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Aan de Minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
De heer drs. J.P. Pronk

Postbus 20951 IPC 100

2500 EZ Den Haag

VROMraad

datum: 25 oktober 2001
kenmerk: br 011025.034

VRR 2001105391
betreft: aanbieding advies NMP4

Mijnheer de Minister,

U heeft op 3 juli jl. een advies gevraagd over het vierde nationale Milieubeleidsplan. De
VROM-raad heeft zich in zijn advies geconcentreerd op de vraag: “Geeft het voorgestelde
beleid uit het NMP4 overtuigend antwoord op de zeven ‘hardnekkige’ milieuproblemen?”

De VROM-raad biedt u bij deze het advies ‘Waar een wil is, is een weg: advies over het
vierde nationale Milieubeleidsplan’. De VROM-raad concludeert in zijn advies dat het
NMP4 een belangwekkend strategisch document is met een veelbelovende aanzet voor
de aanpak van de grote milieuproblemen, maar dat deze aanzet echter om
operationalisering vraagt. De Raad biedt in zijn advies hiervoor suggesties en wacht uw
reactie met belangstelling af.
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Samenvatting en aanbevelingen

Samenvatting

Met het nu voorliggende advies geeft de Raad op verzoek van de minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) zijn oordeel over het
vierde nationale Milieubeleidsplan (NMP4) dat in juni van dit jaar is uitgebracht.
Hoofdconclusie van dit advies: het NMP4 is een belangwekkend strategisch document,
dat op hoofdlijnen van harte door de Raad wordt ondersteund en dat naar zijn oordeel
een veelbelovende aanzet voor de aanpak van grote milieuproblemen biedt. Deze aanzet
vraagt om operationalisering. In dit advies doet de Raad daarvoor suggesties.

Daarbij heeft hij niet de pretentie uitputtend te zijn. De veelomvattendheid van het
NMP4 in relatie tot de korte adviestermijn noopte daartoe.

Het NMP4 begint met een analyse van zeven grote milieuproblemen. Terecht —
en in overeenstemming met eerdere adviezen van de Raad - krijgen in dit kader verlies
aan biodiversiteit, klimaatverandering en overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen
een prominente rol. Het gevaar bestaat echter dat in de publieke discussie de aandacht
vooral uitgaat naar de problemen met een grotere actualiteitswaarde die ook in het
NMP4 aan de orde komen: bedreigingen van de gezondheid, bedreigingen van de
externe veiligheid en aantasting van de leefomgeving. De Raad zou het betreuren als het

beleid voor de eerstgenoemde problemen daardoor zou ondersneeuwen.

De Raad kan zich in grote lijnen vinden in de analyse van de zeven grote milieu-
problemen. Ook het feit dat aandacht wordt besteed aan de barrieres die het oplossen
van de grote milieuproblemen in de weg staan, heeft zijn instemming. De analyse op dit
punt biedt echter naar zijn oordeel te weinig aanknopingspunten voor effectief beleid

door het globale karakter van de beschouwing en het gekozen hoge abstractieniveau.

Onvoldoende uit de verf komt hoe toepassing en codificatie van leidende begin-
selen van milieubeleid en -recht, zoals het NMP4 voorstelt, een bijdrage kunnen leveren
aan het doorbreken van de gesignaleerde barrieres. Wel steunt de Raad de voornemens
uit het NMP4 op dit punt. Hij zou graag zien dat:

— De rol van de beginselen bij de concretisering in het beleid nader wordt
uitgewerkt.

— Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ een brede doorwerking krijgt.

— Het voorzorgsbeginsel wordt verhelderd alvorens over te gaan tot codificatie
ervan.

— Aandacht wordt besteed aan een aantal door de Raad geformuleerde vragen over

betekenis en reikwijdte ervan.
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Ook de sturingsfilosofie van het transitiebeleid heeft in beginsel de instemming van
de Raad. Duidelijk is dat een aantal van de grote milieuproblemen met een ‘business-as-
usual’- aanpak niet kan worden opgelost. Dat betekent dat andere methoden moeten wor-
den beproefd. Het concept heeft in de ogen van de Raad voldoende potentie om deze rol
te vervullen. Wel vindt hij dat de term ‘transitiemanagement’ een grotere stuurbaarheid
van transitieprocessen suggereert dan in de praktijk zal kunnen worden waargemaakt.

De overheid heeft weliswaar een belangrijke sturende, stimulerende en initiérende rol,
maar of transitieprocessen zullen slagen, hangt niet alleen af van de opstelling van de
overheid. Enige bescheidenheid omtrent de sturingspretenties is dus op zijn plaats.
Daarnaast stelt de Raad voor om de keuzes voor de transities naar een ‘duurzaam gebruik’
en naar een ‘duurzame landbouw’ te herzien. Bij voorkeur dient het onderwerp van tran-
sitie zich te richten op de manier waarop bepaalde functies (bijvoorbeeld wonen, voeding,
communicatie) worden vervuld. Een transitie naar een duurzame voedselvoorziening zou
bijvoorbeeld zo'n functiegerichte transitie kunnen zijn. Transities zullen vooral op
mondiale schaal moeten plaats vinden. De Raad waardeert daarom de aandacht die het
INMP4 schenkt aan het internationale karakter van veel milieuproblemen. De concrete
strategie op dit vlak stelt hem echter teleur. Hij bepleit een meer offensieve aanpak en een

meer expliciete bezinning op de rol van Nederland in internationale context.

Vernieuwing in het beleid voor stoffen, externe veiligheid, ‘milieu en gezondheid’
en de leefomgeving, is niet gebaseerd op een ander concept, zoals het transitiebeleid,
maar kenmerkt zich vooral door aanpassing en intensivering van het bestaande beleid.
De Raad mist echter in het NMP4 een analyse van succes- en faalfactoren van het
vigerende beleid, waarmee de oorzaken van het eerder niet halen van de doelen in beeld
worden gebracht. Hierdoor overtuigt het voorgestelde beleid onvoldoende. Daarnaast
vraagt de Raad zich af waarom in sommige gevallen de doelen voor deze onderwerpen
zijn afgezwakt ten opzichte van de eerder geldende. Een motivatie daarvoor heeft hij in
het NMP4 niet kunnen vinden.

Het strategisch beleid van het NMP4, zo vindt de Raad, dient op belangrijke
punten nader te worden geoperationaliseerd.
—  Allereerst is het wenselijk dat meer zicht komt op de concrete uitvoering,
met name voor wat betreft het transitiebeleid en de internalisering van de milieu-
kosten. Een Uitvoeringsnota of een Plan van Aanpak zou daarin kunnen voorzien.
= Ten tweede dient duidelijk te worden hoe de financiering gestalte gaat krijgen.
De Raad vindt dit een punt van zorg. Financiering blijkt vooral afhankelijk te
zijn van de claim die op ICES-gelden kan worden gelegd. Een alternatieve finan-
cieringsroute, de in het NMP4 voorgestane internalisering van milieukosten,
zou een mogelijk tekort aan financiéle middelen kunnen dekken. Uit het NMP4

blijkt nog onvoldoende welke kosten zich hiervoor lenen en op welke termijn



internalisering kan worden doorgevoerd. Daarnaast verwacht de Raad niet,

ook al zouden milieukosten maximaal worden geinternaliseerd, dat de uitvoering
van het NMP4 hiermee volledig gefinancierd kan worden. Met name de kosten
van experimenten in transitieprocessen zullen grotendeels ten laste van de over-
heid moeten komen.

— Ten derde dient er meer duidelijkheid te komen over de verhouding van de ver-
schillende nota’s op het terrein van de leefomgeving ten opzichte van elkaar.
Vooral relevant is de verhouding van het NMP4 tot de Vijfde Nota Ruimtelijke
Ordening. De Raad beveelt aan een consistentietoets van de voornemens in beide
nota’s uit te voeren en de resultaten te verwerken in de PKB deel 3 Vijfde Nota.
Met name voor wat betreft biodiversiteit in Nederland en externe veiligheid
sporen beide nota’s niet met elkaar.

— Ten vierde dient de positie van het NMP4 ten opzichte van de Nationale Strategie
Duurzame Ontwikkeling (NSDO) te worden verduidelijkt. De ondertitel ‘werken
aan duurzaamheid’ en enkele passages in de tekst suggereren dat het hier om een
plan gaat waar de verschillende facetten van duurzaamheid (de sociale, de econo-
mische en de ecologische) al tegen elkaar zijn afgewogen. Op andere plaatsen
heeft het NMP4 meer het karakter van een milieuplan, dus meer eendimensio-

naal dan waarvan het duurzaamheidsbegrip uitgaat.

Naar aanleiding van zijn bevindingen, zoals hierboven samengevat, formuleert de
Raad de volgende aanbevelingen op hoofdlijnen. Aanbevelingen ten aanzien van het

beleid voor de afzonderlijke milieuproblemen zijn te vinden in de hoofdtekst.

Aanbevelingen

1 Concretiseer het NMP4
Het NMP4 heeft meer het karakter van een strategisch plan dan van een regulier
nationaal Milieubeleidsplan. Het NMP4 is op uitvoeringsniveau onvoldoende
concreet. In veel gevallen ontbreken termijnen, prioriteiten, taakverdelingen, en
een overzicht van de financiéle, economische en ruimtelijke gevolgen van het
milieubeleid. De Raad beveelt aan om het beleid, bijvoorbeeld in de vorm van
een aparte Uitvoeringsnota of een Plan van Aanpak, verder te concretiseren. Met
name het specifieke VROM-beleid en de rol van VROM bij transitiebeleid voor
de korte termijn (4 tot 8 jaar) zouden verder en concreter uitgewerkt moeten

worden.

2 Begin snel met transitiebeleid
Het transitiebeleid in het NMP4 richt zich voornamelijk op ‘wat’ we willen en in

veel mindere mate op ‘hoe’ we dit kunnen bereiken. Het ‘hoe’ moet in het transi-
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tieproces vorm krijgen. De Raad beveelt aan om voor de grote mondiale milieu-
problemen een start te maken met transitiebeleid. Langs deze weg kan de
vernieuwing in het milieubeleid al doende en al lerende vorm krijgen. Belangrijk
is om bij de vormgeving van transitiebeleid expliciet aandacht te besteden aan de
volgende punten: kiezen van adequate transitieonderwerpen, afstemmen van
huidig beleid op langetermijndoelen, aandacht besteden aan de synergie tussen
de transities, verder ontwikkelen van nieuwe methoden en strategieén geént op
transitiebeleid, afstemmen op internationale ontwikkelingen maar ook actief
beinvloeden van de internationale arena, breed betrekken van actoren, breed
experimenteren, evalueren van inhoud en proces als leereffect, opties open
houden en ‘last but not least’ aandacht houden voor de echte barrieres in het
transitieproces. Daarnaast beveelt de Raad aan om bestuurskundig onderzoek te

laten verrichten naar de (on)mogelijkheden van het sturen van transities.

Heroverweeg de keuzes voor de transities naar een duurzaam
gebruik en naar een duurzame landbouw

De Raad beveelt aan om de keuzes voor de transities naar een duurzaam gebruik
en naar een duurzame landbouw te herzien. Transities dienen zich bij voorkeur te
richten op de manier waarop bepaalde functies (bijvoorbeeld wonen, voeding,
communicatie) worden vervuld. Het denken in termen van functies biedt veelal
betere aangrijpingspunten voor structuurverandering dan het denken in termen
van optimalisatie van een bepaalde manier van produceren of consumeren. Het
stimuleert het creatief zoeken naar minder milieubelastende producten of dien-
sten voor het vervullen van dezelfde functie. De Raad acht in dit kader in ieder

geval een transitie naar een duurzame voedselvoorziening relevant.

Bepaal internationale strategie voor transities

Een expliciete herbezinning op de rol van Nederland in de internationale arena
is gewenst. Het ziet ernaar uit dat de pretenties op dit gebied zijn afgezwakt. Voor
het stimuleren van transities beveelt de Raad aan om een meer offensieve inter-
nationale strategie te formuleren. Uiteindelijk zullen transities toch op mondiale
schaal plaats moeten hebben. Hierbij dient onder meer een antwoord op de vol-
gende vragen te worden geformuleerd:

Welk beleid kan zinvol worden ingezet voor Nederland alleen of met een
(beperkt) aantal andere landen?

Welke aanpak wordt gevolgd voor het bereiken van allianties?

Hoe kan op het terrein van R&D de internationale samenwerking worden ver-
sterkt?

Welke concrete stappen worden gezet om internationale patstellingen te door-
breken?



=

Hoe kunnen de ervaringen met transitiebeleid actief worden uitgedragen?

Kies voor brede doorwerking van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’
Onderzoek de mogelijkheden om het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ breed te laten
doorwerken. Concrete plannen voor de doorwerking van het beginsel zijn
vooralsnog beperkt tot energie, mobiliteit en externe veiligheid. Een bredere door-
werking daarentegen is zeer wel denkbaar. Zo leent de landbouwsector zich
bijvoorbeeld voor toepassing van dit beginsel. De Raad beveelt aan om in het
kader van transitiebeleid expliciet te experimenteren met internalisering van de
kosten. Verder beveelt de Raad aan om het bestaande instrumentarium, waar-
onder ook de vergroeningsmaatregelen, te toetsen aan dit beginsel en, indien

nodig, het instrumentarium te herzien.

Werk het voorzorgsbeginsel verder uit

Het voorzorgsbeginsel zou verder uitgewerkt moeten worden voordat tot codifica-
tie wordt overgegaan. Hierbij dienen de volgende vragen aan bod te komen. Wat
zijn de vereisten van ernstige en onomkeerbare schade? Als de risico’s van een
bepaalde activiteit onbekend zijn, hoe kunnen we dan weten of de gevolgen ern-
stig en onomkeerbaar zijn? Ook de woorden zoals ‘gebrek aan wetenschappelijk
bewijs’ verdienen nadere invulling. Wanneer kan gesteld worden dat er aanwijzin-
gen zijn dat een bepaalde activiteit mogelijk schade tot gevolg heeft en omgekeerd,
wanneer is afdoende bewezen dat een bepaalde activiteit geen schadelijke gevolgen
heeft? Welke ‘worst case’ scenario’s worden gehanteerd? Daarnaast is het van
belang om expliciet aandacht te besteden aan de mogelijke, ongewenste bijeffecten

van codificatie.

Voer een toets uit op de consistentie van het NMP4 met de
Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening en pas deel 3 van de PKB aan
naar aanleiding van de bevindingen

Op verschillende plaatsen spoort het NMP4 niet met de Vijfde Nota.
Voorbeelden zijn: de ruimteclaim ten gevolge van het externe veiligheidsbeleid en
het intensieve ruimtegebruik dat de Vijfde Nota voorstaat, en de strenge fosfaat-
normen rondom natuurgebieden terwijl in de Vijfde Nota juist wordt aangegeven
dat de landbouw de drager van het landelijk gebied is. De Raad adviseert allereerst
om deze inconsistenties in beeld te brengen en deze zo veel mogelijk op te lossen
bij de afronding van de Vijfde Nota. De Raad constateert dat de achterliggende
oorzaak van het bestaan van inconsistenties vermoedelijk is gelegen in het ontbre-
ken van een gezamenlijk, door alle betrokkenen gedeeld conceptueel kader voor
milieubeleid en ruimtelijk beleid. De Raad beveelt daarom aan om een conceptueel

debat over deze problematiek te organiseren.
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Geef transities een prominente plek in Nationale Strategie
Duurzame Ontwikkeling

De Raad beveelt aan om transities een prominente plek in de Nationale Strategie
Duurzame Ontwikkeling (NSDO) te geven. Omdat een transitie bestaat uit een
set van samenhangende, elkaar versterkende veranderingen op meerdere terrei-
nen, zoals technologie, economie, instituties, gedrag, cultuur en wereldbeelden/
paradigma’s biedt de NSDO vanwege haar integrale karakter een goede mogelijk-
heid om de transities in te bedden en integraal te stimuleren. Juist deze integrali-

teit biedt een goede basis voor draagvlakvorming bij de burger.

Anticipeer op een tekort aan financiéle middelen

De Raad beveelt aan om te anticiperen op de mogelijkheid dat de ICES-claim
niet geheel gehonoreerd zal worden. Als alternatieve financieringsbron wordt in
het NMP4 internalisering van de kosten genoemd. De Raad beveelt aan om na te
gaan welke kosten wel en niet, en op welke termijn, op deze manier te dekken
zijn. Een andere optie is om, via een herschikking, de kosten te laten drukken op
de begroting van andere departementen. Hiervoor leent zich met name transitie-
beleid. De Raad wil erop wijzen dat transitiebeleid per definitie geld kost omdat
ruim experimenteren één van de kenmerken is en dat van marktpartijen maar
beperkt gevraagd kan worden om financiéle risico’s te nemen. Deze met transitie-
beleid gepaard gaande kosten, zullen blijven bestaan, ook al worden de milieu-
kosten, zoals in de financiéle paragraaf wordt voorgesteld, versneld geinter-

naliseerd.

Maak een beleidsoverzicht per milieuprobleem

Ten behoeve van de transparantie van beleid, beveelt de Raad aan om een
overzicht van het beleid voor de zeven afzonderlijke milieuproblemen te maken.
Zo'n overzicht zou enerzijds duidelijk moeten maken welke maatregelen uit het
INMP3 nog steeds van kracht zijn en welke maatregelen zijn vervallen en ander-

zijds welke nieuwe maatregelen het NMP4 hieraan toevoegt.



1 Inleiding

1.1 Adviesaanvraag

Op 8 juni 2001 heeft het kabinet het vierde nationale Milieubeleidsplan,
‘Een wereld en een wil: werken aan duurzaamheid', vastgesteld. Bij brief van 3 juli 2001
verzoekt de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM) de VROM-raad om hem te adviseren over deze nota.

De Minister verzoekt de Raad om het advies op korte termijn uit te brengen
zodat het advies kan worden betrokken bij de behandeling van dit plan door de Tweede
Kamer. Hierbij geeft de Minister aan dat het advies desgewenst toegespitst kan worden
op door de Raad zelf te kiezen onderwerpen, mocht de Raad de tijd te kort achten om

uitgebreid advies uit te brengen.

1.2 Structuur van het NMP4
Het NMP4 heeft globaal de volgende structuur:

— Een terugblik op 30 jaar milieubeleid.

— Een analyse van de zeven grote milieuproblemen.

— Een aantal kwaliteitsbeelden waarin de gewenste situatie over 30 jaar wordt
geschetst.

— Een beschrijving van zeven barriéres die in de weg staan aan een oplossing voor
de grote milieuproblemen.

— Drie hoofdstukken waarin transitiebeleid wordt geformuleerd om via systeem-
innovatie te komen tot respectievelijk een ‘Duurzame energiehuishouding),
een ‘Duurzaam gebruik’, en ten slotte tot een ‘Duurzame landbouw’

— Vier hoofdstukken waarin voor bepaalde onderwerpen, te weten stoffen,
gezondheid, externe veiligheid en leefomgeving, geen transitiebeleid,

maar beleidsvernieuwing wordt voorgesteld.

De keuze voor deze structuur is begrijpelijk omdat de beleidshoofdstukken zich
primair richten op de realisatie van de kwaliteitsbeelden. Tegelijkertijd constateert de
Raad dat structuur nogal gecompliceerd is, hetgeen kennisname van de belangrijkste
boodschappen uit het NMP4 bemoeilijkt. Bovendien wordt het verband tussen de
verschillende delen in het NMP4 niet of slechts summier uitgelegd. Zo wordt de relatie
tussen de specifieke milieuproblemen en barriéres niet gelegd en corresponderen de
onderwerpen van de transitie- en beleidsvernieuwingshoofdstukken niet één-op-één met
de geidentificeerde milieuproblemen. Navolgend schema laat de relaties tussen milieu-

problemen en de corresponderende beleidshoofdstukken zien.

