaalniveau is dus van belang bij het denken over differentiatie.

De doelstellingen van het milieubeleid worden geoperationaliseerd in normen
die op verschillende plaatsen in de oorzaak-gevolg keten kunnen worden gesteld. Twee
soorten normen kunnen worden onderscheiden.

- Milieukwaliteitsnormen geven de maximaal toelaatbare (zogenoemde grenswaar-
den) of wenselijke (zogenoemde streefwaarden) niveaus of concentraties van
milieubelastende stoffen of verschijnselen (straling, geluid). Ze bieden geen aan-
knopingspunt voor het reguleren van afzonderlijke vervuilingsbronnen, maar stel-
len gebiedsspecifieke grenzen aan de totaalbelasting en leggen daarmee het
beschermingsniveau vast. Milieukwaliteitsnormen zijn toegesneden op de verschil-
lende media (bodem, water, lucht) en worden gebaseerd op wetenschappelijke
en/of politieke consensus over de kwetsbaarheid van de mens en andere soorten.

- Emissienormen worden geformuleerd om het totaal aan uitstoot binnen emissie-
plafonds te krijgen zodat de gewenste milieukwaliteit wordt gehaald.
Emissienormen richten zich op de vervuilers: ze stellen grenzen aan de veroor-



zaakte hinder of aan de uitstoot van milieubelastende stoffen van een installatie
(fabriek, open haard, afvalverbrandingsinstallatie) of activiteit (wegenaanleg, uit-
strooien van crematieas). Emissienormen bepalen de toegelaten uitstoot per
installatie of hebben de vorm van milieuefficiencynormen waarmee de toege-
stane uitstoot per eenheid grondstof, energie of product wordt vastgelegd.

Deze milieuefficiencynormen zijn milieugerelateerde productnormen die onder-
deel uitmaken van een breder pakket aan productvereisten (zoals eisen aan elek-
trische veiligheid, eisen van volksgezondheid als gebruik van kleurstoffen in voe-
ding, bacteriologische hygiéne, et cetera).

Voor een eerlijke interne markt is een voorwaarde dat de emissienormen overal
in de Europese Unie vergelijkbaar zijn, maar voor de na te streven milieukwaliteit zal in
een aantal gevallen (bijvoorbeeld de hoge concentratie aan varkens in Nederland, of een
hoge concentratie aan bedrijvigheid in of nabij een dichtbevolkt gebied), voor emissies
waarvan het schadelijk effect lokaal/regionaal neerslaat, een scherpere norm moeten
worden gehaald om binnen het emissieplafond te blijven.

De gestelde kwaliteits- respectievelijk emissienormen moeten worden gereali-
seerd met behulp van beleidsinstrumenten. Deze sluiten niet volledig aan bij elk van de
bovenstaande normtypen. Milieuvergunningen en algemene regels passen het best bij
emissienormen. Marktgerichte instrumenten en dan in het bijzonder verhandelbare
emissierechten kunnen daarentegen direct worden afgeleid van de milieukwaliteitsnor-
men.

Al deze aspecten zijn mede bepalend voor mogelijkheden van differentiatie bin-
nen het (Europese) milieubeleid. Afzonderlijke richtlijnen gaan daar op uiteenlopende
wijze mee om. Waar om redenen van gelijke bedrijfseconomische voorwaarden voor uni-
forme emissienormen zou worden gekozen, zullen bewust of onbewust ook aanzienlijke
verschillen in de lokale milieukwaliteit ontstaan, afhankelijk van de dichtheid van de ver-
vuilende bronnen en de plaatselijke milieuomstandigheden. Als de voorkeur naar uni-
forme milieukwaliteitsnormen uitgaat, zullen in de meeste gevallen de emissienormen
per bron moeten verschillen?8:

3.2  Uniformiteit en differentiatie tot nu toe

Uniformiteit en differentiatie zijn kernbegrippen in het Europese milieubeleid.
Het beeld dat Europees milieubeleid in principe dwingt tot uniformiteit en dus weinig
flexibel is, leidt een hardnekkig bestaan en wordt vooral ingegeven door de (minimum)-
harmonisatiedwang ten gevolge van het interne marktbeleid. In tegenstelling tot wat vaak

26 Zje dr. G. Bennett in: ‘De diverse dimensies van differentiatie’, Essay voor de VROM-raad, juli 1999.
Bennett adstrueert e.e.a. aan de hand van uiteenlopende richtlijnen over asbest, lood, uitstoot van
stikstofdioxiden, instandhouding flora en fauna, de sector elektrolyse, afval van titaandioxide-industrie,
voortbrengselen van biotechnologie, klimaatreductiedoelstellingen, e.a.
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wordt gedacht laat de EU-regelgeving echter ook nu al een grote mate van differentiatie
in het milieubeleid in Europa toe?’.

In feite gaat het hier om de mate van flexibiliteit die door het Europese recht
wordt toegestaan om milieubeleid te voeren dat is toegesneden op de lokale en regionale
omstandigheden. Die lokale en regionale omstandigheden zijn uitermate divers, en die
diversiteit neemt bij uitbreiding van de EU alleen maar verder toe. Het gaat om variatie
in bevolkingsdichtheid, bodemgesteldheid, waterrijkdom, aanwezige biodiversiteit, neer-
slagpatronen, industrie, landbouw en veeteelt, et cetera. Gegeven milieukwaliteitsnormen
die zijn gebaseerd op gezondheidsrisico’s voor mens en dier en op kwetsbaarheid van
ecosystemen, is een grote differentiatie in milieumaatregelen nodig om qua bescher-
mingsniveau tot dezelfde eindsituatie te geraken. Die flexibiliteit wordt ingeperkt door de
harmonisatie die de interne markt-doelstelling van de EU met zich brengt. Verschillen
die er zijn, mogen de onderlinge concurrentieverhoudingen en het vrije verkeer van goe-
deren niet fundamenteel beinvioeden.

De mate waarin flexibiliteit mogelijk is, hangt mede af van de vraag of de rege-
ling is gebaseerd op de ‘milieu-titel’ uit het EU-verdrag, dan wel een interne markt-har-
monisatie is. Als een milieumaatregel tot stand is gekomen op basis van de milieu-titel,
kunnen Lidstaten een hoger nationaal beschermingsniveau handhaven of introduceren,
als zij daar goede redenen voor menen te hebben. De Europese Commissie moet deze
afwijking omhoog, goedkeuren (notificatie-procedure). Ook kan in zo’n milieumaatregel
worden vastgelegd dat Lidstaten tijdelijk (dus voor een van te voren vastgestelde periode)
een lager beschermingsniveau mogen handhaven. Bij een interne markt-harmonisatie-
maatregel hebben Lidstaten eveneens toestemming van de Europese Commissie nodig
om een hoger beschermingsniveau toe te passen. Het gaat dan bijvoorbeeld om een ver-
bod op stoffen als cadmium en creosoot waar communautaire richtlijnen nog lage con-
centraties toelaten. Deze harmonisatiemaatregelen bevatten ook wel bandbreedtes in
plaats van eenduidige normen; Lidstaten moeten hun nationale wetgeving dan binnen
die bandbreedtes aanpassen. De mogelijkheden tot het stellen van strengere nationale
normen dan die van de EU - waar het regels van marktharmonisatie betreft zoals eisen
die aan producten worden gesteld - zijn verduidelijkt en verruimd. Als een Lidstaat door
het stellen van strengere normen een hoger beschermingsniveau wil hanteren, moet de
Commissie binnen een half jaar (met uitstel tot maximaal één jaar) beslissen of zij dat
goedkeurt. Als er binnen die termijn geen uitspraak is, betekent dat automatisch goed-
keuring.

27 prof.mr. H.G. Sevenster, ‘Het EG-milieubeleid: duurzaam op weg? in Milieu en recht, juni 1993, p.344.