13
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Milieuprobleem Belewdshoofdsiuk

Vierfes ann biodhersiieil Transile naar een duurzames
=nergictushouding
Kimaatverandarng Tranailie nasl san duurzanm geabouik
Owveraspiodstin natuurkjke Transite naar sen duurrame endbouw
Fulpbronnen
Dedreigingen von de gerondheid Beleidsvemieuwing mileu en gezondhed
Bedreigingan van de extome Beleidsvomisuwing exierne velighesd
wiikgnmd
Aartasting van de leefomgaving Viermieuaing van milisubsled voor de
Tealomgaving
Mogetjoe cronhearsban nsico s Beladsvamieuwing sioffen
— ek reldle
—— rwakkom roiate

Het NMP4 stelt voor het oplossen van sommige problemen transities voor,
voor andere problemen een beleidsvernieuwing. Vergeefs zoekt de lezer in het NMP4
naar een algemene toelichting op deze keuze en een verklaring voor het feit dat soms

voor het een, soms voor het ander wordt gekozen.

Een ander punt dat de transparantie niet ten goede komt is het feit dat het
NMP3, tenzij anders vermeld, van kracht blijft. De lezer krijgt op deze wijze geen goed
overzicht van het totale voorgestelde beleid en kan zich daardoor moeilijk een totaal-
beeld vormen. In het NMP4 had dit kunnen worden verhelderd door terug te koppelen
naar de specifieke milieuproblemen, bijvoorbeeld door in een bijlage alle beschreven
maatregelen (nog steeds en niet meer geldende maatregelen uit het NMP3, relevante
maatregelen uit andere nota’s en nieuwe maatregelen) per milieuprobleem samen te

vatten. Dit zou de transparantie van NMP4 hebben verhoogd.

1.3  Aard en structuur van dit advies

Aard van het advies

De Raad heeft ervoor gekozen om een advies op hoofdlijnen uit te brengen.
Hij heeft dus uitdrukkelijk niet de pretentie om het NMP4 geheel van commentaar te
voorzien. De keuze hiervoor hangt enerzijds samen met het feit dat de tijd voor de tot-
standkoming van het advies relatief kort was en anderzijds met het zeer veelomvattende

karakter van het NMP4. Bovendien zal de Raad over een aantal belangrijke onderwerpen



Taalanalyse van het NMP4

Een statistische analyse van het taalgebruik in het NMP4 toont aan dat er feitelijk
sprake is van een tweedeling van het NMP4. In onderstaande grafiek representeert
elk punt een alinea uit het NMP4, gekarakteriseerd door een aantal veelvoorko-

mende woorden. Hieruit blijkt dat er twee typen alinea’s bestaan. Een type dat
zich vooral kenmerkt door woorden zoals landbouw, duurzaam, biodiversiteit en

hulpbronnen en een ander type dat zich vooral kenmerkt door woorden zoals

gevaarlijk (e), stoffen, veiligheidsbeleid en bedrijven.
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Eerst is een lijst gemaakt van de 100 meest voorkomende woorden in het hele NMP4, met uitsluiting van

woorden met vooral een grammaticale functie, zoals lidwoorden, voegwoorden en voorzetsels. Vervolgens
is de frequentie van deze woorden per alinea berekend. Op deze manier kan elke alinea als punt in de
100-dimensionale ruimte worden gerepresenteerd, uitgezet tegen een combinatie van woordfrequenties.
De grafiek laat het vlak door de 100-dimensionale ruimte zien dat door de twee ‘principale componenten’
wordt opgespannen. Het NMP4 blijkt duidelijk uit twee typen alinea’s te bestaan. De toegepaste methode
‘principale componenten analyse’ is een techniek om onderliggende structuren bloot te leggen in omvang-
rijk materiaal. De techniek is gebaseerd op lineaire algebra en berekent eigenvectoren. De methode is

nogal rekenintensief en wordt veel toegepast bij computeranalyse van teksten.

Idee en uitvoering: drs. R. Huele (Centrum voor Milieukunde Leiden)
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dat in het NMP4 aan de orde komt, in de nabije toekomst een apart, diepergaand advies
uitbrengen. Concreet gaat het om de volgende adviezen die in het werkprogramma 2002
zijn opgenomen:

—  De toekomst van de landbouw en het landelijk gebied

—  Duurzame energiehuishouding

= Veiligheid

- Investeren in ruimte en milieu

Bij het vormen van zijn oordeel over het NMP4 heeft de Raad zich geconcen-
treerd op de vraag of het voorgestelde beleid inderdaad een overtuigend antwoord geeft
op de grote milieuproblemen, zoals genoemd in het NMP4. Hiervoor is het beleid zowel
in generieke zin als in specifieke zin beoordeeld. Voor wat betreft het generieke deel heeft
de Raad zich geconcentreerd op de probleemkeuze, de barrieres, de beginselen en het
transitiebeleid. Daarnaast is het beleid voor alle zeven problemen afzonderlijk op hoofd-
lijnen bekeken. Bij de beoordeling van het specifieke beleid heeft de Raad zich per
probleem de volgende vragen gesteld:

—  Wordt het probleem goed geanalyseerd in het NMP4? Is er inderdaad sprake van
een milieuprobleem? Is het probleem terecht als hardnekkig gekarakteriseerd?

— Biedt het beleid voor het probleem voldoende zicht op het dichterbij brengen van
een oplossing en kan het een einde maken aan het hardnekkige karakter daarvan?
Worden de barrieres voor het bereiken van doelen afdoende weggenomen?
Versterkt of verzwakt het beleid van de verschillende onderdelen van VROM
elkaar en hoe verhoudt het beleid zich ten aanzien van het beleid van andere
departementen?

— Is de aanpak van het NMP4 inderdaad strategisch anders en nieuw, met name
voor wat betreft doelen, maatregelen en instrumenten? Is de vernieuwing nodig
en kan het probleem niet worden opgelost door stringente uitvoering van het
vigerende beleid? Wordt de pretentie van een geheel nieuwe aanpak voor het
desbetreffende probleem ook waargemaakt?

— Is de internationale strategie, voorzover van toepassing, voor het oplossen van

het probleem adequaat?

Voor de beantwoording van deze vragen heeft de Raad, per milieuprobleem,
een of meer externe deskundigen uitgenodigd om in essayvorm dieper op deze vragen in
te gaan. Deze essays hebben vervolgens als grondslag gediend voor dit advies. Omdat de
essays nog interessante gedachten bevatten die de Raad niet allemaal in het advies heeft
kunnen of willen verwerken, is besloten om de essays apart uit te geven als achtergrond-
studiel.

1 VROM-raad, Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieu-
problemen uit het NMP4. Den Haag, 2001 (achtergrondstudie 010)



Structuur van dit advies

In hoofdstuk 2 geeft de Raad een reactie op de keuze van de milieuproblemen en
op de geidentificeerde barrieres voor het oplossen van deze problemen. Vervolgens gaat
hoofdstuk 3 in op de beginselen die volgens het NMP4 de grondslag vormen voor het
beleid en moeten helpen de geconstateerde barrigres te slechten. In dat kader komen
onder meer het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ en het voorzorgsbeginsel aan de orde.
Hoofdstuk 4 bespreekt in algemene zin transitiebeleid als nieuwe sturingsfilosofie voor
complexe en hardnekkige milieuproblemen. Biedt dit concept perspectief op het oplos-
sen van hardnekkige milieuproblemen? Wordt het in het NMP4 overtuigend ingevuld?
In hoofdstuk 5 worden zowel de probleemanalyse als het beleid voor de afzonderlijke
milieuproblemen beoordeeld. De Raad legt dus, waar het NMP4 dit niet doet, wel een
één-op-één relatie tussen de geconstateerde problemen en het voorgestelde beleid. In
deze opzet komt echter het stoffenbeleid onvoldoende aan de orde. Daarom wordt daar-
aan in dit hoofdstuk een afzonderlijke paragraaf gewijd. Eenzelfde opmerking geldt voor
de transitie naar een duurzame landbouw omdat die slechts ten dele een antwoord geeft
op de in het NMP4 gesignaleerde milieuproblemen. De Raad zal in zijn geplande advies
over de toekomst van de landbouw en het landelijke gebied hier dieper op ingaan.
Hoofdstuk 6 - Verder ‘werken aan duurzaamheid’ - bevat op overkoepelend niveau een

aantal belangrijke punten waaraan het kabinet in het vervolgtraject zou moeten werken.

17



o~
=]

PdIWN 12Y 4240 sajapv :8am uaa s] ‘s| [Im Uaa 1o

2 Milieuproblemen en bijbehorende
barrieres

2.1 De grote milieuproblemen

De grote milieuproblemen in het NM Py

Het NMP4 richt zich op de volgende zeven ‘grote milieuproblemen ™
Verlies aan biodiversiteit

Klimaatverandering

Overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen

Bedreigingen van de gezondheid

Bedreigingen van de externe veiligheid

Aantasting van de leefomgeving

= @ o= W N =

Mogelijke onbeheersbare risico’s

Wat maakt een milieuprobleem “groot”?

Een heldere definitie van “grote milieuproblemen” ontbreekt in het NMP4.
Gaat het om hardnekkigheid, onomkeerbaarheid en/of mate van bedreigendheid? De
Raad had graag gezien dat heldere criteria voor “grote milieuproblemen” waren gegeven
en gebruikt. Criteria maken expliciet waarom sommige problemen wel en andere niet
zijn opgenomen. Ook kan het expliciteren van criteria het verdere beleidsproces onder-

steunen: bepalen van prioriteiten, vinden van aangrijpingspunten et cetera.

Terecht ruim aandacht voor biodiversiteit, klimaat en natuurlijke hulpbronnen

De Raad is van mening dat problemen waaraan ernstige risico’s zijn verbonden,
die een irreversibel karakter hebben, waarbij de kost vér voor de baat uitgaat een hoge
prioriteit verdienen. Het gaat hier namelijk om problemen die ertoe leiden dat de moge-
lijkheden van het overleven op langere termijn in het geding zijn. Dit type problemen,
voorzover ze niet in andere nota's van het kabinet worden geadresseerd, verdient daarom
een hoge prioriteit in het NMP4.2 De Raad vindt dat verlies aan biodiversiteit, klimaat-
verandering en overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen terecht een prominente
plaats in het NMP4 innemen. De Raad is verheugd over het feit dat het verlies aan biodi-
versiteit inmiddels hoog op de beleidsagenda staat. Biodiversiteit vervult een belangrijke
‘life-support-functie’ en wordt bedreigd door verlies aan natuurlijk areaal en door ach-

teruitgang van het milieu.

2VROM-raad, Op weg naar het NMP4: advies over de agenda van het NMP4. Den Haag, 2000 (advies 021)



Let op balans tussen ‘hele’ grote en ‘iets minder’ grote milieuproblemen

In zijn ‘Advies over de Agenda van het NMP4' heeft de Raad geadviseerd om in
het NMP4 voorrang te verlenen aan ernstige, irreversibele langetermijnvraagstukken.
Daar werd gesteld dat een NMP4 dat zich over de volle breedte uitlaat, de kans loopt dat
zijn strategische slagkracht afneemt. De huidige opzet draagt inderdaad het gevaar in
zich dat de aandacht vooral uitgaat naar de problemen waarvoor ‘beleidsvernieuwing’
wordt ingezet: bedreigingen van de gezondheid, bedreigingen van de externe veiligheid
en aantasting van de leefomgeving. Denkbaar is dat mede als gevolg van de relatieve
ongrijpbaarheid en onbeheersbaarheid van de ‘echte’ grote milieuproblemen de focus
verschuift naar de iets minder grote en beter beheersbare milieuproblemen. In de eerste
reacties op het NMP4 is dit reeds merkbaar. De publieke discussie gaat vooral over
beleidsvernieuwing omdat dit op korte termijn zijn doorwerking zal krijgen in het
‘hier en nu'. De Raad beveelt daarom aan om in het verdere traject de balans tussen de
verschillende typen problemen goed te bewaken en ervoor te zorgen dat de ‘echt’ grote

problemen politiek niet ondersneeuwen.
2.2 De barriéres

Barriéres in het NMP4 19
In het NMP4 wordt een zevental barriéres opgesomd dat het oplossen van de

grote milieuproblemen in de weg staat:
1 De ongelijke verdeling.

Het kortetermijndenken.

De verkokering en de institutionele tekorten.

Tekorten in het instrumentarium.

De probleemveroorzakers zijn niet de probleemoplossers.

De oplossingen zijn omgeven met grote onzekerheden.

=] o L = W

Het gebrek aan voorzorg.

Aandacht voor barriéres terecht, verdere reflectie op aard van de barriéres gewenst

De Raad vindt de aandacht voor de barrigres terecht. Voor het welslagen van
nieuw beleid is immers essentieel dat wordt onderkend waarom het in het verleden niet
is gelukt om de gestelde doelen te bereiken. De Raad had echter graag een bredere reflec-
tie op de aard van de barrieres zelf gezien. Zo zijn er barriéres die wel, niet of slechts
moeilijk met (Nederlands) beleid zijn te adresseren. Bovendien is de inschatting van de
beinvloedbaarheid in veel gevallen sterk subjectief en afhankelijk van het wereldbeeld
dat men heeft. Sommigen zullen bijvoorbeeld de ongelijke verdeling in de wereld als een
‘fact of life’ zien terwijl anderen van mening zijn dat deze ongelijkheid wel degelijk aan-
gepakt kan worden. Het blijft onduidelijk in hoeverre het kabinet de genoemde barrieres
uit het NMP4 beinvloedbaar acht. Moet het beleid rekening houden met bepaalde barrié-
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res of moet het zich expliciet richten op het slechten van bepaalde barrieres? Zijn bepaalde
barriéres niet benoemd omdat ze inderdaad als niet-beinvloedbaar worden gezien?

Helderheid is op dit punt gewenst.

Differentiatie barriéres naar type milieuprobleem noodzakelijk

De analyse van de zeven barriéres van het NMP4 is uitermate globaal en abstract,
waardoor deze naar het oordeel van de Raad onvoldoende basis biedt voor het wegnemen
van de oorzaken van het falen van beleid. In zijn ‘Advies over de Agenda van het NMP4
heeft de Raad reeds aanbevolen om ook concretere barriéres, als resultaat van een analyse
van succes- en faalfactoren, voor de afzonderlijke milieuproblemen te identificeren.
Het expliciteren van specifieke barrieres biedt zowel concrete aanknopingspunten voor

beleidsformulering als ook voor de evaluatie van beleid.

Afzonderlijke identificatie van barriéres binnen de invloedssfeer van VROM

gewenst

Daarnaast had de Raad graag gezien dat op concreter niveau ook barrieres waren
geidentificeerd waarvan het doorbreken primair binnen het bereik van een goed milieu-
beleid ligt. Zo is de analyse dat de verkokering van de beleidsterreinen bijdraagt aan de
instandhouding van milieuproblemen, ongetwijfeld juist en daarom is het goed dit in
een milieubeleidsplan te signaleren. Echter, er is, zoals het NMP4 terecht constateert,
een op duurzaamheid gericht beleid in alle sectoren nodig om deze barriére te door-
breken. Van het NMP4 mag worden verwacht dat het in ieder geval die barrieres

benoemt die de minister van VROM voor zijn rekening gaat nemen.

Ontbrekende barriére: intradepartementale verkokering

Terecht noemt het NMP4 verkokering en institutionele tekorten als belangrijke
barriere. Dit betreft niet alleen gebrek aan samenhang in het beleid van verschillende
departementen, zelfs binnen één departement blijkt het moeilijk om beleid voldoende
op elkaar af te stemmen. Zo bestaat er een zekere spanning tussen de ambities zoals
verwoord in het NMP4 en in de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening. Verschillende beleids-
ambities in het NMP4 hebben een directe invloed op het ruimtelijk ordeningsbeleid.
Het gaat hierbij met name om behoud van biodiversiteit in Nederland en het verhogen
van de externe veiligheid (zie paragraaf 5.1 "Verlies aan biodiversiteit’ en paragraaf 5.5
‘Bedreigingen van de externe veiligheid’). In dit verband rijst de vraag of de verschij-
ningsvolgorde van de nota’s wel de juiste is: in het NMP4 worden te behouden waarden
en na te streven kwaliteiten beschreven, die niet kunnen worden gehaald als daarvoor
niet de juiste ruimtelijke condities worden gecregerd. Dat is - gezien de verschijnings-
volgorde logisch - in de Vijfde Nota niet gebeurd en de vraag is of dit in de volgende

fasen van de PKB-procedure volledig kan worden gecorrigeerd.



Ontbrekende barriére: onvoldoende wil

Teruggrijpend op de titel van het NMP4, ‘Een wereld en een wil’, vraagt de Raad
zich af of er wel sprake is van voldoende wil om op uitvoeringsniveau in duurzaamheid
te investeren. De alledaagse politieke werkelijkheid op het niveau van concrete besluit-
vorming en uitvoering is weerbarstig. Het doorvoeren van structurele maatregelen,
zoals het internaliseren van de milieukosten, leidt tot verdelingseffecten waardoor het bij
veel besluitvormers buitengewoon impopulair is. Besluitvormers laten zich hierbij vaak
leiden door een subjectieve inschatting van het draagvlak. Recent onderzoek heeft echter
laten zien dat burgers meer en strenger beleid accepteren dan beleidsmakers denken.3
In zijn ‘Advies over de Agenda van het NMP4' geeft de Raad aan dat het milieubeleid
gebaat zou zijn bij meer inzicht in zowel het potentiéle als het actuele draagvlak per
beleidsonderdeel. Indien draagvlak inderdaad ontbreekt, dient de ‘sociale koppeling®
tussen milieubeleid en de maatschappelijke praktijk hersteld te worden. Een dynamische
maatschappelijke praktijk vergt een continue zoektocht naar (nieuwe) manieren om tot
een maximale koppeling te komen. De Raad had dan ook graag gezien dat in de “Terugblik
op 30 jaar milieubeleid’ expliciet aandacht aan het sociale koppelingsaspect was besteed.
Hoe heeft het milieubeleid gedurende de afgelopen 30 jaar ingespeeld op een veranderende
maatschappelijke context, en wat hebben we hiervan kunnen leren? En, welke uitdagingen
stelt de huidige maatschappelijke context aan het milieubeleid? Zo'n analyse biedt een

goede basis om aan hernieuwd draagvlak, en daarmee aan de ‘wil| te werken.

2.3 Conclusie

Het NMP4 bevat beleid voor zeven grote milieuproblemen van verschillend
karakter. Onduidelijk is wat de criteria voor de keuze van deze milieuproblemen zijn.
Aan de ene kant is de Raad verheugd over het feit dat in ieder geval de problemen waarbij
het overleven op langere termijn in het geding is, onderdeel uitmaken van het NMP4:
klimaatverandering, biodiversiteit en natuurlijke hulpbronnen. Aan de andere kant sig-
naleert de Raad het gevaar dat deze problemen politiek ondergesneeuwd raken door de

overige problemen die veel meer in het ‘hier en nu’ spelen.

De Raad vindt de aandacht voor barrieres terecht. Om concrete aangrijpings-
punten voor beleid te bieden, is een verdere uitwerking noodzakelijk. Gaat het bijvoor-
beeld om beinvloedbare of niet beinvloedbare barrieres? De genoemde barrigres zijn nu

nog vrij abstract en globaal. Een verdere vertaling naar specifieke en concrete barriéres

3 Minister VROM, Besluitvormers, publiek en het milieudebat. Den Haag, p.31 (Publicatiereeks Milieu-
strategie 1999/16)
4 Dit begrip is ontleend aan Mol en heeft betrekking op de afstemming, of koppeling, tussen enerzijds de

maatschappelijke praktijken die ten grondslag liggen aan milieudegradatie en anderzijds de vormgeving
van milieubeleid en milieusturing. (A.P.]. Mol, Koppelen en ontkoppelen: milieupolitieke modernisering in
een tjdperk van globalisiring. Wageningen: Wageningen Universiteit, 2001)
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per milieuprobleem is daarom nodig. Daarbij zouden met name die barrieres benoemd
moeten worden die binnen de beinvloedingsmogelijkheden van het ministerie van
VROM behoren. Naast de genoemde barrieéres signaleert de Raad in ieder geval nog twee

van een vergelijkbaar abstractieniveau: intradepartementale verkokering en gebrek aan wil.



3 Beginselen

3.1  Algemeen

Het NMP4 koestert hoge verwachtingen van de zogenoemde ‘leidende beginselen':
zij “zijn een antwoord op de [in paragraaf 3.3 omschreven] barriéres. Toepassing van het
daarvan afgeleide beleid maakt de gewenste systeeminnovatie operationeel . Genoemd wor-
den in de eerste plaats het preventie- en het voorzorgsbeginsel. Het preventiebeginsel
“houdt in dat nadelige gevolgen van een activiteit moeten worden voorkomen". Het voor-
zorgsbeginsel “betekent dat het ontbreken van wetenschappelijk bewijs geen reden mag zijn
om niet in actie te komen tegen magelijke bedreigingen, wanneer die een ernstig of onom-
keerbaar karakter hebben”. Deze beginselen worden kennelijk als nieuw gezien, want zij
worden onderscheiden van de overige beginselen, die volgens het NMP4 “sinds jaar en
dag gemeengoed zijn". Die overige beginselen zijn: bestrijding aan de bron, ‘de vervuiler
betaalt’ en ALARA (as low as reasonably archievable). In weerwil van de genoemde
verstrekkende ambities is het NMP4 nogal summier als het gaat om de concrete functie
van de beginselend. Gemeld wordt slechts dat overheden, bedrijven en burgers daarop
aanspreekbaar zijn en dat ze gecodificeerd moeten worden®. De Raad vindt het op
zichzelf een goede zaak dat wordt stil gestaan bij de beginselen van het milieubeleid
en -recht. Door deze expliciet te maken, kunnen zij een richtsnoer vormen voor besluit-
vorming in het concrete geval. Wel merkt hij op dat door de summiere behandeling van
de beginselen in het NMP4 nuances verloren gaan en consequenties van toepassing van
de beginselen ten onrechte niet ter discussie worden gesteld. Al met al verhindert de
summiere behandeling van de beginselen in het algemene deel van het NMP4 een goede

beoordeling van de toepassing ervan.
3.2 Codificatie

Raad waarschuwt voor te hoge verwachtingen van codificatie

Het voornemen tot codificatie van de beginselen, zoals dat uiteen is gezet in de
nota ‘Met recht verantwoordelijk’” waarnaar het NMP4 verwijst, heeft de instemming
van de Raad.8 Codificatie kan een kader scheppen voor zelfregulering en richting geven

5 Dit zijn overigens volgens het TRAM-rapport de beginselen die voor codificatie in aanmerking komen.
Het rapport noemt nog enige andere beginselen, onder meer het stand still-beginsel, maar concludeert
dat deze vooralsnog niet voor codificatie in aanmerking komen.

8 Overigens is dat wellicht niet zo vreemd, omdat in de nota ‘Met recht verantwoordelijk’ (TK 2000 -
2001, 27 664, nr. 2) en in het TRAM-rapport hier uitgebreider op in wordt gegaan.

TTK 2000 - 2001, 27 664, nr. 2

8 Dit geldt vanzelfsprekend ook voor de aanpassing van de formulering van het ALARA-beginsel in de
Wet Milieubeheer, aangezien deze thans in de weg staat aan de invoering van systemen van verhandel-
bare emissierechten. Al eerder heeft de Raad gepleit voor het invoeren van dit instrument, dus hij is
zeker ook voorstander van het wegnemen van barriéres voor de invoering ervan.

23
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aan concrete beslissingen met milieugevolgen. Er zal jurisprudentie worden gevormd die
er aan bijdraagt dat de betekenis van de beginselen wordt verhelderd. Aldus kan codifica-
tie een rol spelen bij het doorbreken van de gesignaleerde barrigres. De Raad waarschuwt
echter voor te hoge verwachtingen. Terecht geven de genoemde nota en het ‘Eindrapport
van het Onderzoek naar Toekomstige Regelgeving Algemene Milieubeginselen' (TRAM)
dat in dit kader is opgesteld, de beperkingen van codificatie op een aantal punten aan.
Dit laat onverlet dat van codificatie een richtinggevende werking kan uitgaan naar de

overheid en ook naar andere actoren.

Codificatie het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ prima, brede doorwerking gewenst

In zijn algemeenheid is dit een rechtvaardig en aansprekend beginsel, dat afgaande
op de aandacht die wordt besteed aan het streven naar internalisering van milieukosten
in de prijzen, stevig is neergezet in het NMP4. De Raad juicht dit toe: alleen als de milieu-
kosten verdisconteerd zijn in de prijzen kan zonder gedetailleerde overheidsbemoeienis
het marktmechanisme tot ook vanuit milieuoogpunt aanvaardbare uitkomsten leiden.
Helaas worden, ondanks het feit dat het beginsel stevig is neergezet, maar voor een beperkt
aantal terreinen concrete maatregelen aangekondigd: energie, mobiliteit, geluid en externe
veiligheid. Er zijn echter nog tal van andere terreinen die zich hiervoor uitstekend lenen.
De Raad beveelt aan om met name in de transities naar een duurzaam gebruik van
natuurlijke hulpbronnen en naar een duurzame landbouw een verdere invulling aan dit

beginsel te geven.

Een consequente toepassing van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ impliceert ook
dat subsidies voor vervuilende activiteiten worden afgeschaft. In het NMP4 wordt alleen
voor de energie- en vervoersector aangekondigd dat “niet duurzame subsidies en daarmee
vergelijkbare instrumenten (..) worden afgeschaft”. De Raad zou graag zien dat voor alle
mogelijk milieurelevante sectoren subsidies worden herzien. Dit geldt trouwens ook voor
maatregelen in het kader van de vergroening van het belastingstelsel die in sommige

gevallen strijdig zijn met het beginsel ‘de vervuiler betaalt"

De Raad onderschrijft overigens de kanttekening die in het NMP4 bij de CPB-
evaluatie is geplaatst. Compensatie van groepen die extreme nadelen ondervinden van
de toepassing van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ moet geen automatisme worden.
Per situatie zal moeten worden bekeken wat de sociale en economische gevolgen zijn
van toepassing van dit beginsel. Als deze onaanvaardbaar worden geacht, is (tijdelijk)
flankerend beleid gerechtvaardigd.

Voorzorgsbeginsel eerst verder uitwerken alvorens over te gaan tot codificatie
Sinds enige tijd is de term ‘voorzorg' een belangrijke rol gaan spelen in de

besluitvorming over activiteiten met mogelijk ernstige of onomkeerbare gevolgen voor



het milieu. Het beginsel is vastgelegd in verschillende internationale documenten,
waarvan vooral de Verklaring van Rio en de Europese Kaderinstructie van belang zijn.
De gehanteerde definities stemmen echter niet volledig overeen. Zo luidt Beginsel 15 van
de Verklaring van Rio: “Teneinde het milieu te beschermen zullen staten naar hun vermogen
op grote schaal de voorzorghenadering moeten toepassen. Daar waar ernstige of onombkeer-
bare schade dreigt, dient het ontbreken van volledige wetenschappelijke zekerheid niet als
argument te worden gebruikt voor het uitstellen van kosteneffectieve maatregelen om
milieuaantasting te voorkomen.” Het vereiste van kosteneffectiviteit uit deze bepaling
komt in andere teksten niet voor.? Ook op andere punten blijkt er in de literatuur

verwarring te bestaan over de betekenis en de reikwijdte van het beginsel.10

Helaas worden ook in het NMP4 verschillende definities van het voorzorgsbeginsel
gehanteerd (zie kader). De Raad kan zich vinden in de definitie op p. 65: “Het voorzorgs-
beginsel betekent dat het ontbreken van wetenschappelijk bewijs geen reden mag zijn om
niet in actie te komen tegen maogelijke bedreigingen, wanneer die een ernstig of onomkeer-
baar karakter hebben”. Volgens de Raad is de essentie van voorzorg dat besluiten moeten
worden genomen in situaties waar voldoende houvast ontbreekt en dus geen zuiver
rationele afweging tussen kosten en baten kan worden gemaakt. Het beginsel noopt
ertoe, bij onzekerheid niet passief af te wachten tot meer informatie beschikbaar is,
maar passende maatregelen te nemen ook al ontbreekt wetenschappelijk bewijs. Dat is
geen eenvoudige opgave, maar wel wezenlijk. Zeker omdat naar verwachting van de
Raad, mede als gevolg van technologische ontwikkelingen, de noodzaak tot (snelle)

besluitvorming in situaties van onzekerheid alleen maar zal toenemen.

9 Ook de definitie in het NMP4 stelt niet de eis van kosteneffectiviteit. Naar mening van de Raad is dit
terecht: kosteneffectiviteit mag geen beperkende voorwaarde zijn als het gaat om bedreigingen met een
mogelijk ernstig of onomkeerbaar karakter.

10 Interessant in dit verband is een discussie in de juridische vakpers; zie R. Pieterman, Weg met het
voorzorgsheginsel? En rechtssociologische cultuurkritiek. In: NJB afl. 22, 1 juni 2001 en de reactie daarop
van T.G. Drupsteen, Weg met het voorzorgsbeginsel? In: M en R, afl. 7/8, 2001 en van C.W. Backes, W.Th.
Douma, P.C. Gilhuis en .M. Verschuuren, De ongerijmde angst van Pieterman voor het voorzorgsheginsel.
In: NJB afl. 36, 12 oktober 2001. Zie over de verschillende betekenis die aan het beginsel wordt toege-
kend ook C.W. Backes en ].M. Verschuuren, The precautionary principle in international, European and
Dutch wildlife law. In: Colorado Journal of International Environmental Law and Policy, vol. 9, no. 1, p.
43-T0 (ISSN 1050 - 0391)
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Interpretaties van voorzorgsprincipe in het NMP4

Het NMP4 bevat verschillende interpretaties van het voorzorgsprincipe:

Het voorzorgsbeginsel vereist dat we rekening houden met worst case scenario’s en dat we tijdig

maatregelen nemen. Paragraaf 2.7 Mogelijke onbeheersbare risico’s, p. 47/48

Het voorzorgsbeginsel betekent dat het ontbreken van wetenschappelijk bewijs geen reden
mag zijn om niet in actie te komen tegen mogelijke bedreigingen, wanneer die een ernstig of

onomkeerbaar karakter hebben. Paragraaf 4.1 Leidende beginselen, p. 65

Het hanteren van voorzorg als leidend beginsel is met name van belang als antwoord op de
problemen ten aanzien van de gezondheid en veiligheid. Deze benadering betekent niet wachten
met ingrijpen totdat de gevaren en risico’s van een activiteit, stof of product onomstotelijk
vaststaan, maar in een vroeg stadium mogelijke risico’s signaleren, deze onderzoeken en op basis
van de beschikbare gegevens het risico inschatten. Paragraaf 4.2 Een nieuw beleidskader, p. 66

Uit deze beoordeling kunnen verschillende handelingen volgen op basis van het voorzorgs-
beginsel: niet handelen, beperkende maatregelen instellen of nader onderzoek verzoeken.

Paragraaf 4.2 Een nieuw beleidskader, p. 69 (Omschrijving uit Kaderrichtlijn Mededeling Europese Commissie)

Toepassing van het voorzorgsbeginsel brengt een afweging met zich mee van maatschappelijke
kosten en baten. Als het maatschappelijk nut van een activiteit groot is, kunnen bijbehorende
risico’s onder voorwaarden worden geaccepteerd. Omgekeerd is het geringste vermoeden van
risico een reden om terughoudend te zijn met activiteiten die een beperkt maatschappelijk nut

hebben of waarvoor alternatieven voorhanden zijn. Paragraaf 4.2 Een nieuw beleidskader, p. 68

Wanneer niet bekend is wat de risico’s zijn van een stof, een activiteit of een product, dan houdt
het voorzorgsbeginsel onder meer in dat voor de inschatting van de risico’s in relatie tot het
maatschappelijk nut uitgegaan moet worden van maximaal voorstelbare risico’s. Bij deze
afweging speelt de technische haalbaarheid van bijvoorbeeld risicoreducerende maatregelen en
maatschappelijke (on)misbaarheid van stoffen (zijn er minder gevaarlijke alternatieven?) een
belangrijke rol. Ook van invloed is bijvoorbeeld de verdeling van de maatschappelijke kosten

en baten. Paragraaf 8 Beleidsvernieuwing stoffen, p. 157

Bij het hanteren van het voorzorgsprincipe vormen concrete aanwijzingen voor het bestaan
van mogelijke ernstige risico’s het vertrekpunt. Als er sprake is van een aannemelijk, maar nog
niet wetenschappelijk volledig bewezen risico met mogelijke gevolgen voor de gezondheid van
mens, milieu of de natuur, dan geldt de regel ‘bij twijfel niet doen’. Paragraaf 10.3 Beleid voor
voedselveiligheid, p. 183



Interessant is dat het NMP4 ook een aanzet tot operationalisatie van het voorzorgs-
principe geeft. “Het voorzorgsprincipe vereist dat we rekening houden met worst case scenario’s
en dat we tijdig actie nemen.” (NMP4, p. 48) en dat “indien de risico’s niet onderzocht of
onderzoekbaar zijn, bij de afiveging van deze risico’s tegen andere maatschappelijke kosten en
baten uitgegaan wordt van een inschatting van de mogelijke effecten van deze risico’s op basis
van een ‘worst case’ benadering” (NMP4, p. 57). Hiermee wordt gesuggereerd dat het begin-
sel rationeel toegepast kan worden. Dit is echter niet juist. Ten eerste geven verschillende
opvattingen over de robuustheid van de natuur!! aanleiding tot volstrekt andere ‘worst case’
scenario’s. Acht men bijvoorbeeld de Huxley-Lovelock hypothesel? juist dan is een stop op
het opruimen van natuur voorshands prudent. Opvallend is dat het NMP4 voor wat betreft
klimaatverandering niet uitgaat van het ‘worst case’ scenario. Het ‘worst case’ scenario
bestaat namelijk uit een destabilisatie van het klimaat ten gevolge van het mogelijk stilvallen
van de warme golfstroom. Het NMP4 diskwalificeert dit scenario door te melden dat de
kans hierop klein is. Blijkbaar moeten de ‘worst case’ scenario’s ook een bepaalde kans van
optreden hebben willen ze serieus genomen worden. Voorzorg lijkt hiermee een gokspel te
worden. Een tweede probleem met deze operationalisatie van het voorzorgsbeginsel is dat de
uitvoering van de maatschappelijke kosten-batenanalyse juist in die gevallen waar het voor-
zorgsbeginsel van toepassing is, erg moeilijk zal zijn. Vooral de hoogte van de baten is in
deze gevallen eveneens door onzekerheden omgeven. Ondanks de genoemde bezwaren heeft
de Raad waardering voor de poging om het voorzorgsbeginsel te operationaliseren. Ook al
bestaan er verschillen van mening over de ‘worst case’ en de inschatting van de maatschap-
pelijke kosten en baten, op deze manier komen de meningsverschillen in ieder geval expli-
ciet boven tafel. Dat is winst.

Voordat wordt overgegaan tot codificatie van het voorzorgsbeginsel acht de Raad
een verdere verheldering van het beginsel gewenst. De omschrijving die het NMP4 nu
geeft, roept te veel vragen op. Bijvoorbeeld de vereisten van ernstige en onomkeerbare
schade zijn niet zo duidelijk als ze lijken. Als de risico’s van een bepaalde activiteit onbe-

kend zijn, hoe kunnen we dan weten of deze ernstig en onomkeerbaar kunnen zijn?

11 Schwarz en Thompson onderscheiden bijvoorbeeld vier verschillende houdingen ten aanzien van de
natuur en bijbehorende typen sociaal gedrag: ‘natuur is ongevoelig) ‘natuur is tolerant] ‘natuur is welge-
zind' en ‘natuur is kwetsbaar” (M. Schwarz en M. Thompson, Devided we stand: redefining politics, tech-
nology and social choice. New York: Harvester Wheatsheaf, 1990)

12 “De Huxley-Lovelock hypothese grijpt terug op de biogeochemische cycli die tot een nauwe samenhang
leiden tussen biotische en abiotische aspecten van de aarde. Volgens deze hypothese kan de mens niet onbe-
perkt doorgaan met het vervangen van natuur door cultuur, onder daarbij ernstige risico’s te lopen. {...)
Waar het omslagpunt ligt waarbif het ruimen van de natuur tot destabilisatie van het systeem aarde leidt
wordt door Huxley en Lovelock niet voorspeld. Het kan zijn dat de zeeén, mits redelifk met rust gelaten,
destabilisatie kunnen voorkomen. Het kan ook zijn dat de cultuurlijke en natuurlijke productie van levend
materiaal te weinig verschillen om een destabilisatie uit te lokken.” (Uit L. Reljnders, Tussen ontsnapte
nanorobots en tende viiegtuigen: met mogelijke onbeheershare risico’s. In: Het NMP4

onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproblemen uit het NMP4.
Den Haag, VROM-raad, 2001)
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Ook de woorden ‘gebrek aan wetenschappelijk bewijs’ verdienen nadere invulling.
Wanneer kan gesteld worden dat er aanwijzingen zijn dat een bepaalde activiteit mogelijk
schade tot gevolg heeft en omgekeerd, wanneer is afdoende bewezen dat een bepaalde
activiteit geen schadelijke gevolgen heeft? Welke ‘worst case’ scenario’s worden gehan-
teerd? Daarnaast is het van belang om expliciet aandacht te besteden aan de mogelijke,
ongewenste bijeffecten van codificatie. Zo kan de toepassing voorzorgsbeginsel leiden

tot een rem op innovatie en tot beleidsverstarring. Het verder verhelderen van het voor-
zorgsbeginsel is in de ogen van de Raad een belangrijke stap, los van het feit of daarna
tot codificatie wordt overgegaan of niet. Codificatie van het voorzorgsbeginsel acht de
Raad nuttig omdat het een wettelijk verankerde toetssteen oplevert. Tegelijkertijd wil de
Raad erop wijzen dat het probleemoplossend vermogen van het toepassen van het begin-
sel niet moet worden overschat.13 Dat is geen reden om de operatie achterwege te laten,
maar wel een aansporing om daarnaast vooral ook andere mogelijkheden tot het door-

breken van de barriéres te beproeven.

3.3 Conclusie

De Raad waardeert dat er in het NMP4 aandacht wordt besteed aan de leidende
beginselen van milieubeleid en -recht. De uitwerking hiervan had naar zijn oordeel wel
iets minder beknopt mogen zijn. Nu wordt onvoldoende duidelijk hoe ze uitgewerkt
worden, welke rol de beginselen spelen in de besluitvorming, welke ongewenste gevolgen
een consequente toepassing van de beginselen kan hebben, en op welke manier ze bijdra-

gen aan het doorbreken van de in het NMP4 beschreven barriéres.