In het kader van toetreding tot de EU kunnen bovendien overgangstermijnen
worden vastgesteld voor aanpassing van de nationale wetgeving aan het Europese milieu-
acquis. Landen krijgen dan een bepaalde termijn om alsnog te voldoen aan de eisen. Deze
vorm van differentiatie lijkt binnen de EU de enige - want tijdelijke - geaccepteerde vorm
van neerwaartse afwijking van gestelde beleidsdoelen. Alle andere vormen van differentia-
tie gaan over situaties waarin om diverse redenen (ecologische kwetsbaarheid of uniciteit,
bodemsamenstelling) een aangescherpte normstelling gewenst is. Ook kan het zo zijn dat
landen al een hoger beschermingsniveau hebben. Dan geldt de afspraak dat zij dat niveau
een bepaalde termijn mogen handhaven. Als de EU als geheel dit hogere beschermings-
niveau niet realiseert, moeten ze alsnog hun beschermingsniveau omlaag brengen.

Als op bepaalde beleidsonderdelen (bijvoorbeeld de energieheffing) geen commu-
nautair beleid bestaat, kunnen landen in een groep afspreken om buiten de Unie om de
nationale regelgeving op elkaar af te stemmen, om uiteindelijk het beschermingsniveau in
de hele EU mee te trekken. Afwijkingen moeten worden aangemeld bij de Commissie.
Deze onderzoekt met het oog op de interne marktwerking of de afwijking zonder onder-
scheid geldt voor binnenlandse producten en voor producten uit andere Lidstaten, of de
maatregel noodzakelijk is om de beoogde milieudoelstelling te verwezenlijken, en of de
maatregel wel evenredig is aan het beoogde doel (zijn er geen andere maatregelen te
bedenken die het vrije verkeer van goederen minder beperken). Vanuit milieuoogpunt
onderzoekt de Commissie of de maatregel wel voldoet aan de drie kernbeginselen van het
milieubeleid: het voorzorgbeginsel (ook wel beginsel van preventief handelen genoemd),
bestrijding van milieuaantasting aan de bron, en ‘de vervuiler betaalt’. In het Verdrag van
Amsterdam is deze mogelijkheid van groepsgewijze differentiatie wat verder uitgewerkt en
benoemd als ‘versterkte samenwerking’ In het rapport van de commissie-Dehaene wordt
overigens gesteld dat hieraan zoveel complexe voorwaarden zijn verbonden, dat deze optie
onwerkbaar is geworden en daarom zo spoedig mogelijk moet worden herzien.
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Toegespitst op de mogelijkheid van differentiatie van milieunormen en

milieubeleidsinstrumenten komt de voorgaande beschouwing op het volgende neer.

-

Differentiatie in milieukwaliteitsnormen voor water, bodem en lucht kan gelegiti-
meerd zijn door verschillen in regionale en lokale omstandigheden. Dit leidt tot
maximaal toelaatbare grenswaarden en gewenste streefwaarden voor milieubelas-
tende stoffen, die uiteen kunnen lopen omwille van de bescherming van speci-
fieke, kwetsbare ecosystemen.

Deze grenswaarden garanderen in feite de minimaal acceptabele milieukwaliteit
die niet mag worden onderschreden en zelfs bij voorkeur op het niveau van de
streefwaarden zal moeten worden gebracht.

Differentiatie in emissienormen kan worden gemotiveerd door aanwezigheid van
concentraties van bedrijvigheid dan wel de aanwezigheid van grote bevolkingspo-
pulaties of kwetsbare ecosystemen. Differentiatie van emissienormen is tot op
zekere hoogte begrensd vanwege het beleid inzake interne markt en mededinging
maar die begrenzing is niet absoluut. Diverse studies2® geven aan dat milieuwet-
geving slechts één van de vele vestigingsplaatsfactoren voor bedrijven is (zeker niet
de doorslaggevende) en dat milieubeleidsmaatregelen zelden tot bedrijfsverplaat-
sing leiden?®. Een zekere differentiatie is ook vanuit concurrentieperspectief accep-
tabel. Het hanteren van strengere normen werkt bovendien technologievernieu-
wing in de hand en dat kan op termijn ook tot concurrentievoordeel leiden
vanwege export van nieuwe technologie (zie Wet verontreiniging oppervlaktewater).

Differentiatie van productnormen (in dit advies betreft het dus met name de
milieuefficiencynormen) wordt sterk ingeperkt door het streven naar één interne
markt en het mededingingsbeleid. De interne markt vraagt om zoveel mogelijk
gelijke productie- en marktomstandigheden en het mededingingsbeleid om ver-
mijden van handelsbelemmeringen. De auto is daarvan een goed voorbeeld: dit
product zal in de gehele EU qua veiligheid, duurzaamheid en emissies aan
dezelfde eisen moeten voldoen waarbij hooguit differentiatie denkbaar is in de
einddatum waarop de doelen moeten zijn gerealiseerd. Maar ook - om slechts
enkele willekeurige voorbeelden te noemen - de geluidproductie van producten
als grasmaaiers vallen hieronder, evenals veiligheidseisen aan ladders voor glazen-

28 Dr. A. Kolk, ‘The Economics of Environmental Management’, 1999, Financial Times Prentice Hall
(Harlow), 0.m. gebaseerd op onderzoek van het Wetenschappelijk Instituut voor Milieu Management
(WIMM). Verder papers van de OECDconference on Foreign Direct Investment and the Environment,
Den Haag, 28-29 januari 1999.

29 AB. Jaffe, S.R. Peterson and P.R. Portney (1995), ‘Environmental Regulation and the Competitiveness
of U.S. Manufacturing: What Does the Evidence Tell Us?’ Journal of Economic Literature, Vol. XXXIII,
March, pp. 132-163.



wassers (houten ladders mogen niet meer), aan magnetrons en eisen aan produc-
ten van de biotechnologie.

- Differentiatie kan, bij gelijke beleidsdoelen, ook betrekking hebben op de keuze
van instrumenten. Op bedrijfsniveau wordt in Nederland via de ‘milieuvergun-
ning op hoofdlijnen’ in een aantal gevallen aan een bedrijf zelf overgelaten via
welke middelen de vergunningvoorwaarden worden bereikt. Als een land de doe-
len maar binnen de gestelde termijnen haalt, lijkt het logisch dat het zelf kan
bepalen hoe dat wordt uitgevoerd. Toch is ook hier de ruimte van differentiatie
niet onbeperkt. De Europese Commissie zal willen weten of de instrumenten niet
teveel concurrentie-beinvloedend zijn (denk aan heffingen, of sectorale steun-
maatregelen), respectievelijk of instrumenten voldoende effectief worden geacht
(denk aan convenanten of benchmarking). Daarnaast zullen instrumenten die
met name zijn ontworpen om op internationaal niveau te functioneren zeker zo
uniform mogelijk moeten worden ingevoerd om het werkingsgebied zo groot
mogelijk te maken.

De mate van differentiatie die op het moment van vaststelling van de afzonder-
lijke richtlijnen wordt toegestaan wordt overigens niet zozeer bepaald door juridische
beperkingen als wel door politieke bereidheid van Lidstaten om aan andere Lidstaten dif-
ferentiatie toe te staan. Bovendien spelen zich ook buiten de EU allerlei processen af die
mede de richting bepalen waarin het milieubeleid zich verder ontwikkelt. Normen hoeven
niet altijd formeel communautair te worden vastgelegd om toch een richtinggevende rol
te kunnen spelen. Er speelt zich immers ook een proces van ‘informal circulation of stan-
dards’ af, dat ook door industriéle belangengroepen om hen moverende redenen3? soms
wordt bevorderd. Deze - zich buiten de formele kaders van de EU afspelende - samenwer-
king vindt bijvoorbeeld plaats in gremia als het Committee on Environmental Policy van
de United Nations Economic Commission for Europe. Onder de vlag van de UN/ECE
bestaat sinds 1979 de Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution; in dat
kader is onlangs in Goteborg een internationaal verzuringsprotocol door Nederland
ondertekend. Ook in het Environment for Europe-process werken alle milieuministers
van Europa op pan-Europees niveau, dus ook uit Centraal en Oost-Europa, sinds 199131
aan een langetermijn milieubeleid. In dat proces is ook het Environmental Action
Programma voor Central and Eastern Europe van de Wereldbank en de OECD ingeka-
derd, evenals de pan-Europese Strategie voor Biologische en Landschappelijke Diversiteit.