Wiat betreft het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ pleit de Raad voor een bredere
doorwerking op de verschillende terreinen van het milieubeleid. In het voorgestelde
beleid wordt vooralsnog slechts voor een beperkt aantal terreinen internalisering van de
kosten aangekondigd: energie, geluid en externe veiligheid. Voorts beveelt de Raad aan
om het bestaande instrumentarium te beoordelen op een eventuele strijdigheid met dit

beginsel en dit zo nodig te herzien.

Voor het voorzorgsbeginsel moet zowel de inhoud als het toepassingsgebied van
het beginsel helderder gedefinieerd worden. De Raad steunt het voornemen tot codificatie

van dit beginsel, wel acht hij allereerst een verdere uitwerking van belang.

Codificatie zelf is geen tovermiddel: het kan slechts een beperkte bijdrage leveren aan
het doorbreken van de barrieres. Dit laat onverlet dat van codificatie wel degelijk een rich-
tinggevende werking kan uitgaan naar andere actoren, zoals bijvoorbeeld het bedrijfsleven.

13 74 ook ].]. Boersema, Only the Present counts when the Future is at Stake. Focaal no. 35 (Special issue:
The study of the future in Anthropology. Edited by Gerard Persoon, Diny van Est and Walter van Beek),
2000, p. 89-111



4 Transitiebeleid

4.1 Transitiemanagement als nieuwe sturingsfilosofie

Transitiemanagement in het NMP4

In het NMP4 wordt geconcludeerd dat een intensivering van het huidige beleid
niet zal leiden tot het slechten van de barriéres die een duurzame oplossing in de weg
staan. Omdat het bij de barrieres om systeemfouten in de huidige maatschappelijke
ordening gaat, wordt geconcludeerd dat systeeminnovatie nodig is om tot oplossingen te
komen. Voor de grote milieuproblemen zou zo'n systeeminnovatie via een maatschappe-
lijk transformatieproces, dat vaak meer dan één generatie beslaat, vorm moeten krijgen.
Die transformatie houdt zowel technologische, economische, sociaal-culturele als institu-
tionele veranderingen in, die op elkaar inwerken en elkaar moeten versterken.
Zo'n transformatieproces wordt ook wel aangeduid met de term transitie. Transities
zijn in het verleden veelal als autonome, dus als niet-gestuurde, processen verlopen.
Een voorbeeld van zo'n transitie is de overgang van zeilboten naar stoomboten. 14
De overgang van kolen op aardgas daarentegen is een voorbeeld van een door de overheid

geregisseerde transitie.

Het NMP4 introduceert het concept ‘transitiemanagement’ voor beleid dat zich
expliciet richt op het stimuleren van transities met als doel om tot een duurzamere
samenleving te komen. Het concept transitiemanagement wordt in het NMP4 uitermate
summier omschreven. Echter, omdat het om een nieuwe sturingsfilosofie in het milieu-
beleid gaat, meent de Raad dat een verdere uitwerking gewenst is. Het concept blijft nu
nog te vaag. Dit draagt het gevaar in zich dat het voor meerdere uitleg vatbaar is, met als
gevolg dat sommigen het zien als ‘oude wijn in nieuwe zakken' en dat anderen het juist
interpreteren als een vorm van postmodern milieubeleid waarbij de gangbare instituties
steeds minder relevant worden voor milieusturing. De Raad ziet transitiebeleid vooral als
een nieuw integrerend beleidskader dat goed aansluit bij lopend beleid. Veel aspecten van
transitiemanagement maken deel uit van het reguliere milieubeleid: bijvoorbeeld het
werken met langetermijndoelen en interactieve beleidsontwikkeling. De vernieuwende
elementen van transitiemanagement hebben vooral betrekking op de houding ten
aanzien van het proces. Er wordt expliciet voor gekozen om: de opties open te houden,
te denken in termen van meerdere domeinen, bewust om te gaan met ‘complexiteit en
onzekerheid' en ‘te experimenteren en te leren. In de ogen van de Raad is het concept
vooral interessant omdat het de potentie heeft om mobiliserend te werken en daarmee
bij te dragen aan de noodzakelijk geachte systeeminnovatie. Voordat de Raad ingaat op

141, Rotmans [ et al.], Transities en transitiemanagement: de casus van een emissiearme energievoorziening.
Maastricht: International Centre for Integrative Studies (ICIS BV), 2000
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de wenselijkheid en haalbaarheid van transitiemanagement, acht hij hier allereerst een
uitgebreidere omschrijving van transitiemanagement op zijn plaats. Hierbij baseert de
Raad zich op het werk van Rotmans e.a. omdat dit aan de basis heeft gelegen van het
NMPA4. In zijn verdere betoog interpreteert hij deze omschrijving van transitiemanage-
ment als een toelichting op het NMP4.

Transitiemanagement volgens Rotmans e.a.

Volgens Rotmans e.a. is transitiemanagement een nieuwe procesgerichte sturings-
filosofie die op basis van de analyse van transities in het verleden is ontwikkeld. In deze
filosofie zijn onzekerheid, complexiteit en samenhang, kernbegrippen.
Transitiemanagement is een actief, interactief beleid gericht op de realisering van een tran-
sitie. Het richt zich op anticipatief en innovatief denken en handelen met de volgende ken-
merken:

— Langetermijndenken als afwegingskader voor kortetermijnbeleid.

= Denken in termen van meerdere domeinen, verschillende actoren en meerdere
schaalniveaus.

- Sturen op leerprocessen.

= Inzetten op systeeminnovatie en -verbetering.

— Lang openhouden van een scala aan opties (‘speelveld breed’).

Transitiemanagement is een proces van continu bijsturen en sturen met anderen,
vinger aan de pols houden en bijleren (‘learning by doing’ en ‘doing by learning’).
Transitiemanagement is niet gericht op het beheersen van complexiteit, maar veel meer
op het faciliteren van complexiteit, via een iteratief proces. Tijdens het proces worden de
volgende stappen cyclisch doorlopen:

—  Kiezen van een gezamenlijk transitiedoel.

— Verkennen van een scala van eindbeelden bij dit transitiedoel.

— Formuleren van tussendoelen voor inhoud, proces en leereffect.

— Evalueren en leren in ontwikkelingsronden.

—  Creéren van maatschappelijk draagvlak als onderdeel van het gezamenlijke

leerproces.

Het transitiedoel dient richtinggevend te zijn voor denken en handelen.
Het moet dus concreet en tastbaar genoeg zijn. Het doel moet ruimte laten voor keuzes.

Het dient regelmatig geévalueerd, en zonodig bijgesteld, te worden.

De overheid heeft zowel een inhoudelijke als een procesmatige rol. De inhoude-
lijke rol betreft met name het ontwikkelen en uitdragen van een visie en de daaraan
gekoppelde doelstellingen. De procesmatige rol is gericht op het aanjagen en organiseren

van het transitieproces, het mobiliseren van de betrokken maatschappelijke actoren,



het scheppen van kansen en uitdagingen voor transitiedeelnemers, en het creéren van
randvoorwaarden waarbinnen het transitieproces kan opereren. De rol van de overheid is
afhankelijk van de fase waarin de transitie zich bevindt. In de beginfase zal zij vaak als
initiator en katalysator optreden, terwijl ze in de latere fasen medespeler, facilitator en

co-innovator kan zijn.

Nadrukkelijk stelt Rotmans!3 dat er geen generiek procesontwerp voor transitie-
management kan worden gegeven. Wel kunnen de contouren en de benodigde bouwste-
nen worden aangedragen waarmee in de praktische uitvoering stap voor stap kennis en

ervaring kunnen worden opgebouwd.

Raad positief over transitiedenken

De Raad juicht het denken in termen van transities van harte toe. Deze ontwik-
keling is in lijn met het advies dat de Raad ten behoeve van de Uitvoeringsnota
Klimaatbeleid heeft uitgebracht. Daarin stelt de Raad dat ‘structurele stappen op het
langetermijntraject naar een koolstofarme energiehuishouding van fundamenteler belang
[zijn] dan incidentele successen op korte termijn. Het streven naar een langetermijntransitie
van de energiehuishouding moet richtinggevend zijn voor het beleidsproces, ook reeds in de

komende jaren.”16

Door te werken met een aansprekend en herkenbaar transitiedoel in termen van
integrale kwaliteitsbeelden, wordt duidelijk ‘waar we het voor doen’ Een dergelijk ideaal
spreekt tot de verbeelding, werkt stimulerend en kan het beleid weer dichter bij de burger
brengen. Van het denken in termen van transities kan een katalyserende werking uitgaan,
vergelijkbaar met die van concepten zoals ‘duurzame ontwikkeling, ‘milieugebruiks-
ruimte’, ‘factor 4’ en ‘biodiversiteit. Of dat daadwerkelijk zal gebeuren, hangt sterk af van

de concrete uitwerking.

Wat de Raad bovendien aanspreekt, is een nieuw soort realiteitsbesef dat aan de
basis van transitiedenken ligt. Het besef dat:
— De klassieke planbenadering voor bepaalde type problemen niet werkt.
— De maatschappelijke context waarin dit type problemen zich manifesteert geken-
merkt wordt door een hoge mate van onzekerheid en complexiteit.
—  Bij het vinden van oplossingen de samenhang in het oog moet worden gehouden.

—  Structurele veranderingen veel tijd vergen.

15 ]. Rotmans, Transitiedenken en —handelen: alternatief voor poldermodel? In: Het NMP4-congres,
5 oktober 2001 te Amsterdam. [s.1.] Studiecentrum voor Bedrijf en Overheid, 2001

16 VROM-raad, Transitie naar een koolstofarme energiehuishouding: advies ten beh van de
Ultvoeringsnota Klimaatbeleid. Den Haag, 1998, p.16 (advies 010)
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Raad zet vraagtekens bij sturingspretentie van transitiemanagement

In het NMP4 wordt gesteld dat we in Nederland reeds ervaring met transitie-
management hebben.17 Hiermee wordt gesuggereerd dat we over voldoende bagage
beschikken om ook deze nieuwe transities te bewerkstelligen oftewel te managen.
Hiervan gaat een sturingspretentie uit die de Raad zou willen relativeren. De geschiede-
nis laat zien dat dit soort processen, waarin technologie vaak een centrale rol speelt,
beperkt te beheersen zijn. Aan het einde van de jaren zestig en aan het begin van de jaren
zeventig hebben ervaringen met de ruimtelijke ordening laten zien dat het sturende
systeem al net zo snel ingewikkeld wordt als het bestuurde systeem zelf met als gevolg dat
na een aantal jaren het sturingsconcept over boord is gezet. De Raad vindt de keuze voor
de term transitiemanagement dan ook wat ongelukkig. De term ‘management’ blijkt
namelijk verschillende associaties op te roepen variérend van ondersteuning tot ‘planning
and control’. Om te voorkomen dat management in termen van ‘planning and control’
wordt geinterpreteerd, geeft de Raad de voorkeur aan de term transitiebeleid, die
eveneens in het NMP4 wordt gebruikt.

Raad beveelt aan om snel te beginnen met transitiebeleid
De Raad is van mening dat de drie in het NMP4 beoogde transities niet voor
100% stuurbaar zijn. Desalniettemin is de Raad voorstander van een beleid dat zoveel
mogelijk in het teken van transities staat. Een veranderende maatschappelijke context
maakt, in ieder geval voor grote milieuproblemen zoals het verlies aan biodiversiteit en
het klimaatprobleem, een andere sturingsfilosofie noodzakelijk. Voor dit type problemen
moet de ‘sociale koppeling’ tot stand worden gebracht, wil milieubeleid en -sturing
succesvol en effectief zijn (zie ook paragraaf 2.2). De Raad is van mening dat transitie-
beleid een aantal interessante elementen bevat dat hieraan een bijdrage kan leveren:
— Het denken in termen van transities geeft richting aan het kortetermijnbeleid.
— Transitiebeleid is een aanvullend sturingsconcept en hoeft dus niet strijdig te zijn
met lopend beleid.
- Transitiebeleid hanteert methoden en strategieén!8 die zich specifiek lenen voor
het omgaan met complexiteit en onzekerheid.
— Transitiebeleid is een leerproces.
— Transitiebeleid richt zich op systeeminnovatie. Dit in tegenstelling tot het gang-
bare beleid dat zich vooral richt op systeemverbetering en/of -optimalisatie

(bijvoorbeeld convenanten en benchmarking).

1T NMP4, p. T5: “Dit vereist vormen van planning en transiti I Dit is niet nieuw. In het verle-
den is dit geschied bif het verbeteren van de volksgezondheid door het aanleggen van een drinkwater en rio-
leringsnet, bij schaalvergroting in de landbouw (na de Tweede Wereldoorlog) en bif de invoering van aardgas
als huisbrandstof.”

18 Bijvoorbeeld: scenario-ontwikkeling, backcasting, actief (langetermijn) R&D-beleid en het bewust
open houden van opties.




— Transitiebeleid maakt grootschalig gebruik van ervaringen, creativiteit en denk-
kracht in de maatschappij. Dit draagt bovendien bij aan draagvlakvorming voor
het beleid.

— Transitiebeleid past goed bij de ontwikkelingen op het instrumentele terrein:
meer nadruk op generieke sturing waarbij de persoonlijke keuzevrijheid wordt
gerespecteerd.

— Transitiebeleid vraagt om een integrale aanpak en kan daarmee een bijdrage

leveren aan ‘ontkokering’

De Raad beveelt aan om in de praktijk snel een begin te maken met transitiebeleid.
Op het terrein van energie zit men trouwens al duidelijk in de voorontwikkelingsfase met
enkele kenmerken van transitiebeleid. Zo is het recent afgesloten COOL-project19 als een
vorm van participatieve dialoog te beschouwen. De manier waarop de interdepartementale
werkgroep Energie heeft geopereerd, vertoont eveneens kenmerken van transitiebeleid.
Ook is men op dit terrein al relatief ver met het denken over transitiedoelen en mogelijke
eindbeelden. De twee andere transities, transitie naar duurzaam gebruik en transitie
naar een duurzame landbouw, bevinden zich duidelijk nog aan het prille begin van het
transitietraject. Het feit dat de transities zich in verschillende fases bevinden, biedt de
mogelijkheid om van elkaar te leren. De Raad pleit dan ook voor een regelmatige evalu-
atie van zowel inhoud, proces als leereffect en een actieve uitwisseling van de wederzijdse

‘transitie-ervaringen’.

Een start maken met transitiebeleid houdt ook in dat het lopende beleid in
het licht van transitiedenken wordt herzien. Beleid dat strijdig is met transitiedenken
dient, waar mogelijk, te worden aangepast of afgeschaft. Te denken valt bijvoorbeeld

aan ‘perverse’ subsidies en aan sturingsinstrumenten die geen innovatie stimuleren.

Raad pleit voor onderzoek naar (on)mogelijkheden van het sturen van transities

Ter ondersteuning van de praktijk beveelt de Raad aan om bestuurskundig
onderzoek te laten verrichten naar de (on)mogelijkheden van het sturen van transities.
In hoeverre en op welke manier zijn transities, direct of indirect, via de overheid aan te
sturen? Ook beveelt de Raad aan om hierbij de ervaringen met planning uit het verleden,

inclusief de achterliggende planningstheorie, te betrekken.

Transitiebeleid en internalisering van de milieukosten

Transitiebeleid en internalisering van de milieukosten spelen een centrale rol in

19 In het kader van het COOL-project (Climate OptiOns for the Long term) zijn langetermijnstrategieén
ontwikkelt voor klimaatbeleid in Nederland, in Europese en mondiale context. In het project hebben op
elk van deze schaalniveaus gestructureerde dialogen plaatsgevonden met beleidsmakers en tal van orga-
nisaties. Zie verder http://www.wau.nl/cool/
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het NMP4. Tussen deze twee thema’s bestaat op het oog een zekere spanning. Het lijken
twee verschillende manieren van sturing om hetzelfde doel te realiseren. Internalisering
van de milieukosten is een generiek sturingsinstrument waarbij de overheid zich voor-
namelijk met de doelen en zo weinig mogelijk met de middelen bezighoudt. Het geeft
een impuls aan de gewenste systeeminnovatie. Men kan zich afvragen of op deze manier
het doel niet veel efficiénter wordt bereikt dan langs de onzekere weg van transitiebeleid
dat juist een iteratief proces van bijsturen en sturen met anderen behelst.

De Raad is van mening dat deze spanning alleen op het oog bestaat en dat
transitiebeleid, mits goed vormgegeven, de internalisering van de kosten juist kan bevor-
deren. Ten eerste is transitiebeleid een sturingsfilosofie waarbij een sturingsinstrument
zoals internalisering van de kosten goed past. Dit instrument heeft de potentie om maat-
schappelijke leerprocessen te realiseren, vernieuwing te stimuleren en opties open te hou-
den. Onderdeel van transitiebeleid zou juist experimenteren met20 en evalueren van dit
type beleidsinstrumenten moeten zijn. Ten tweede kan transitiebeleid het internaliseren
van de kosten ook versnellen onder meer omdat het draagvlakverhogend kan werken.

In de praktijk blijkt het draagvlak voor internalisering van de kosten namelijk nog onvol-
doende groot, al moet worden opgemerkt dat het groeiende is. De Raad adviseert het
transitiebeleid zodanig vorm te geven dat het internaliseren van de kosten juist wordt

ondersteund, tenminste, zolang het transitieproces geen betere instrumenten oplevert.

Rol van de overheid moet worden geéxpliciteerd

De rol van de overheid in het transitieproces komt onvoldoende uit de verf in het
INMP4. Wel is een expliciete overheidsrol weggelegd voor schakelen, stimuleren, creéren
van de juiste omstandigheden, sturen en handhaven. Met name bij transitiebeleid, waar de
nadruk in het NMP4 in mindere mate lijkt te liggen op sturen en handhaven, is onduide-
lijk in hoeverre de overheid ook een inhoudelijke rol voor zich ziet weggelegd. Ook hier
lijkt enige ruimte voor een postmoderne interpretatie. De Raad is van mening dat de over-
heid zowel een inhoudelijke als een procesmatige verantwoordelijkheid heeft. Inhoudelijk
is de overheid verantwoordelijk voor de beleidsformulering en -uitvoering: het vaststellen
van de doelstellingen waarbij ze ervoor dient te zorgen dat de kortetermijndoelen zijn
afgestemd op de langetermijnvisie, het vaststellen van de randvoorwaarden, en de ontwik-
keling en toepassing van een adequaat beleidsinstrumentarium. Daarnaast is de overheid
verantwoordelijk voor het interactieve proces: het aanjagen en organiseren van het tran-
sitieproces, het mobiliseren van de betrokken maatschappelijke actoren, het scheppen
van kansen en uitdagingen voor transitiedeelnemers, en het creéren van randvoorwaar-
den voor het transitieproces. Bij het realiseren van de kortetermijndoelen kunnen ‘sturen
en handhaven’ wel degelijk een belangrijke rol spelen. De concrete uitvoering van transitie-
beleid kan weliswaar aan gekwalificeerde derden worden uitbesteed maar de overheid blijft

20 Een voorbeeld hiervan is het model voor nationale COj-emissiehandel zoals voorgesteld door de
commissie-Vogtlinder.



eindverantwoordelijk. De Raad is van mening dat het kabinet de noodzakelijke condities
voor transitiebeleid dient te scheppen. Dit zou kunnen betekenen dat de invoering van
transitiebeleid een herziening van de bestaande verkaveling van taken in het kabinet nood-

zakelijk maakt. De Raad beveelt aan om per transitie één minister aan te wijzen.
4.2 Transitiebeleid toegepast op de drie transities

Keuze van transitie is van cruciaal belang

In het NMP4 is voor de volgende drie transitieonderwerpen gekozen:
— Transitie naar een duurzame energiehuishouding
— Transitie naar een duurzaam gebruik

— Transitie naar een duurzame landbouw

De Raad is van mening dat de keuze voor de transitieonderwerpen meer aandacht
behoeft. Om daadwerkelijk fundamentele en structurele veranderingen tot stand te bren-
gen, dienen transities zich bij voorkeur te richten op de manier waarop bepaalde functies
(bijvoorbeeld voeding, huisvesting, transport, communicatie, energievoorziening) worden
vervuld?1. Het denken in termen van functies biedt veelal betere aangrijpingspunten voor
structuurverandering dan het denken in termen van optimalisatie van een bepaalde
manier van produceren of consumeren. Het stimuleert het creatief zoeken naar minder
milieubelastende producten of diensten voor het vervullen van dezelfde functie.