30 Beter vastliggende langetermijndoelen dan steeds opschuivende kortere termijndoelen, maar ook het
benutten van een door andere oorzaken ontstane technische voorsprong.

31 De eerste bijeenkomst vond op initiatief van de toenmalige milieuminister van (toen nog)
Tsjechoslowakije, plaats in Dobris Castle. Daarna volgden ministersconferenties in Luzern (1993), Sofia
(1995) en Arhus (1998).

43



naijiw asadoin3 12y ua pupjiapaN ﬁ

3.3 Uniformiteit en differentiatie in enkele Nederlandse

milieudossiers

Hieronder bespreekt de VROM-raad in vogelvlucht voor een zestal Nederlandse
milieudossiers historie en actualiteit op het gebied van differentiatie binnen Europa.
Deze dossiers zijn interessant omdat ze tot de meest weerbarstige onderdelen van het
Nederlandse milieubeleid behoren, mede doordat een effectieve aanpak ervan alleen via
internationale samenwerking kan slagen. Voor alle besproken dossiers geldt dat
Nederland al nationaal beleid had geformuleerd voordat EU-beleid tot stand kwam.

Klimaat

De kern van het klimaatbeleid ligt in de bestrijding van CO, dat vrijkomt bij ver-
branding van fossiele brandstoffen. Nederland heeft een relatief energie-intensieve en
exportgerichte industrie die door diverse beleidsmaatregelen veel aan energie-efficiéntie
heeft gewonnen. Veel kosteneffectieve maatregelen zijn in Nederland al genomen. Bij de
verdeling van de door de EU op zich genomen reductiedoelstelling voor de zes broeikas-
gassen op basis van het Kyoto-protocol (-8% in 2008/2012 ten opzichte van 1990) is
rekening gehouden met verschillen in draagkracht, kosten, economische structuur en
andere nationale omstandigheden; voor Nederland3? resulteerde een reductiedoelstelling
van -6%. In zijn klimaatadvies33 is de VROM-raad hierop uitvoerig ingegaan.

In EU-verband is veel discussie gaande over het instrumentarium waarmee de
reductiedoelen kunnen worden nagestreefd, evenals over de verdeling van de reductie-
verplichting over binnenlandse en buitenlandse maatregelen. Het Kyoto-protocol laat
nog veel ruimte voor interpretatie. In 2000/2001 zullen criteria voor de toepassing van
deze instrumenten worden vastgesteld. Op grond van kosteneffectiviteit wil Nederland
- overigens conform de opstelling tot nu toe van de EU als geheel - de helft van de
inspanning realiseren door maatregelen in het buitenland. De VROM-raad is van mening
dat de voortgang van het klimaatbeleid is gebaat bij maximale flexibiliteit met betrekking
tot de keuzen van locaties en van de wijze waarop CO,-emissies worden gereduceerd.
Voor het milieueffect maakt het niet uit waar de emissie plaatsvindt; voor maximalisatie
van de kosteneffectiviteit moet ook flexibiliteit in instrumentkeuze mogelijk zijn.

De milieukwaliteitsnorm is bij dit mondiale milieuthema een uniform gegeven
en komt via intensief internationaal overleg tot stand. Deze milieukwaliteitsnorm kéan
niet per land worden gedifferentieerd, elk land bevindt zich in dezelfde broeikas. Door
het stellen van emissieplafonds per land moet de uitstoot van CO, (en andere brogikas-

32 Ter vergelijking bijvoorbeeld: Duitsland —21, Frankrijk 0, Denemarken —21, Portugal +27,
Griekenland +25, Zweden +4, Italié —6,5.

33 Zie ook VROM -raad advies 010: ‘Transitie naar een koolstofarme energiehuishouding, Den Haag,
december 1998.



gassen) worden teruggedrongen. Deze emissieplafonds zijn per land feitelijk al gediffe-
rentieerd, afhankelijk van reeds geboekte resultaten, stand van de economie, et cetera. In
elk land kan weer een verdeling plaatsvinden van het opgelegde reductiedoel over de ver-
schillende emitterende sectoren. Milieuefficiencynormen die hierbij worden ingezet, wor-
den getoetst aan de harmonisatievereisten vanwege de interne markt. Omdat de situatie
per land sterk kan variéren, zijn er ook motieven om te differentiéren in instrumenta-
rium. Deze differentiatie moet daarom binnen het EU-klimaatbeleid mogelijk zijn, ook
voor Nederland. Tegelijkertijd geldt dat er instrumenten zijn waarvan de effectiviteit
rechtstreeks gerelateerd is aan de grootte van het grondgebied waarvoor ze van toepas-
sing zijn. En dat pleit ervoor om bijvoorbeeld bij een Europese energieheffing - als invoe-
ring voor de gehele EU op te grote weerstand stuit - te starten met invoering in een aan-
tal samenwerkende landen met als uitdrukkelijk oogmerk dat de heffing op termijn in de
gehele EU van kracht wordt.
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Verzuring

Verzuring wordt veroorzaakt door zwaveldioxide, stikstofoxiden, vluchtige orga-
nische stoffen en ammoniak (resp. SO,, NO,, VOS en NH,), met als voornaamste bron-
nen industrie, landbouw en verkeer. De eerste drie stoffen overschrijden gemakkelijk
landsgrenzen; ammoniak heeft een sterk regionale werking.

Nederland is verzuringsbelast door eigen bronnen, veroorzaakt verzuring in
buurlanden én ontvangt verzurende stoffen uit het buitenland. Direct na erkenning van
het probleem is Nederland in nationaal verband begonnen met het stellen van scherpe
doelen, uitgewerkt per doelgroep. Ook heeft Nederland een voortrekkersrol gespeeld in
Europees verband en zich sterk gemaakt voor forse emissiereductieafspraken. Verdere
reductie is nu in Nederland en in andere Lidstaten alleen nog mogelijk bij sterk oplo-
pende kosten en dus is internationale afstemming extra noodzakelijk. Die afstemming
vindt bijvoorbeeld plaats in UN/ECE-verband waar inmiddels voor de vier verzurende
componenten nationale emissieplafonds voor 2010 zijn overeengekomens4. De Europese
Commissie poogt voor veel Lidstaten nog scherpere (=lagere) emissieplafonds in een
richtlijn vast te leggen. Voor Nederland geldt dat de NMP3-doelen voor NO,,, VOS en
NH; ruimschoots binnen deze plafonds vallen. Nederland is met de plafonds van het
richtlijnvoorstel overigens nog niet akkoord gegaan.

In het kader van verzuring zijn ook andere Europese richtlijnen van belang. De
richtlijnen ter reductie van emissies van auto’s zijn hier relevant. De IPPC-Richtlijn
(Integrated Pollution Prevention and Control) vereist informatieuitwisseling over de best
beschikbare technieken (BAT); in Nederland is dit, aangeduid als toepassing van ALARA
(As Low As Reasonably Achievable), al neergeslagen in de Wet milieubeheer. Verder ver-
eist de IPPC-Richtlijn informatieuitwisseling over BAT op Europees niveau, wat een
belangrijk harmoniserend effect kan hebben. De Richtlijn voor grote vuurhaarden (Large
Combustion Plants) wordt herzien met aanscherping van de emissie-eisen voor nieuwe
grote stookinstallaties; de huidige Nederlandse eisen zijn strenger.