Alleen de ‘“Transitie naar een duurzame energiehuishouding’ richt zich op een bepaalde

functievervulling, de overige twee transities niet.

De ‘Transitie naar een duurzaam gebruik’ heeft betrekking op een grote hoeveel-
heid terreinen: beheer mondiale biodiversiteit, beheer van vernieuwbare en niet-vernieuw-
bare hulpbronnen, duurzaam ketenbeheer, rechtvaardig gebruik van genetisch materiaal,
duurzame landbouw, duurzaam toerisme en het ontwikkelen van een mondiale Ecologische
Hoofdstructuur. Afgezien van het feit dat deze transitie zich niet op een bepaalde functie
richt, is de Raad van mening dat deze transitie veel te breed is gekozen. Het gevolg van
deze keuze is dat de transitie onvoldoende tot de verbeelding spreekt, niet de noodzakelijke
creatieve spanning oproept maar ook qua omvang niet te managen is. Er zijn tal van tran-
sities denkbaar die zich wel op functies richten. De Raad acht in dit kader in ieder geval:
de ‘Transitie naar een duurzame voedselvoorziening' relevant. De ‘“Transitie naar een
duurzame voedselvoorziening' zou dan ook gedeeltelijk de “Transitie naar een duurzame
landbouw’ kunnen omvatten. De keuze van het onderwerp is sterk bepalend voor de te
betrekken actoren en voor de breedte van oplossingsrichtingen die worden verkend.

Het nadenken over een “Transitie naar een duurzame voedselvoorziening’ roept een geheel

21 7ie ook J. Rotmans [ et al.], Transities en transitiemanagement: de casus van een emissiearme energie-
voorzening. Maastricht: International Centre for Integrative Studies (ICIS BV), 2000, p. 20-21

35



PdIWN 12Y 4240 sajapv :8am uaa s] ‘s| [Im Uaa 1o ('3\

andere creativiteit op. Dan komen ook opties in beeld zoals grootschalige substitutie van
dierlijk door plantaardig voedsel (onder andere door de ontwikkeling van ‘novel protein
foods’), de overgang van ‘jagen en verzamelen' naar ‘kweken’ en ten slotte de overgang van
‘kweken’ naar ‘maken’22 Naast deze transitie beveelt de Raad aan om enkele andere transi-

ties te definiéren die zich op concrete functies richten.23

Transities ook internationaal aanjagen

Alle drie transities hebben betrekking op systeeminnovaties van mondiale,
gekoppelde systemen. Om de grote milieuproblemen te kunnen oplossen is systeem-
innovatie die zich uitsluitend tot Nederland beperkt niet kansrijk. In het NMP4 is men
zich hiervan terdege bewust. Het verbaast dan ook dat de transitiehoofdstukken een
beeld oproepen van een Nederland dat in haar eentje de oplossingsrichtingen ontwikkelt
(bijvoorbeeld gelijke COg-emissierechten per capita of een mondiale Ecologische
Hoofdstructuur). De plannen op internationaal niveau (werken aan bewustwording van
internationale instellingen, milieudiplomatie et cetera) lijken niet te sporen met het
ambitieuze en interactieve karakter van transitiebeleid. Succesvol transitiebeleid voor
mondiale problemen vereist een transitieagenda met een sterke internationale compo-
nent: ervaringen met transitiebeleid uitdragen, visie op internationale samenwerking op
gebied van R&D ontwikkelen en uitdragen, strategieén voor doorbreken van internatio-
nale patstellingen ontwikkelen et cetera. Dit soort punten ontbreekt ten onrechte in de

transitieagenda’s.

Maak aparte transitieagenda per schaalniveau

Om verschillende redenen is de Raad voorstander van een differentiatie van de
transitieagenda naar schaalniveaus: nationaal, internationaal en eventueel bovenregionaal.
Ten eerste bevinden zich niet alle landen in dezelfde fase van de beleidscyclus. Ten
tweede vereisen sommige acties wel internationale afstemming c.q. samenwerking en
andere niet. De acties op de verschillende schaalniveaus dienen uitdrukkelijk op elkaar te
zijn afgestemd. Zo moet het een nationale actie zijn om in het proces expliciet aandacht

aan de internationale dimensie te besteden.

Transitieagenda’s moeten meer karakteristieke transitieactiviteiten bevatten

In de transitieagenda’s is naar de mening van de Raad maar in beperkte mate

22 7je E. van der Voet en G. Huppes, Overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen: mondiale transities en
de Nederlandse bijdrage. In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven
milieuproblemen uit het NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001, p. 41

23 Ter fllustratie valt te denken aan de ‘Transitie naar een duurzame informatievoorziening’. Zo wordt op
dit moment actief onderzoek verricht naar een elektronische, oplaadbare folie die zoveel mogelijk de
prettige gebruikseigenschappen van papier heeft. Indien op deze wijze de stijgende trend in het papier-
verbruik kan worden omgebogen, vermindert de vraag naar hout en neemt het corresponderende ruim-
tebeslag af. Uiteraard moet hierbij het totale milieueffect van eventuele alternatieven in het oog worden
gehouden.



sprake van nieuw beleid. Bovendien ontbreken in de agenda’s een aantal specifieke acties
die nauw aansluiten bij transitiebeleid: experimenteren met nieuwe vormen van interac-
tieve beleidsontwikkeling, breed invoeren van geschikte manieren om technologie-
ontwikkelingen te stimuleren?4, regelmatig evalueren aangezien het om een leerproces
gaat en verder ontwikkelen van methoden en strategieén gericht op omgaan met onzeker-
heden. Hierbij verdienen ook de sociaal-culturele onzekerheden op mondiaal niveau
ruim aandacht. De kans op toenemende politieke spanningen, oorlogen en internatio-
nale blokvorming vormt namelijk een bijzonder onzekere factor in het milieubeleid.
Transitiebeleid dient hierop zoveel mogelijk te anticiperen, bijvoorbeeld door middel van
scenarioanalyse. Daarnaast kan transitiebeleid zelf ook bijdragen aan het verkleinen van
sociaal-culturele spanningen door bijvoorbeeld de afhankelijkheid van olie te verkleinen.
De Raad vindt dit soort specifieke transitieactiviteiten nog onvoldoende terug in de tran-

sitieagenda’s.

Transitiebeleid het antwoord op de barriéres?

Doel van transitiebeleid is om via systeeminnovatie de barriéres voor duurzame
oplossingen te slechten. De Raad constateert dat in de transitiehoofdstukken relatief
weinig specifieke aandacht wordt besteed aan het aanpakken van de barriéres die het
NMP4 signaleert. De nadruk ligt vooral op het ontwikkelen van eindbeelden en minder
op de manier waarop deze beelden gerealiseerd gaan worden. Belangrijke barrieres voor
realisatie, het conflict tussen milieu en economie maar ook tussen ruimte en economie
worden, behalve in de analyse, niet onder ogen gezien. Ter illustratie:

— In het hoofdstuk ‘Transitie naar een duurzame energiehuishouding’ worden
voorstelbare eindbeelden geschetst. Daarnaast zijn ideeén voor het mondiale
verdelingsvraagstuk uitgewerkt (gelijke emissierechten per capita op mondiale
schaal). Men laat bovendien zien dat de CO»-emissiereductie betaalbaar is
(1,0 tot 2,5 % van het BBP in 2030). Maar hoe transitiebeleid ertoe zal leiden
dat mensen bereid zijn om de emissierechten op een rechtvaardige manier te
verdelen of om iets meer voor hun energie te betalen blijft in het midden.

— In het hoofdstuk “Transitie naar een duurzame landbouw’ vindt in zijn geheel geen
afweging met de andere dimensies van duurzaamheid, de economische en de
sociale dimensie. Zo wordt bijvoorbeeld geen maatschappelijke kosten-batenana-
lyse van de Nederlandse landbouw als geheel uitgevoerd. Ook komt de (toekom-
stige) rol van de Nederlandse landbouw in een mondiale context nauwelijks aan de
orde. Aangezien de landbouw op dit moment een belangrijke economische pijler is
van de Nederlandse economie, overtuigt het NMP4 op dit punt niet.

u Bijvoorbeeld: co-operative technology agreements (afspraken tussen overheid en bedrijfsleven met con-
crete doelen en in te zetten wederzijdse middelen); technology procurement (inkopen door de overheid en
anderen onder zodanige specificaties dat nieuwe technologie-ontwikkeling wordt gestimuleerd); technolo-
gieforcerende afspraken (normen stellen voor de lange termijn waar nu nog niet aan voldaan kan worden);
voortschrijdende normstelling (vast percentage aanpassing van bijvoorbeeld energle-efficiéntienormen).
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= In het hoofdstuk ‘Transitie naar een duurzaam gebruik’ wordt gepleit voor een
mondiale Ecologische Hoofdstructuur. In het NMP4 wordt terecht geconstateerd
dat ontwikkelingslanden veelal geen andere keuze hebben dan hun natuurlijke
hulpbronnen te gelde te maken. Dit maakt het, volgens het NMP4, noodzakelijk
om nieuwe verdelingsmechanismen te ontwikkelen en om biodiversiteit in de
prijzen op te nemen. Men zou dan ook verwachten dat in het kader van transitie-
beleid alternatieve inkomstenbronnen zouden worden ontwikkeld (bijvoorbeeld
directe financiéle compensatie van gederfde inkomsten en/of creatie van nieuwe
werkgelegenheid in het kader van duurzaam toerisme). Hiermee krijgt biodiver-
siteit een prijs en kan een bijdrage worden geleverd aan de herverdeling van de
welvaart waardoor een daadwerkelijke structuurverandering kan worden geini-

tieerd. In de transitieagenda ontbreekt het nadenken hierover geheel.

Het is belangrijk om aan dit soort spanningen in het transitieproces aandacht te
besteden. Een transitie begint bij een omwenteling van normen en waarden of een reeks tech-
nische innovaties die een vergaande invloed uitoefenen op gedrag, normen en institutiesZ?.
De hardnekkigheid van de problemen zou erop kunnen wijzen dat de verandering van nor-
men en waarden een belangrijke sleutel voor deze transities zou kunnen zijn: eerlijk delen, het
verinnerlijken van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ et cetera. Dit speelt naar inschatting van
de Raad met name bij de transities naar een duurzaam beheer en bij een duurzame landbouw
waarbij technologie maar in beperkte mate lijkt te kunnen bijdragen aan een oplossing. Maar
ook de transitie naar een duurzame energiehuishouding, waar van technologie veel wordt ver-

wacht, komt vermoedelijk niet tot stand als onze normen en waarden niet veranderen.

Actief zoeken naar synergie in landbouw-, biodiversiteits- en klimaatbeleid

Landbouw en biodiversiteit hebben in meerdere opzichten een relatie met het
klimaatprobleem. Ten eerste is de landbouw een bron van broeikasgassen (N,0, CH, en
COy). Ten tweede kan CO; langdurig worden vastgelegd in bodem en gewassen. Ten
derde kunnen duurzame energieteelt en bepaalde afvalstromen uit de landbouw brand-
stof leveren voor een duurzame energiehuishouding. Ten vierde worden biodiversiteit en
landbouw zelf ook weer bedreigd door klimaatverandering. Er is dus sprake van een
zekere spanning tussen landbouw, biodiversiteit en klimaatverandering, maar er bestaan
ook potentiéle synergievoordelen26. Juist nu het NMP4 transities op al deze drie ter-
reinen heeft aangekondigd, is het van groot belang om bij de verdere uitwerking expliciet

te zoeken naar synergie. Dit gebeurt nog onvoldoende in het NMP4.

25 HRM. te Riele [et al.], Kunnen drie mensen de wereld doen omslaan? Amersfoort: Twijnstra Gudde,
2000 (Publicatiereeks Milieustrategie 2000/2)

26 7ie bijvoorbeeld ].P. van der Sluijs, W.C. Turkenburg en K. Blok, Fen duurzaam klimaat vraagt geen
woord maar daad: een kritische analyse van probleembeschrijving, strategie en maatregelenpakket voor
klimaatverandering. In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven
milieuproblemen uit het NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001, p. 28-29



Hoe lang mag een transitie duren?

Hoe ver moeten we vooruit kijken bij het stellen van langetermijndoelen? In het
NMP4 is gekozen voor een termijn van 30 jaar. Een onderbouwing hiervan ontbreekt.
De Raad is van mening dat twee zaken bepalend zijn voor de transitieduur: ten eerste de
ernst van het probleem waarvoor transitie een oplossing moet bieden en ten tweede de
aard van het beleidsterrein. Een transitie naar een duurzame landbouw is wellicht in
25 jaar haalbaar, maar een transitie naar een duurzame energiehuishouding vergt al snel
50 tot 100 jaar27. Voorzover de ernst van de problematiek dat toelaat, is een transitie
gebaat bij het nemen van voldoende tijd waarbij men het schetsen van vergaande per-
spectieven niet schuwt. Het stellen van redelijkerwijs niet haalbare termijnen komt het

transitieproces niet ten gOGdE.

Medewerking van relevante actoren is geen vanzelfsprekende zaak

De interactieve beleidsontwikkeling is één van de kernpunten van transitiebeleid.
In het NMP4 wordt impliciet verondersteld dat relevante actoren vanzelfsprekend mee
zouden werken aan zo'n proces. De Raad wil erop wijzen dat dit niet zo vanzelfsprekend is.
Sommige actoren zullen zich afvragen wat deelname aan zo'n proces hen zal opleveren.
Het is daarom van groot belang om de deelname aantrekkelijk te maken en om commit-
ment voor kortetermijndoelen te genereren. Bij de totstandkoming van de convenanten
was bijvoorbeeld dreigende regelgeving een stok achter de deur. Een vergelijkbare stimu-

lans ontbreekt vooralsnog voor deelname aan transitiebeleid.

Meer aandacht voor samenhang tussen transities en overig milieubeleid

Transities richten zich op alternatieve manieren om functies te vervullen en niet
primair op het oplossen van milieuproblemen. Een afzonderlijke transitie is daarom
zelden het antwoord op een complex milieuprobleem. Voor de effectieve aanpak van een
milieuprobleem is het daarom van belang om de samenhang tussen de afzonderlijke
transities en het overige milieubeleid te bewaken. Dit wordt bijvoorbeeld duidelijk aan
de hand van het klimaatprobleem dat in het NMP4 vooral naar een energie gerelateerd
COy-probleem lijkt te zijn vertaald. Voor de aanpak van het klimaatprobleem is echter
ook van belang dat overige bronnen van broeikasgassen worden aangepakt. Daarnaast
kan mede door verandering van landgebruik CO5-opname worden bevorderd. Ten slotte
dient in het beleid ook aandacht te worden besteed aan de beheersing van potentiéle
gevolgen van klimaatverandering. Naast een beschrijving van het voorgenomen transitie-

beleid blijft een heldere totaalvisie op de aanpak van een milieuprobleem, naar de

2T Het RIVM heeft ter illustratie de beleidsmatige invoering van de brandstofcel voor 80% van de
transportmiddelen in 2030 in beeld gebracht. Hieruit blijkt dat een dergelijke ambitie bijzonder voortva-
rende politieke besluitvorming vereist en bovendien moeten de groeicijfers van de verkoop tweemaal zo
groot worden dan de historische groeicijfers van vergelijkbare technologieén. (RIVM, Bouwstenen voor
het NMP4: aanvulling op de Nationale Milieuverkenning 5. Bilthoven, 2001, p. 48-50)
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mening van de Raad, noodzakelijk. Gebeurt dit niet dan bestaat het gevaar dat interes-

sante oplossingsrichtingen, synergievoordelen en strategieén buiten beeld blijven.

4.3 Conclusie

De Raad is positief over transitiedenken. Voor de complexe, mondiale milieupro-
blemen waarvoor transitiebeleid wordt ingezet, lijkt de klassieke planbenadering inder-
daad niet langer te werken. Om grote mondiale milieuproblemen het hoofd te bieden,
zijn langdurige, ingrijpende veranderingsprocessen nodig om tot duurzame oplossingen
te komen. Dit wordt in het NMP4 terecht onderkend. Transitiebeleid biedt een bruikbaar
conceptueel kader om deze veranderingsprocessen actief te stimuleren. Tegelijkertijd is
de Raad van mening dat transities niet geheel door de overheid te sturen zullen zijn.
Desalniettemin beveelt de Raad aan om snel een begin met transitiebeleid te maken en
op die manier transities te stimuleren. In de praktijk zal dat betekenen dat specifieke
acties gericht op het stimuleren van transities worden geinitieerd, zodat lopend beleid
geleidelijk aan wordt bijgesteld en zich in toenemende mate gaat richten op het realiseren
van de langetermijndoelen. Daarnaast acht de Raad bestuurskundig onderzoek naar de
(on)mogelijkheden van transitiebeleid van belang. Naar de mening van de Raad heeft de

overheid zowel een inhoudelijke als een procesmatige verantwoordelijkheid.

De Raad zet vraagtekens bij de keuze van de drie transities in het NMP4.
Transities hebben vooral betrekking op een veranderende manier waarop men functies
vervult. De Raad pleit, naast de transitie naar een duurzame energiehuishouding,
voor een andere keuze van de overige transitieonderwerpen. Hij acht in ieder geval de
‘Transitie naar een duurzame voedselvoorziening’ bijzonder relevant. Daarnaast beveelt
hij aan om gericht een aantal specifieke, functiegerichte transities te kiezen die zich lenen

voor de aanpak van de gesignaleerde milieuproblemen.

De daadwerkelijke waarde van transitiebeleid hangt sterk af van de concrete
vormgeving. Volgens de Raad zou meer aandacht moeten worden besteed aan:

= De keuze van adequate transitieonderwerpen.

= De afstemming van het huidig beleid op langetermijndoelen.

= De synergie tussen de transities.

= De verdere ontwikkeling van nieuwe methoden en strategieén geént op transitie-
beleid.

— De afstemming op internationale ontwikkelingen maar ook actief beinvloeden
van de internationale arena.

— Het breed betrekken van actoren.

— Het breed experimenteren, evalueren van inhoud en proces als leereffect.

— Het open houden van opties.

= De echte barrigres in het transitieproces.