De helft van de verzuringslast in Nederland komt uit Nederland zelf, en daarom
is Nederland gebaat bij strenge maatregelen in eigen land. Gezien echter het internatio-
nale karakter van dit milieudossier heeft Nederland belang bij zo laag mogelijke emissie-
normen in de omringende landen waar een belangrijk deel van de verzuringslast van-
daan komt. Lagere uitstoot in de buurlanden resulteert in geringere depositie op de
kwetsbare gebieden in Nederland; daarom zijn scherpe afspraken in EU-verband (in
ieder geval in de aangrenzende landen) gewenst. Adequate bescherming van kwetshare

34 Onlangs hebben diverse Lidstaten o.a. Nederland in Géteborg dit protocol ondertekend. Voor
Nederland ligt dit plafond voor SO, lager dan het NMP3-doel; er zijn echter nog voldoende nationale
maatregelen voorhanden om daaraan te voldoen.



gebieden is in dit dossier dus alleen mogelijk door differentiatie in emissienormen; die
differentiatie wordt bepaald door het type ecosysteem, de bodemgesteldheid, en met
inachtneming van kosteneffectiviteit. Landen met scherpere emissieplafonds (op basis
van gewenste milieukwaliteit) moeten extra maatregelen treffen: op plaatsen waar hogere
dichtheden aan vervuilende productieprocessen en producten aanwezig zijn, moeten
scherpere emissienormen worden gehanteerd. Naast emissie-eisen gesteld aan de relevan-
te sectoren moeten ook andere instrumenten mogelijk zijn waarmee via uitruil tussen
sectoren de kosteneffectiviteit van te nemen maatregelen kan worden gemaximaliseerd.
Deze worden op dit moment in Nederland ontwikkeld en een dergelijke differentiatie in
instrumentkeuze zou onderdeel moeten uitmaken van toekomstige afspraken in EU-ver-
band; in de thans voorziene aanscherping van de Richtlijn voor Grote Vuurhaarden
wordt daartoe al een eerste aanzet gegeven door toepassing van een Nationale Strategie
toe te staan als alternatief voor het voldoen aan specifieke emissie-eisen.

Vermesting

Vermesting is overbelasting van bodem en water met fosfaat en stikstof, vooral
afkomstig van de landbouw, met gevolgen voor milieu en natuur. De meeste stikstof in
het Nederlandse oppervlaktewater komt via rivieren uit het buitenland. Nederland belast
zelf ook Rijn en Noordzee. Voor nitraat en fosfaat schrijft het Noordzee Actieprogramma
50% emissiereductie naar de Noordzee voor, met als tijdpad 1995 ten opzichte van 1985.
Voor fosfaat heeft Nederland dat doel gehaald, voor nitraat nog niet. In het NMP1 en
NMP2 is voorts geformuleerd dat in de landbouw in 2000 een evenwichtssituatie voor
fosfaat en stikstof moet zijn gerealiseerd; het NMP3 constateert dat er aanvullend beleid
nodig is om dit te halen. Ondertussen is in Europees verband de Nitraatrichtlijn (1991)
aangenomen, waarin per 2003 een kwaliteitsdoel van maximaal 50 mg nitraat per liter
voor grondwater wordt voorgeschreven. Ook schrijft de richtlijn als middel een mest-
aanvoernorm voor. Nederland baseerde zijn nationale beleid tot voor kort echter op de
MINAS-systematiek met verliesnormen, streefde de EU-doelen na per 2008, en heeft ver-
zuimd om gebruik te maken van de mogelijkheid om voor een deel van het Nederlandse
grondgebied voor een afwijkende normstelling te kiezen.