5 Aanpak afzonderlijke
milieuproblemen

In dit hoofdstuk geeft de Raad zijn oordeel over het beleid voor de zeven afzonder-
lijke milieuproblemen. Per probleem gaat de Raad in op de probleemanalyse, geeft com-
mentaar op onderdelen van beleid en trekt ten slotte een conclusie over de mate van
perspectief die het beleid biedt. Omdat in deze opzet het stoffenbeleid onvoldoende aan de
orde komt, heeft de Raad hieraan een afzonderlijke paragraaf gewijd. Aan het einde van
het hoofdstuk worden conclusies op hoofdlijnen getrokken. Zoals reeds in de inleiding is
aangeven, heeft de Raad uitdrukkelijk niet de pretentie om het voorgestelde beleid geheel

van commentaar te voorzien.
5.1 Verlies aan biodiversiteit

Probleemanalyse

De Raad deelt de probleemanalyse op hoofdlijnen. Het verlies aan areaal en de
achteruitgang van de milieukwaliteit zijn de belangrijkste stressfactoren. Maar ook de
intocht van exoten draagt bij aan de verstoring van de ecosystemen. Verlies aan biodiver-
siteit is naar de mening van de Raad een ernstig probleem omdat dit in bepaalde gevallen
onombkeerbaar is. Vooral als de regulatie- en productiefuncties in het geding zijn, wordt

het (menselijk) leven op aarde direct bedreigd.

Terecht wordt in het NMP4 geconstateerd dat we nog onvoldoende inzicht heb-
ben in de kwetsbaarheid van ecosystemen. Hierdoor is de probleemanalyse uiteraard

gebrekkig. Voor beleid betekent dit dat voorzorg geboden is.

Biodiversiteit is een breed begrip, differentiatie is gewenst

In het NMP4 is beleid geformuleerd om het verlies van biodiversiteit zowel op
mondiaal als op nationaal niveau tegen te gaan. Het beleid richt zich op behoud van genen,
soorten en soortengemeenschappen als motor en regulator van ecosysteemprocessen. De
doelstellingen zijn vrij algemeen en veelal kwalitatief geformuleerd. De Raad is voorstander
van het differentiéren en zo mogelijk kwantificeren van de doelstellingen naar de verschil-
lende motieven voor instandhouding van biodiversiteit. De Raad is van mening dat het
instandhouden van de regulatiefunctie van biodiversiteit topprioriteit heeft. Voor productie-
functies bestaan veelal alternatieven, voor regulatiefuncties niet. De doelstellingen dienen
per motief op het relevante schaalniveau te worden geformuleerd. Voor het motief ‘motor
en regulator van ecosysteemprocessen’ is wellicht een ander schaalniveau relevant dan voor

het motief ‘behoud van specifieke soortengemeenschappen’. Een probleem bij het concreti-
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seren van de doelen is dat we nauwelijks inzicht hebben in het type biodiversiteit dat nodig
is voor het behoud van de regulatiefuncties. De kennis over de samenhang tussen soorten-
rijkdom en resistentie en veerkracht van soorten en gemeenschappen, en tussen soorten-
rijkdom en de regulatie van wereldwijde kringlopen van stoffen, staat in de kinderschoe-
nen. Doel- en graadmeterontwikkeling is daarom onontbeerlijk. Mede op grond van de
goede ervaringen met het ‘Intergovernmental Panel on Climate Change’ verwelkomt de
Raad dan ook het voornemen van het kabinet om actief te pleiten voor de oprichting van
een ‘Intergovernmental Panel on Biodiversity’ Zo'n panel kan een actieve bijdrage leveren

aan het ontwikkelen van dergelijke gereedschappen.

Meer samenhang tussen milieu-, water- en ruimtelijk beleid vereist

Door middel van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) wordt onder meer
beoogd om het verlies van soorten tegen te gaan. Voor Nederland zijn voor de EHS
kwantitatieve milieudoelstellingen geformuleerd. Zo mag de landbouw binnen grote
natuurgebieden en in de zone eromheen alleen binnen strikte milieurandvoorwaarden
produceren. Het behoud van biodiversiteit vereist echter ook adequate ruimtelijke rand-
voorwaarden betreffende de omvang en aaneensluiting van deze gebieden. Aangezien de
aankoop van de gebieden, die onderdeel moeten gaan vormen van de EHS, moeizaam
verloopt, treedt in de praktijk een grote mate van versnippering op waardoor de ruimte-
lijke condities voor de beoogde natuurkwaliteit niet worden gehaald. Dit probleem kan
ten dele met aanvullend beleid in het landschap rondom de EHS worden ondervangen.
Dit vraagt echter om een ruimere begrenzing van de groene contouren en om het aan-
wijzen van doelgebieden voor groenblauwe dooradering in de balansgebieden. In de
Vijfde Nota blijft het punt van de ruimtelijke kwaliteit van de EHS en de zones erom-
heen onderbelicht. Dat is jammer omdat zowel het NMP4 als de Nota Natuur voor
Mensen goede aanknopingspunten bieden om de samenhang van de EHS te versterken.
Een goede afstemming met het (decentrale) ruimtelijk beleid is hiervoor echter een

noodzakelijke voorwaarde.

Wees voorzichtig met export van het Nederlandse beleidsconcept van EHS

In het NMP4 wordt ook een mondiale EHS voorzien. De Raad is van mening
dat men voorzichtig dient te zijn met het exporteren van dit Nederlandse strategische
beleidsconcept. Een EHS past bij een land met een hoge ruimtedruk en een hoge mate
van ruimtelijke ordening van functies -zoals Nederland- en is niet zonder meer toepas-
baar in landen waar zich heel andere omstandigheden voordoen. Bovendien bestaat het

gevaar dat het gebied buiten een mondiale EHS vogelvrij wordt verklaard.

Het is trouwens ook niet in de geest van transitiebeleid om eenzijdig, vanuit
Nederland, een oplossingsstrategie aan te dragen. Behoud van biodiversiteit op mondiaal

niveau vereist interactieve beleidsontwikkeling op internationaal niveau. Het eerder-



genoemde panel kan hierbij als wetenschappelijke denktank fungeren. Relevante partijen
dienen een gezamenlijk doel vast te stellen en een breed scala van mogelijke eindbeelden te
verkennen. In één van de eindbeelden zou de gedachte van een EHS passen, aangevuld met
een beeld voor de biodiversiteit buiten deze hoofdstructuur. Naast het nadenken over
oplossingsrichtingen kan, zowel in geindustrialiseerde landen als in ontwikkelingslanden,
op lokale en regionale schaal worden geéxperimenteerd met nieuwe beleidsconcepten.
Hierbij kan bijvoorbeeld ook gezocht worden naar een synergie tussen klimaatbeleid en
biodiversiteitsbeleid.28 Hierbij dient ook expliciet aandacht te worden besteed aan partici-

patie van de lokale bevolking en aan het ontwikkelen van alternatieve inkomstenbronnen.

Voer overtuigend biodiversiteitbeleid in eigen land, ook buiten EHS

Zowel uit oogpunt van geloofwaardigheid als uit oogpunt van ‘learning by doing’
dienen geindustrialiseerde landen ook een overtuigend binnenlands biodiversiteitbeleid
te voeren. Nederland kan hiermee een begin maken. Met name de aanpak van stressfac-
toren zoals ruimtedruk, bodemkwaliteit, waterpeil is ook zonder internationale samen-
werking mogelijk. Hierbij dient, behalve aan de EHS, ook aandacht te worden besteed
aan biodiversiteit in het agrarisch gebied. Op dit moment ontbreken in zijn geheel doel-
stellingen voor het Nederlandse agrarische gebied terwijl dergelijke gebieden wel degelijk
belangrijke functies kunnen vervullen zoals buffergebieden, gebieden met bijzondere
waarden die onder het soortenbeleid vallen, gebieden met een bijzondere recreatieve
functie gericht op beleving van biodiversiteit en ten slotte gebieden met een basiskwali-

teit ten behoeve van de regulatiefunctie.

Conclusie

Aangezien we in de probleemerkenningsfase van de beleidscyclus zitten, kan niet
worden verwacht dat een overtuigend beleidsantwoord op het probleem van verlies aan
biodiversiteit wordt gegeven. Verder onderzoek en internationale samenwerking zijn
cruciale elementen om het beleid verder te concretiseren. Parallel daaraan moet worden
geprobeerd om de belangrijkste stressfactoren (ruimtedruk en achteruitgang van de
milieukwaliteit) aan te pakken. Wat dat betreft kan Nederland een voorbeeldfunctie
vervullen. Suggesties voor het verlagen van de ruimtedruk door de landbouw worden in

paragraaf 5.3 ‘Overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen’ gegeven.

Nog belangrijker dan het behoud van soorten is het behoud van de productie- en
regulatiefunctie van ecosystemen. Omdat het inzicht in het type biodiversiteit dat nodig

28 Recent onderzoek laat bijvoorbeeld zien dat onder bepaalde voorwaarden de teelt van blomassa voor
energledoeleinden goed te combineren is met behoud of zelfs toename van biodiversiteit, met name wan-
neer dit plaatsvindt op voormalige landbouwgronden. (M. Londo, W. ter Keurs en ]. Dekker, Willow Short
Rotation Coppice for energy and breeding birds: An exploration of potentiak in relation to management.
Utrecht, Dept. of Science Technology and Society, Utrecht University, 2001 (in voorbereiding))
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is voor het behoud van de regulatiefuncties zeer beperkt is, kunnen eigenlijk geen concrete,
meetbare beleidsdoelen worden geformuleerd. Hier bestaat dringend behoefte aan. De
Raad is van mening dat onderzoek hiernaar met verve gesteund moet worden. Een even-
tueel ‘Tntergovernmental Panel on Biodiversity’ kan hierbij een belangrijke rol spelen. Als
organisator van de zesde conferentie van partijen van het Biodiversiteitsverdrag in 2002

zou Nederland hard voor zo'n panel kunnen pleiten.

Het beleidsantwoord voor het verlies aan mondiale biodiversiteit is voornamelijk

in het hoofdstuk ‘Transitie naar een duurzaam gebruik’ te vinden. Het hoofdstuk “Transitie
naar een duurzame landbouw’ richt zich op het verlies van Nederlandse biodiversiteit.
De pijler van het biodiversiteitsbeleid is de Ecologische Hoofdstructuur. Wil de EHS suc-
cesvol bijdragen aan het behoud van soorten dan zullen zowel bepaalde milieukwaliteits-
eisen als ruimtelijke kwaliteitseisen gerealiseerd moeten worden. Hiervoor is een sterke
samenhang tussen milieu-, water-, en ruimtelijk beleid vereist?. De Raad maakt zich

zorgen over het ontbreken van deze samenhang.

Zoals reeds in paragraaf 4.2 is aangegeven, beveelt de Raad ter bescherming van
de biodiversiteit aan om de keuze van de transitieonderwerpen te herzien en om voor

functiegerichte transitieonderwerpen te kiezen.
5.2 Klimaatverandering

Probleemanalyse

De Raad onderschrijft de probleemanalyse op hoofdlijnen. Terecht stelt het
INMP4 dat een drastische verandering van de emissie van broeikasgassen in de 21¢ eeuw
noodzakelijk is. De Raad wil hierbij echter de volgende twee kanttekeningen plaatsen30,

Ten eerste is het probleem met grotere onzekerheden omgeven dan het NMP4
suggereert. De genoemde bandbreedtes voor temperatuur- en zeespiegelstijging worden
vrij absoluut gepresenteerd. Ze zijn echter het resultaat van scenariostudies van het IPCC
en ook deze studies hebben hun beperkingen. De gebruikte modellen beschrijven de
werkelijkheid maar ten dele en bovendien zijn geen ‘worst case’ scenario’s doorgerekend.
De onzekerheden in de bandbreedtes zijn in feite groter dan waarvan het NMP4 lijkt uit
te gaan. Ook de gevolgen van klimaatverandering voor Nederland zijn onzeker terwijl ze
in het NMP4 (p. 33) vrij stellig worden gebracht: “In Nederland zullen de veranderingen

29 7ie ook RIVM, Natuurbalans 2001, Alphen aan den Rijn: Kluwer, 2001
30 Zie ook J.P. van der Sluijs, W.C. Turkenburg en K. Blok, Fen duurzaam klimaat vraagt geen woord

maar daad: een kritische analyse van probleembeschrifving, strategle en maatreg
andering. In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproble-
men uit het NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001

ipakket voor kli ver-



in het weer vooral merkbaar zijn door een toename van nattere en warmere winters en
drogere zomers terwijl de neerslag in de zomer een meer buiig karakter zal krijgen.” Er zijn
echter grotere gevolgen denkbaar zoals een stagnatie van de warme golfstroom waardoor
ons klimaat vergelijkbaar zou worden met dat van Labrador of Siberié. Dit fenomeen
wordt weliswaar genoemd in het NMP4, maar krijgt bij de beleidsformulering verder
geen aandacht. Dit lijkt in tegenspraak te zijn met de genoemde operationalisatie van het
voorzorgsbeginsel (NMP4, p. 48) “het voorzorgsbeginsel vereist dat we rekening houden
met het worst case scenario en dat we tijdig maatregelen nemen”. Het NMP4 volstaat met
de opmerking dat er een “kleine kans op zeer ingrijpende destabilisaties van het wereld-

klimaat” bestaat.

Ten tweede richt de analyse zich te eenzijdig op energiegerelateerde COy-emissies.
Veranderend landgebruik, dat wereldwijd nog eenderde van de COy-uitstoot voor zijn
rekening neemt, en andere broeikasgassen, worden slechts terloops genoemd. Het ziet
ernaar uit dat de analyse sterk door de voorgestelde oplossing, ‘Transitie naar een duur-

zame energiehuishouding), is ingegeven, in plaats van omgekeerd.

Overige broeikasgassen niet uit het oog verliezen

Ondanks het feit dat een transitie naar een duurzame energiehuishouding het
belangrijkste beleidsmatige antwoord op het klimaatprobleem is, is de Raad van mening
dat ook de overige broeikasgassen, de aérosolen en de roetdeeltjes onverminderd aandacht
verdienen. Naar schatting zullen, bij ongewijzigd beleid, de niet-CO5-broeikasgassen in de
komende 50 jaar wereldwijd voor ruwweg eenderde deel bijdragen aan de verstoring van
de stralingsbalans, CO5 zal dan de overige tweederde voor zijn rekening nemen3l.
Interessant in dit kader is de discussie die Hansen et al32 afgelopen jaar hebben aange-
zwengeld. Ze schetsen een scenario waarbij zowel de bijdrage van CO; als de bijdrage van
de overige broeikasgassen en roet voor een vergelijkbaar deel wordt teruggebracht. Op deze
manier ontstaat er wat meer armslag voor wat betreft het reductietempo van de CO5-
emissies. Verder levert de aanpak van de niet-CO5-emissies synergievoordelen op omdat
sommige van deze emissies ook schade toebrengen aan de gezondheid (roet en ozon) en
landbouw (ozon). De Raad beveelt daarom aan een breed scala aan oplossingsstrategieén
te verkennen. Strategiegn die extra armslag creéren en/of synergievoordelen bieden, zijn bij
uitstek interessant voor transitiebeleid. Dit neemt niet weg dat de Raad van mening is dat
een structurele oplossing alleen via een transitie in de energiesector te realiseren is. Een
forse emissiereductie van de overige broeikasgassen kan voorlopig wel de opgave voor CO;

verlichten, maar uiteindelijk zal dit segment opdrogen33.

31 ], Hansen, An open letter on global warming. On: http://www.naturalscience.com/ns/letters/

32 . Hansen, Mki. Sato, R. Ruedy, A. Lacis, and V. Oinas, 2000: Global warming in the twenty-first
century: An alternative scenario. Proc. Natl. Acad. Sci., 97, p. 9875-9880

33 Zie ook VROM-raad, Transitie naar een koolstofarme energiehuishouding: advies ten behoeve van de
Ultvoeringsnota Klimaatbeleid. Den Haag, 1998, p. 32 (advies 010)

45



PdIWN 12Y 4240 sajapv :8am uaa s] ‘s| [Im Uaa 1o "3\

Aandacht voor effecten van klimaatverandering ontbreekt

Naast brongericht beleid dient er ook aandacht voor effectgericht beleid te zijn.
Het ziet ernaar uit dat enige klimaatverandering in Nederland onafwendbaar is en dat
we met een aantal gevolgen geconfronteerd zullen worden: temperatuurverandering,
zeespiegelstijging, verhoging neerslagintensiteit et cetera. Dit betekent dat zowel beleid
moet worden geformuleerd voor monitoring van effecten als voor de beheersing van de
potentiéle gevolgen van klimaatverandering. Hierbij kan worden gedacht aan de intro-
ductie van minder klimaatgevoelige landbouwgewassen, aan waterbeheersmaatregelen en
aan risicoverlagende maatregelen op het terrein van de ruimtelijke ordening. Dergelijke

maatregelen ontbreken, ten onrechte, in het NMP4.

Veel meer aandacht voor internationale dimensie

Om het klimaatprobleem het hoofd te bieden, is internationale afstemming en
samenwerking onontbeerlijk. Vergaande reductieplannen voor de emissie van broeikas-
gassen hebben alleen zin en kunnen alleen worden uitgevoerd als ze internationaal goed
zijn ingebed. Het is ondenkbaar dat Nederland in zijn eentje de transitie naar een duur-
zame energiehuishouding maakt. Nederland is daarvoor zowel in beleidsmatige als in
fysieke zin (bijvoorbeeld import biomassa en technologie) in sterke mate afhankelijk van
de ontwikkelingen elders. Van het NMP4 verwacht de Raad dat wordt aangegeven hoe
Nederland zich zal inzetten om internationaal tot vaststelling van langetermijndoelen te
komen en van beleid dat (op hoofdlijnen) gevoerd zal worden om realisering van deze
doelen mogelijk te maken. Het NMP4 geeft hiervoor echter nauwelijks handvatten.
De Raad zou graag zien dat de transitieagenda zowel een internationale als een daarop
afgestemde nationale component zou bevatten. Belangrijke agendapunten voor interna-
tionaal klimaatbeleid zijn: het in internationaal verband ontwikkelen en uitdragen van
een visie op klimaatgericht R&D-beleid, internationale (voortschrijdende) normstelling
voor voertuigen en apparaten, afspraken over emissiereducties voor de internationale
lucht- en scheepvaart, internationale afstemming van (marktconform) instrumentarium,
aanzwengelen van de internationale discussie over gelijke emissierechten per capita en de
(geleidelijke) invoering daarvan en het experimenteren met elementen van transitie-

beleid op internationaal niveau.

Voorlopig blijft mix van instrumenten noodzakelijk

Het NMP4 kiest voor wat betreft energie voor een generiek, marktconform
instrumentarium. Concreet gaat het om heffingen en om verhandelbare emissierechten.
In zijn advies ‘Transitie naar een duurzame energichuishouding’34 heeft de Raad reeds
aangeven dat een dergelijk instrumentarium het zelfsturende vermogen binnen de
samenleving en de economie maximaal benut. De Raad heeft er tegelijkertijd op gewezen

34 Zie verder VROM-raad, Transitie naar een koolstofarme energiehuishouding: advies ten behoeve van de
Ultvoeringsnota Klimaatbeleid. Den Haag, 1998, p. 16 (advies 010)



dat er een lange weg van instrumentele vernieuwing te gaan is, voordat de selectie van te
nemen maatregelen geheel via de markt verloopt. Deze stelling is nog steeds van kracht:
afspraken over de uitvoering van het Kyoto-protocol verlopen moeizaam en de afstem-
ming op Europees niveau zal eveneens nog jaren in beslag nemen. Er dient enerzijds
politieke overeenstemming over de vormgeving van het instrumentarium bereikt te wor-
den en anderzijds zullen nog tal van praktische uitvoeringsaspecten moeten worden
geregeld. De Raad hecht daarom groot belang aan de inzet van alternatieve c.q. aanvul-
lende instrumenten zoals technologie-forcerende afspraken en normstelling. De keuze
van deze instrumenten dient zodanig te zijn dat ze aantoonbaar bijdragen aan het

gewenste transitieproces in de energiehuishouding.