Onlangs heeft Nederland met het oog op zijn geloofwaardigheid zijn beleid aan-
gepast om qua termijn en qua systematiek alsnog te voldoen aan de Nitraatrichtlijn. Ten
aanzien van fosfaat speelt ook nog het Nederlandse verzoek aan de Europese Commissie
om akkoord te gaan met de subsidieregeling voor extra kosten van mestafvoer uit
bepaalde ecologisch waardevolle gebieden die sterk fosfaatbelast zijn. De verwachting is
dat dit verzoek wordt gehonoreerd. Het gaat hier overigens om een relatief beperkt
totaalbedrag.
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De milieukwaliteitsnorm is uitgedrukt in grens- en streefwaarden voor bodem en
water, en vanwege het grensoverschrijdende karakter van een deel van de emissies is
internationale afstemming noodzakelijk. De richtlijn biedt een mogelijkheid tot differen-
tiatie in beschermingsniveau, afhankelijk het type bodem. Nederland heeft de meest
milieuefficiénte varkens (en ander vee) van Europa; maar om de gestelde emissieplafonds
te halen is die milieuefficiéntie nog onvoldoende. Deze zal dus of nog verder omhoog
moeten of er zullen minder varkens (en ander vee) moeten komen. Nederland is echter
aangelopen tegen het feit dat er te weinig differentiatie is toegestaan in het instrumenta-
rium: de in de richtlijn voorgeschreven mestaanvoernorm is in feite een middelvoor-
schrift en geeft geen vrijheid het beoogde doel met andere, meer op de Nederlandse situ-
atie toegesneden middelen na te streven. De kwestie van interne markt en mededinging
speelt hier bijvoorbeeld wel als het gaat om steunmaatregelen bij afslanking van de sec-
tor. In ieder geval kan worden vastgesteld dat het feit dat er bovennationaal beleid is
(inclusief een stevig boetebeding) een versnelling in nationaal beleid heeft veroorzaakt.

Afvalverwijdering

Nederland heeft een intensief afvalbeleid gevoerd. Motieven daarvoor liggen in
de kwetsbare geohydrologische situatie, de risico’s voor de volksgezondheid en het ruim-
tebeslag van stortplaatsen, maar ook in zuinig omgaan met grondstoffen. Preventie van
afval staat voorop; dan volgen hergebruik, verbranden en storten. Deze volgorde werd
vastgelegd in de zogenaamde ladder van Lansink. Nederland heeft een belangrijke rol
gespeeld bij de start van het Europese afvalbeleid, gericht op het voorkémen van afval-
vlucht naar het buitenland, die immers tot gevolg had dat milieueffecten werden afge-



wenteld terwijl tegelijkertijd de rendementen van in Nederland opgerichte hergebruik-
systemen en afvalverbrandingsinstallaties onder druk kwamen te staan. Daarbij accep-
teerde Nederland soepeler EU-richtlijnen, onder de voorwaarde dat de mogelijkheid
openbleef dat Nederland strengere nationale maatregelen kon nemen. Inmiddels is echter
de Richtlijn storten afvalstoffen in werking getreden en nadert de Richtlijn voor verbran-
den van afval haar voltooiing waarbij qua normstelling de Duitse/Nederlandse normen
heel dicht worden benaderd. Het probleem dat zich straks voordoet is dat van een enigs-
zins uniforme interpretatie van deze richtlijnen in de verschillende landen en zeker ook
de controle en handhaving.

Waar in de jaren zeventig en tachtig nog sprake was van een betrekkelijk dogma-
tisch uitgangspunt, is in de loop van de jaren negentig een meer pragmatische instelling
gekozen. Vanuit milieumotieven vindt Nederland nog steeds strenge eisen aan herge-
bruik, verbranding, storten en im- en export noodzakelijk. Nederland heeft met dat doel
voor ogen ook meegewerkt aan de totstandkoming van de verordening over toezicht en
controle op de overbrenging van afvalstoffen binnen, naar en uit de Europese
Gemeenschap (EVOA, 1993). Maar met de vervaging van de binnengrenzen in Europa
groeit de spanning tussen de interne marktregels en een milieuverantwoorde verwijde-
ring binnen de eigen landsgrenzen. Nationale eisen die scherper zijn dan in omringende
landen zijn lastiger te handhaven en kunnen negatieve economische gevolgen hebben.
Verbeteringen in bestaande technieken (bijvoorbeeld nascheidingstechnieken) en nieuwe
technologieén (bijvoorbeeld van rookgasreiniging) vragen om e