Conclusie

Een succesvolle transitie naar een duurzame energiehuishouding zal een substan-
tiéle bijdrage leveren aan de aanpak van het klimaatprobleem. Zo'n transitie dient wereld-
wijd plaats te vinden. Door een serieuze start te maken met zo'n transitie kan Nederland
een wereldwijde transitie een impuls geven. Wel is van belang dat hierbij van begin af
aan actief aandacht wordt besteed aan de internationale dimensie. Door de combinatie
van gewoon beginnen en een actief internationaal beleid, kan Nederland zowel een
waardevolle als een geloofwaardige bijdrage aan de oplossing van het klimaatprobleem
leveren. Of deze inspanning voldoende zal zijn om het klimaatprobleem daadwerkelijk
terug te dringen, hangt af van de opstelling van de andere, voornamelijk Westerse,
landen. Als ze een vergelijkbare bijdrage leveren, komt de oplossing daadwerkelijk
dichterbij.

Omdat het internationale proces uitermate moeizaam verloopt, beveelt de Raad
aan om ook andere strategieén te ontwikkelen (bijvoorbeeld nemen van effectgerichte
maatregelen, zoeken naar synergie met andere beleidsterreinen, aanpak van andere CO5-
bronnen en van overige broeikasgassen) en om voorlopig, bij gebrek aan een internatio-

naal afgestemd instrumentarium, een mix van instrumenten toe te passen.

5.3 Overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen

Probleemanalyse

De Raad onderschrijft de analyse van dit milieuprobleem. Concreet gaat het
om de volgende deelproblemen: toenemende druk op ruimte, dreigende uitputting van
vernieuwbare natuurlijke hulpbronnen en aantasting ecosystemen door gebruik van

niet-vernieuwbare hulpbronnen.

Interessant is dat een aantal verschuivingen wordt gesignaleerd. Het gevaar van

de uitputting van vernieuwbare voorraden wordt groter dan dat van uitputting van

47



PdIWN 12Y 4240 sajapv :8am uaa s] ‘s| [Im Uaa 1o "&

niet-vernieuwbare voorraden. Maar ook dat bij de winning van niet-vernieuwbare voor-
raden de effecten bij winning en gebruik ernstiger zijn dan het gevaar voor uitputting.
De Raad zou bij dit laatste punt de kanttekening willen plaatsen dat nu weliswaar de
fysieke schaarste van niet-vernieuwbare hulpbronnen geen aanleiding tot grote zorg
geeft, maar dat dit niet geldt voor de mogelijke schaarste als gevolg van fluctuaties in het
aanbod die samenhangen met verstoring van geopolitieke verhoudingen en als gevolg

van het gebrek aan investeringen in de exploitatie van deze hulpbronnen.

Herziening van voedingspatronen overwegen

De landbouw draagt sterk bij aan de overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen
en aan het verlies van biodiversiteit: via een groeiend ruimtebeslag, via aantasting van de
bodemvruchtbaarheid, en door de grootschalige onttrekking van zoet water. Vanwege de
verwachte mondiale bevolkingsgroei zal de druk vanuit de landbouw op vernieuwbare
hulpbronnen alleen nog maar toenemen. In het NMP4 wordt gesteld dat een tweede
groene revolutie nodig is. Deze zou moeten leiden tot een verdere verhoging van de
productiviteit mede met behulp van biotechnologie. Bij deze ‘revolutie’ wordt sterk
geredeneerd vanuit de aanbodkant. Maar ook een revolutie aan de vraagkant zou denk-
baar zijn: een transitie naar een ruimte-, water- en energie-extensiever voedingspatroon
door het aandeel plantaardig voedsel te verhogen. Zonder direct over te stappen naar
een volledig veganistische levensstijl is hiermee een enorme ruimte- en milieuwinst te
behalen3®. Dit soort opties ontbreekt geheel in het NMP4. Dat is niet in de geest van

transitiedenken dat zich juist kenmerkt door ‘alle opties open houden’.

Definitief afscheid van jagers-verzamelaars-bestaan noodzakelijk

In zekere zin is de agrarische revolutie nog niet compleet en vertoont onze
voedselvoorziening nog wat rudimentaire trekjes van het jager-verzamelaar-bestaan:
we ‘jagen’ op vis en ‘verzamelen’ hout. De schaal waarop dit gebeurt, blijkt al lang niet
meer duurzaam te zijn. Zo wordt bijvoorbeeld meer dan de helft van de visgronden vol-
ledig geéxploiteerd of zelfs overgesxploiteerd36. Door een toenemende bevolkingsdruk
zal de vraag naar deze vernieuwbare hulpbronnen verder toenemen. Uitgaande van een
groeiende vraag, is de huidige situatie niet te handhaven. Dit maakt de grootschalige
introductie van alternatieve manieren om in onze behoeften te voorzien noodzakelijk.
Duurzaam kweken van vis en hout zouden de voor de hand liggende standaard moeten
worden. Het niet gekweekte aanbod van vis zou aanvullend kunnen zijn, mits het vissen op
een duurzaam niveau plaatsvindt. Er moet een nieuw evenwicht tussen ‘jacht’ en ‘kweek’

35 Zie ook J.P. van der Sluijs, W.C. Turkenburg en K. Blok, Een duurzaam klimaat vraagt geen woord

maar daad: een kritische analyse van probleembeschrifving, strategie en maatregelenpakket voor kil -
verandering en E. van der Vioet en G. Huppes, Overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen: mondiale
transities en de Nederlandse bijdrage. In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak
van de zeven milieuproblemen uit het NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001, p. 29 en 36

36 RIVM, Bouwstenen voor het NMP4: aanvulling op de Nationale Milieuverkenning 5. Bilthoven, 2001



gevonden worden, net zoals in het verleden een nieuw evenwicht tussen veeteelt en wild-
jacht is gevonden. Pas als we zo'n transitie hebben gemaakt dan is de agrarische revolutie

compleet. Een dergelijk inzicht ontbreekt in de “Transitie naar een duurzaam gebruik’.

Nederland weinig geloofwaardig wat betreft hout en vis

De ambities voor de instandhouding van vernieuwbare hulpbronnen zijn hoog.
In de Nederlandse praktijk komt hier vooralsnog weinig van terecht. De doelstellingen
voor de verhoging van het aandeel duurzaam geproduceerd en gecertificeerd hout zijn
niet gehaald. Een analyse van de faalfactoren ontbreekt. Nederland zal zich inzetten om
tot afspraken over duurzame vangst van vis te komen. Tegelijkertijd worden forse visserij-
subsidies verstrekt voor vernieuwing van de Europese visserijvloot en voor de aankoop
van vangstrechten in met name ontwikkelingslanden. Als Nederland geloofwaardig wil

zijn en serieus een transitie wil realiseren, dan moeten we dicht bij huis een begin maken.

Efficiencyverbetering onvoldoende om uitputting niet-vernieuwbare

hulpbronnen tegen te gaan

De intensiteit van het mondiale metaalgebruik37 is de afgelopen decennia voor
de meeste metalen gedaald. De absolute consumptie is echter met 2 2 3% per jaar gestegen.
Voor de lange termijn is denkbaar dat het materiaalgebruik wereldwijd drie- tot zesmaal
zo groot zal zijn dan tegenwoordig. Om aan deze vraag te voldoen, wordt de inzet van
extra energie en kapitaal noodzakelijk om de minder rendabele ertsen te winnen.38
Het voorgestelde dematerialisatiebeleid biedt, naar de mening van de Raad, onvoldoende
tegenwicht tegen de groei van de vraag. Ervaringen met het energiebeleid hebben geleerd
dat besparingsbeleid niet afdoende is. Er is een fundamenteel andere benadering nodig.
Wellicht biedt het denken in termen van functies (bijvoorbeeld denken in termen van
‘regenwater afvoeren’ in plaats van in termen van een materiaal voor dakgoten zoals
zink) van het basismateriaal en de daarvan te vervaardigen producten, perspectief bij
het zoeken naar alternatieven die minder niet-vernieuwbare hulpbronnen vergen.
Transitiedenken sluit hier uitstekend bij aan.

Conclusie

Het beleidsantwoord op de overexploitatie van natuurlijke hulpbronnen is voorna-
melijk in het hoofdstuk ‘Transitie naar een duurzaam gebruik’ te vinden. In dit hoofdstuk
wordt aangegeven dat deze problematiek zich in het stadium van probleemerkenning en
verdieping bevindt. De Raad is van mening dat dit vooral voor biodiversiteit geldt, maar
problemen zoals uitputting van zowel vernieuwbare als niet-vernieuwbare natuurlijke

hulpbronnen staan al lang op de agenda.

3T Dit is het metaalgebruik per eenheid BNP.
38 RIVM, Bouwstenen voor het NMP4: aanvulling op de Nationale Milieuverkenning 5. Bilthoven, 2001
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De transitieagenda kenmerkt zich door een grote verzameling interessante ideeén
en projecten. Toch bevat de agenda nog te weinig maatregelen die het vertrouwen geven
dat de beoogde transitie goed op de rails wordt gezet en dat systeeminnovatie hiermee
van de grond komt. Dit hangt wellicht samen met de keuze van de transitieonderwerpen.
De Raad beveelt daarom aan om de keuze te herzien (zie paragraaf 4.2) en om creatief
naar nieuwe voedingsconcepten en naar alternatieven voor niet-vernieuwbare hulpbron-
nen te zoeken. Internationale samenwerking is hierbij essentieel. Dit neemt niet weg dat
Nederland op een aantal terreinen het voortouw kan nemen, bijvoorbeeld door een over-

tuigende overstap te maken naar een duurzame hout- en visconsumptie.
5.4 Bedreigingen van de gezondheid

Probleemanalyse
Evenals het NMP4, stellen het RIVM39 en de Gezondheidsraad dat geluidhinder,
luchtverontreiniging door fijn stof, ozon en NO_, en radon in het binnenmilieu de grote

Nederlandse milieugezondheidskundige problemen van dit moment zijn.

Terecht worden deze hardnekkige problemen erkend. De Raad is dan ook blij
met de hernieuwde aandacht voor het thema ‘Milieu en Gezondheid'. De hardnekkigheid
van bepaalde emissies, de voortschrijding van wetenschappelijke inzichten, de versnelde
verspreiding van micro-organismen, de introductie van nieuwe stoffen, voedingsstoffen
en genetisch gemodificeerde organismen vereisen een continue alertheid van de beleids-
makers. Een diepere analyse van de oorzaak van de hardnekkigheid van deze problemen
ontbreekt helaas in het NMP4. Enkele oorzaken zijn40:

= De groei van de industriéle productie en de groei van het wegverkeer. De milieu-
winst die bij individuele inrichtingen en voertuigen wordt gehaald, wordt door
de volumegroei ruimschoots tenietgedaan met als gevolg dat de totale emissies
blijven toenemen.

— Aanscherping van de normen voor enkele probleemstoffen. Op grond van weten-
schappelijk inzicht blijkt het noodzakelijk om sommige normen aan te scherpen.
Voorbeelden zijn fijn stof en dioxines.

—  De demografische ontwikkelingen. De bescherming richt zich op ‘de gemiddelde
Nederlander’ terwijl het profiel van ‘de gemiddelde Nederlander’ voortdurend
verandert. Hij wordt bijvoorbeeld ‘grijzer’ en daardoor gevoeliger voor bijvoor-

beeld luchtverontreiniging.

39 RIVM, Milieuverkenning 2000-2030. Alphen aan den Rijn: Samsom by, 2000

40 Zie 1.C.S. Kleinjans, Bedreiging van de gezondheid: een analyse van de probleemstelling in het NMP4.
In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproblemen uit het
NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001, p. 41



—  Verkokering tussen de verschillende beleidsvelden, zowel op centraal als op

decentraal niveau.

Voor wat betreft fijn stof noemt het RIVM in de ‘Milieubalans 2001" nog twee
andere oorzaken voor hardnekkigheid. Ten eerste is het natuurlijke achtergrondniveau
voor fijn stof in Nederland relatief hoog: circa 7 tot 9 pgfm3 ten opzichte van een indica-
tieve norm van 20 pgfm3 voor 2010 terwijl de gemiddelde concentratie op dit moment
40 pgf’m3 bedraagt. Ten tweede blijkt de herkomst van een deel nog onbekend waardoor
aangrijpingspunten voor beleid ontbreken.

De Raad betreurt dat in het NMP4 niet gedegen wordt geanalyseerd waarom de
beleidsdoelstellingen die in de eerdere NMP's voor deze problemen zijn gesteld, niet zijn
gerealiseerd. Daardoor wordt het lastig om te beoordelen of met het voorgestelde beleid

de doelstellingen nu wel worden gehaald.

Externe integratie en afstemming tussen centraal en decentraal beleid zijn

cruciaal

De World Health Organisation geeft aan dat twee zaken van groot belang zijn
voor het welslagen van milieugezondheidskundig beleid: enerzijds een actieve inter-
sectorale samenwerking en anderzijds samenwerking en afstemming tussen centrale en

decentrale overheden!.

Bij het thema ‘Milieu en Gezondheid' speelt het probleem van verkokering.
Het realiseren van de doelstellingen vereist een hoge mate van externe integratie tussen
diverse beleidssectoren. Naast de voor de hand liggende samenwerking met het ministerie
van VWS (voedselveiligheid, biotechnologie, lokaal medisch milieukundig beleid) is ook
samenwerking met andere departementen vereist: het ministerie van V&W (luchtveront-
reiniging en geluidhinder), het ministerie van LNV (voedselveiligheid en biotechnologie),
het ministerie van SZW (beroepsmatige blootstelling) en het ministerie van OCenW
(onderzoek). Ervaringen uit het verleden leren dat verkokering rondom het thema
‘Milieu en Gezondheid' een grote barriere vormt. De Raad mist bij de voorgestelde
beleidsvernieuwing een antwoord op deze barriere. Er is ook een nauwe relatie tussen het
thema ‘Milieu en Gezondheid’ en de ‘Kwaliteit van de Leefomgeving’ Een verhoging van
de kwaliteit van de leefomgeving vereist een nauwe samenwerking en afstemming tussen
centrale en decentrale overheden. Op dit moment ontbreekt een koppeling tussen lokale
meetsystemen. Verder wordt in het NMP4 geconstateerd dat op lokaal niveau nog weinig
afstemming is tussen de beleidsvelden milieu en gezondheid. Terecht wordt opgemerkt
dat een ‘Local Environmental Health Action Plan’ een goed instrument is om op lokaal

41\WHO, Concern for Europe’s tomorrow. Kopenhagen, 1994 (WHO Regional Publications, European
Series, no. 53)
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niveau integratie van beleid te bewerkstelligen. Onduidelijk is of zo'n instrument er ook
daadwerkelijk komt. Ook acht de Raad het van belang om infrastructurele projecten
expliciet op hun gezondheidseffecten te toetsen. In principe biedt het gemeentelijke
document, waarin de visie op het milieubeleid zal worden neergelegd, aanknopings-
punten voor lokale afstemming en integratie. De Raad zou daarom graag zien dat in de
herziening van de Wet Milieubeheer milieugezondheidskundige aspecten expliciet

worden benoemd bij de omschrijving van de elementen van zo'n visie.

Vernieuwing beleid voor verzuring en luchtverontreiniging?

Bij verzuring en grootschalige luchtverontreiniging bestaat de vernieuwing van
het beleid vooral uit het oprekken van een aantal doelstellingen uit het NMP3.
De doelstellingen voor NO,,, NH3 en VOS zijn ten opzichte van het NMP3 versoepeld,
maar zijn nog steeds strenger dan de waarden die in Europees verband zijn afgespro-
ken?2. Alleen voor SO, zijn de normen aangescherpt ten opzichte van het NMP3.
Een onderbouwing van deze nieuwe normstelling, bijvoorbeeld in de vorm van een
kosten-batenanalyse, ontbreekt.

De Raad maakt zich zorgen om het ontbreken van aanvullend beleid voor fijn
stof, een van de belangrijke oorzaken van milieugerelateerde gezondheidsproblemen
in Nederland. De uitspraak in het NMP4 “Eerst onderzoek, pas dan apart bestrijdings-
beleid™3 1ijkt niet te stroken met het voorzorgsbeginsel zoals op p. 65 in het NMP4

wordt geinterpreteerd.

Kortom, noch het beleid noch de doelstellingen aangaande luchtverontreiniging
en verzuring zijn vernieuwend te noemen. Dit neemt niet weg dat een betere controle en
handhaving, zoals voorgesteld in het hoofdstuk 11 “Vernieuwing van het milieubeleid
voor de leefomgeving’ kunnen bijdragen aan het daadwerkelijk realiseren van de bijge-

stelde doelstellingen.

Blijvende aandacht voor ‘nieuwe’ gezondheidsproblemen

In de komende 30 jaar zullen nu nog onbekende gezondheidsproblemen zich
openbaren. Tien jaar geleden was het probleem van fijn stof niet bekend, vandaag de dag
is het wellicht het meest gezondheidsbedreigende milieuprobleem. Vijf jaar geleden werd
nog nauwelijks over de gezondheidsschade van hormoonontregelaars gespeculeerd — nu
maken we ons zorgen over het gebrek aan kennis over deze componenten. De Raad is
daarom verheugd dat het beleid op dit punt pro-actiever gaat worden: meer onderzoek
en een beter opgezet monitoringsysteem. De Raad zou nog een stap verder willen gaan.

Behalve onderzoek naar de risico’s zelf, zou hij ook graag zien dat onderzoek naar

42 71 UN/ECE Gothenburg protocol en EU NEC-richtlijn.
13 NMP4, p. 208



(nieuwe) preventiestrategieén wordt geinitieerd (zie ook paragraaf 5.7 ‘Mogelijke onbe-

heersbare risico’s’).

Conclusie
Vanuit milieukundig perspectief is de gezondheid op dit moment het meest gebaat
bij de aanpak van luchtverontreiniging en geluid. Op hoofdlijnen wordt hiervoor geen
wezenlijk nieuw beleid aangekondigd, het betreft veeleer het aanpassen van bestaand
beleid. Op zich hoeft dat niet negatief gewaardeerd te worden want het aanscherpen van
beleid kan aanzienlijke emissiebeperkingen en daarmee aanzienlijke probleemreducties
bewerkstelligen. Nederland kan voor 2030 nog heel wat gezondheidswinst boeken als
binnen de bestaande beleidskaders aan een aantal voorwaarden is voldaan:
— Betere afstemming en samenwerking zowel tussen de verschillende beleidssectoren
als tussen centrale en decentrale overheden.
— Daadwerkelijke versterking van controle en handhaving.
— Voortvarende uitvoering van het voorgenomen stoffenbeleid (zie ook paragraaf 5.8).

— Een meer pro-actief beleid gericht op het eerder signaleren van nieuwe risico’s.

Het beleid biedt perspectief als het inderdaad volgens plan wordt ingezet.
Aangezien het geen wezenlijke beleidsvernieuwing bevat, blijft het de vraag of het beleid
de hardnekkigheid van de problematiek het hoofd kan bieden. De plannen bieden per-

spectief — het komt nu aan op een consequente uitvoering.

5.5 Bedreigingen van de externe veiligheid

Probleemanalyse moet scherper

De Raad onderschrijft dat bedreigingen van de externe veiligheid een hardnekkig
milieuprobleem vormen. De Raad mist echter een degelijke analyse van de oorzaken van
het hardnekkige karakter. Bij de schets van de toekomstige ontwikkelingen wordt impliciet
gesuggereerd dat groeiende chemische productie een van de oorzaken vormt (p. 43).
Verder worden genoemd: de groei van het vervoer en de ruimtelijke ontwikkelingen
langs spoor-, weg- en waterwegen (p. 44). Samenvattend, de oorzaak ligt in een toene-
mende spanning tussen ruimtelijke ontwikkelingen en veiligheidseisen. Gezien de ruim-
telijke ontwikkelingen in de komende 30 jaar zal de spanning bij ongewijzigd beleid
alleen maar verder toenemen. De Raad is van mening dat dit spanningsveld in de pro-
bleemanalyse expliciet aan bod had moeten komen. De Raad mist ook een analyse van
de oorzaken van de externe veiligheidsproblemen in de afgelopen periode. Zijn ze een
gevolg van de toepassing van gebrekkige risicomodellen, van inadequate normstelling of
van onvoldoende toezicht en handhaving? De analyse in het NMP4 onderstreept de
urgentie van het probleem, maar geeft nog onvoldoende richting aan het toekomstige
veiligheidsbeleid.
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Grondige discussie over externe veiligheidsbeleid noodzakelijk
Om tot een daadwerkelijke oplossing van de problematiek van de externe veilig-
heid te komen, is een ‘grondige discussie”, zoals aangekondigd in het NMP4, inderdaad
noodzakelijk. Hierbij zullen in ieder geval de volgende vragen (opnieuw) aan de orde
moeten komen:
—  Wat zijn de oorzaken van de huidige externe veiligheidsproblemen? Zijn bepaalde
oorzaken dominant?
= Welke lessen kunnen, naar aanleiding van de recente rampen, worden geleerd
over het proces van vergunningverlening en handhaving?
—  Wordt de huidige probleemdefinitie van een veiligheidsprobleem, d.w.z. over-
schrijding groepsrisico en/of plaatsgebonden risico, nog steeds gedeeld?
— Hoe zit het met de risicoacceptatie? Onder welke omstandigheden is men bereid
extra risico’s te accepteren?
— Hoe verhoudt de normstelling voor externe veiligheid zich tot andere veiligheids-
normen?
—  Waar zit ruimte voor flexibiliteit in de ﬂO[‘I‘[‘lStEl]iﬂg?44
—  Wat is de kwaliteit van de huidige risicomodellen?
—  Wat zijn de mogelijkheden en kosten om externe veiligheidsrisico’s te vermijden
of te minimaliseren? Zijn we bereid om de eventuele extra kosten te betalen?
= Welke synergievoordelen gaan gepaard met een verlaging van het externe veilig-
heidsrisico?

De VROM-raad wil met zijn voorgenomen advies over veiligheid een actieve bij-

drage aan de discussie gaan leveren.

Langetermijnperspectief voor extern veiligheidsbeleid noodzakelijk

Een langetermijnperspectief voor het externe veiligheidsbeleid is noodzakelijk.
Zo'n perspectief kan zowel een bijdrage leveren aan een tijdige probleemherkenning als
aan de ontwikkeling van maatregelen om risico’s op termijn te verkleinen. Hiervoor is
aanvullend stimuleringsbeleid noodzakelijk. Het is daarbij van belang om aandacht aan
de hele veiligheidsketen te besteden. In volgorde van preferentie gaat het dan om de
volgende acties: pro-actie (bijvoorbeeld herontwerp van productieprocessen zodat het
gebruik van schadelijke stoffen overbodig of drastisch beperkt wordt), preventie (beper-
ken van risico’s aan de bron), preparatie en repressie (vermindering van het aantal
slachtoffers als het toch fout gaat) en nazorg. Daarbij gaat vanzelfsprekend de voorkeur
sterk uit naar pro-actie en preventie. Hiervoor is het van belang dat nieuwe veiligheids-

concepten worden ontwikkeld (bijvoorbeeld inherent veilig ontwerpen, ondergrondse

44 De Raad acht grote terughoudendheid geboden met flexibele normstelling voor wat betreft externe
veiligheid. Anders dan bij geluid en bodemverontreiniging, gaat het hier om een directe bedreiging van
het leven dan wel om een risico op een forse aanslag op de gezondheid.



opslag, zoeken naar alternatieve stoffen voor de functievervulling49. Naast aandacht voor
technische maatregelen dient er bovendien aandacht te zijn voor veiligheidsmanagement
en incidentenanalyse6. Qok bij het ontwikkelen van een langetermijnperspectief op
veiligheid is transitiedenken wenselijk: meer aandacht voor de bedrijfscultuur, leren van
incidenten, creatief zoeken naar alternatieven waarbij alle relevante actoren worden
betrokken (bijvoorbeeld bedrijven, veiligheidsdeskundigen, GGD'’s, brandweer, ruimte-

lijke planners en omwonenden, indien van toepassing).

Internalisering van de kosten is belangrijke beleidsvernieuwing

De Raad is groot voorstander van internalisering van de maatschappelijke kosten
van gevaarlijke stoffen. Hij is dan ook verheugd met het inzetten van deze beleidslijn.
Een dergelijk beleid kan de veiligheid in de hele keten verhogen. Het biedt een stimulans
om naar alternatieve, veiligere stoffen te zoeken, om naar minder risicovolle transport-
routes uit te wijken, om het transport te minimaliseren et cetera. Internalisering van de
kosten zal vooral effect hebben als de onveilige activiteit gepaard gaat met daadwerkelijke
maatschappelijke kosten, zoals bijvoorbeeld het geval is bij een ruimteclaim of bij het
nemen van voorzorgsmaatregelen (bijvoorbeeld opstellen rampenplan). Het instrument
leent zich minder voor het verder beperken van mogelijke maatschappelijke kosten
(bijvoorbeeld preventiekosten). Financiéle instrumenten die zich hiervoor lenen, liggen

meer in de aansprakelijkheids- en verzekeringssfeer.

Spanning tussen extern veiligheidsbeleid en ruimtelijk beleid

Er is een zekere spanning tussen het externe veiligheidsbeleid en het ruimtelijk
beleid zoals verwoord in de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening. De Vijfde Nota laat een
toenemende druk op de ruimte zien en staat vooral een intensivering van grondgebruik
voor. Het NMP4 daarentegen gaat er vanuit dat bij overschrijding van risiconormen een
keuze moet worden gemaakt tussen de geplande stedelijke ontwikkeling en de risicovolle
activiteit. De noodzaak om dergelijke keuzes te maken zal naar verwachting fors toene-
men. Dit kan in de praktijk betekenen dat ofwel de ruimtelijke ontwikkeling stagneert,
ofwel het externe veiligheidsbeleid wordt uitgehold. De Raad pleit dan ook voor een
betere afstemming tussen externe veiligheidsbeleid en het beleid voor de ruimtelijke
ordening47. Dat betekent bijvoorbeeld dat voor risicovolle bedrijven waarvoor binnen

het stedelijk gebied geen ruimte meer is, plaats moet worden gevonden op specifiek

45 R.A PM. Weterings en M. Molag, Externe veiligheid: een pleidooi voor vernieuwing van beleid.

In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproblemen uit het
NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001

46 A, Deelen, NMP4: een andere benadering van veiligheid? In: Het NMP4-congres, 5 oktober 2001 te
Amsterdam. [s.1.] Studiecentrum voor Bedrijf en Overheid, 2001

4T R A PM. Weterings en M. Molag, Externe veiligheid: een pleidooi voor vernieuwing van beleid.

In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproblemen uit het
NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001
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daarvoor in te richten bedrijventerreinen. Toch moet ervoor worden gewaakt om het
externe veiligheidsbeleid te snel door te vertalen naar een ruimteclaim. Meer ruimte

is slechts één van de mogelijkheden - en soms de makkelijkste - om aan de veiligheids-
normen te voldoen. Er zijn echter ook andere mogelijkheden om de veiligheid in de
keten te bevorderen. Deze krijgen ook door de beleidsvernieuwing een impuls. De Raad
pleit ervoor om het beleid zodanig vorm te geven en te faseren dat de aandacht in toene-

mende mate verschuift naar het begin van de keten, in de richting van pro-actie.

Raad staat achter introductie groepsrisiconorm voor vliegvelden

In het NMP4 is aangekondigd dat het groepsrisico als beleidsinstrument voor
Schiphol en regionale vliegvelden komt te vervallen. Het debat over de nieuwe Wet
Luchtvaart, heeft er echter toe geleid dat de minister van V&W heeft besloten om per
2005 alsnog een groepsrisiconorm voor Schiphol in te voeren. De Raad constateert met
instemming dat het groepsrisico als maat en als norm wordt geintroduceerd. Rampen
waarbij een groot aantal slachtoffers valt, kunnen een ontwrichtende werking op de
maatschappij hebben. Om de kans hierop aanvaardbaar klein te houden, is het van
belang om over een adequate maat voor dit soort risico’s te beschikken. Het groepsrisico
is zo'n maat. Door het groepsrisico expliciet te bepalen en normen te stellen voor de
aanvaardbaarheid ervan, kan het in de beleidsafwegingen worden meegenomen.
Hiermee worden zowel de veiligheid als de transparantie van beleid bevorderd.

Onduidelijk is of de zinsnede uit het NMP4 (p. 178), “Voor regionale velden zal
het nieuwe normenstelsel voor Schiphol leidend zijn”, ook van toepassing zal zijn voor de
te introduceren groepsrisiconorm. De Raad is voorstander van het hanteren van zo'n
norm voor alle vliegvelden waarbij de hoogte van de norm echter per situatie moet wor-
den vastgesteld. Omdat per situatie de kosten en baten verschillen zal per situatie een

afweging moeten worden gemaakt.

Conclusie

De Raad deelt de mening dat een herbezinning op het externe veiligheidsbeleid
noodzakelijk is. Hij ziet de ingezette beleidsvernieuwing als eerste stap in die richting.
Dit sluit aan bij de teneur van het NMP4 waarin een grondige discussie over het externe
veiligheidsbeleid wordt aangekondigd. De Raad beveelt aan om een degelijke analyse
van het probleem aan de discussie vooraf te laten gaan. Op korte termijn zal de spanning
tussen ruimtelijk en veiligheidsbeleid al voelbaar worden. Ervaringen in het verleden
(geluid, bodem) laten zien dat harde normstelling tot stagnatie kan leiden. De Raad
beveelt daarom aan om met voorrang mogelijkheden te onderzoeken om deze spanning
te verkleinen. Op de langere termijn kan van de internalisering van de kosten een gun-
stige werking uitgaan omdat dit instrument met name op het ruimtebeslag aangrijpt.
Wel moet nu reeds begonnen worden met het verder operationaliseren van dit instru-

ment. Daarnaast pleit de Raad ook voor een zekere mate van transitiedenken in het



externe veiligheidsbeleid. Er dient namelijk een integrale langetermijnvisie op een ‘duur-
zaam' extern veiligheidsbeleid te worden ontwikkeld. De Raad concludeert al met al dat

het beleid perspectief biedt maar dat het nog verder ontwikkeld moet worden.

5.6  Aantasting van de leefomgeving

Probleemanalyse

De analyse in het NMP4 van dit probleem is verwarrend. “De doelstelling is
het realiseren van vitale en aantrekkelijke steden en een aantrekkelijk landelijk gebied.
Dit transformatieproces vergt meer aandacht voor gezondheid, veiligheid en kwaliteit van de
leefomgeving” aldus het NMP4. Vervolgens ligt de nadruk in de analyse, veel beperkter,
op geluid en luchtverontreiniging. De definitie van het begrip leefomgeving is niet helder
en de afbakening met andere terreinen ook niet. De relatie tussen duurzaamheid en

kwaliteit van de leefomgeving komt onvoldoende uit de verf.

Voor wat betreft de milieuproblemen op leefomgevingsniveau, geluid en lucht-
verontreiniging, deelt de Raad de analyse (zie ook paragraaf 5.4 ‘Bedreigingen van de
gezondheid').

Relatie leefomgevingsbeleid en nationaal milieubeleid

De aandacht voor leefomgeving als geheel in een nationaal milieubeleidsplan is
nieuw. In de (subjectieve) waardering van de leefomgeving is er altijd een samenhang
tussen sociale omgeving, gebouwde omgeving, natuurlijke omgeving en de milieukwali-
teit waarbij de nadruk op hinder ligt. De waardering van leefomgeving omvat dus vele
aspecten. In de uitwerking van het kwaliteitsbeeld “In een aantrekkelijke leefomgeving en
temidden van een vitale natuur” richt het NMP4 zich echter vooral op de klassieke lokale
milieuproblemen: geluidhinder, verzuring en luchtverontreiniging. Dit past niet bij het
integrale karakter van het concept leefomgevingskwaliteit. De Raad vraagt zich dan ook
af of leefomgevingsbeleid wel in een nationaal milieubeleidsplan thuis hoort. Integraal
leefomgevingsbeleid is vooral een zaak van de lagere overheden waarbij op lokaal niveau
de belangen kunnen worden afgewogen. De rijksoverheid dient hiervoor de juiste rand-
voorwaarden te creéren. De lopende experimenten in het kader van het project ‘Stad en

Milieu' en de aangekondigde bestuurlijke vernieuwing passen in deze lijn.

Raad voorstander van verdergaande decentralisatie, mits....

Wat betreft de bestuurlijke vernieuwing juicht de Raad de voorgenomen decen-
tralisatie van milieubeleid gericht op lokale milieuproblematiek toe. In zijn advies over
de agenda van het NMP4 gaf de Raad reeds aan voorstander te zijn van het waar moge-
lijk en effectief verder delegeren van zowel beleidsvorming als beleidsuitvoering naar de
bestuurlijke schaalniveaus waarop het probleem in kwestie speelt. Voorwaarde is wel
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dat het lokale bestuur over voldoende middelen beschikt voor de beleidsuitvoering.
Daarnaast veronderstelt dit dat relevante actoren op lokaal niveau gelijkwaardige partijen
zijn dan wel dat voldoende voorzieningen worden getroffen om grotere gelijkwaardig-
heid (‘equality of arms’) te bewerkstelligen. De Raad denkt dan aan toegang tot informatie,
financiéle ondersteuning en de mogelijkheid van adequate rechtshulp. Als daarin niet
wordt voorzien, is het risico groot dat op lokale schaal zwakker gerepresenteerde belan-
gen vaak het onderspit delven, met mogelijk negatieve consequenties voor de kwaliteit

van de leefomgeving.

Nieuwe benadering voor het geluidbeleid

De vernieuwing in het geluidbeleid zit hem in twee zaken. Enerzijds wordt de
grenswaarde voor langdurige blootstelling aan geluidsniveaus bij woningen van 65dB(A)
verhoogd naar 70 dB(A). De richtwaarde is 50 dB(A). Anderzijds zullen gemeenten en
provincies eigen doelstellingen en beleid ontwikkelen voor respectievelijk gemeentelijke
en provinciale bronnen. De lagere overheden krijgen de ruimte om, mits gemotiveerd,
geluidsoverlast af te wegen tegen andere aspecten van de leefomgeving. Hiermee wordt
de beleidsruimte voor deze overheden groter. Via een gebiedsgerichte benadering wordt
een verbetering van de akoestische kwaliteit nagestreefd. De definitie van akoestische
kwaliteit is daarbij nog voor meerdere interpretaties vatbaar: “Akoestische kwaliteit
betekent dat de gebiedseigen geluiden te horen zijn en niet overstemd worden door niet-
gebiedseigen geluid. Ook moet het niveau passen bij het gebied. Deze akoestische kwaliteit
kan niet bestaan als de gezondheid van mensen als gevolg van blootstelling aan geluid recht-
streeks wordt bedreigd.” Niet al het geluidbeleid leent zich echter voor decentralisatie. Het
gaat hierbij om bepaald brongericht beleid zoals het vaststellen van geluidsnormen voor

apparaten en voertuigen. Hier dient de rijksoverheid of de EU het voortouw te nemen.

Conclusie

Indien men kwaliteit van de leefomgeving breed interpreteert dan schiet het
voorgenomen beleid tekort omdat het zich met name op de milieuaspecten richt.
Dit neemt niet weg dat vanuit milieubeleid een bijdrage aan de kwaliteit van de leefomge-
ving kan worden geleverd. De Raad bekijkt het voorgestelde beleid dan ook vanuit dit
perspectief. De Raad constateert dat er op dit vlak twee positieve ontwikkelingen zijn:
een poging tot meer integratie op decentraal niveau tussen met name milieu- en ruimtelijk
beleid via een samenhangende visie en voorts, waar mogelijk en verstandig, een verdere
decentralisatie van milieubeleid. Het beleid biedt op deze wijze een goede basis voor
maatwerk op lokaal niveau — daar waar de problemen zich voordoen. Zie verder ook

paragraaf 5.4 ‘Bedreigingen van de gezondheid’



5.7 Mogelijke onbeheersbare risico’s

Probleemanalyse

In paragraaf 2.7 van het NMP4 wordt welhaast een apocalyptisch beeld geschetst
van mogelijke onbeheersbare risico’s: de ongewenste verspreiding van micro-organismen
en virussen, van door de mens geconstrueerde nanorobots en van genetisch gemodifi-
ceerde organismen. “De milieuvervuiling van de 21€ eeuw wordt biologische vervuiling,

in tegenstelling tot de vervuiling van de 20¢ eeuw, die abiotisch was” aldus NMP4.

Het NMP4 noemt twee ontwikkelingen die een bijdrage leveren aan de groei
van biologische vervuiling. Ten eerste is er sprake van een “krimpende wereld” waarin
biologische organismen zich steeds makkelijker kunnen verplaatsen. Ten tweede brengen
ontwikkelingen op het gebied van biotechnologie en nanotechnologie nieuwe risico’s
met zich mee. De mens kan nu al organismen modificeren, maar wellicht is hij in de
toekomst ook in staat om constructies te creéren die zichzelf kunnen vermenigvuldigen.
De noodzakelijke basisingrediénten zijn reeds aanwezig. Er zijn naast de in het NMP4
genoemde, nog twee factoren die een voedingsbodem vormen voor biologische vervui-

ling: veranderingen in landgebruik en klimaatverandering48.

De Raad kan moeilijk beoordelen of de analyse in deze paragraaf op alle punten
klopt. Het RIVM stelt in ‘Bouwstenen voor het NMP4’ dat micro-organismen en (onbe-
kende) infectieziekten in de komende tijd nog volop aandacht en inzet zullen vragen,
maar “(e)en wetenschappelijke onderbouwing voor uitspraken over mogelijke ongebreidelde
aanwas en onbeheersbare risicodreiging van micro-organismen is niet te geven.” Qok acht
het RIVM de kans gering dat biomedische laboratoria per ongeluk nieuwe gevaarlijke
bio-organismen zouden kunnen introduceren. Het RIVM is van mening dat een veel
grotere bedreiging van bioterrorisme lijkt uit te gaan. Ook het NMP4 noemt terloops
het gevaar van de ontwikkeling en toepassing van biologische wapens. Daarnaast bestaat
er nog een ander type biologisch risico, namelijk dat van een mogelijke ineenstorting
van ecosystemen door het verdwijnen van bestaande soorten of de intocht van exoten.
Ook wijst het RIVM op het gevaar van de introductie van kiemen uit andere gebieden
waardoor dieren- en plantenziekten kunnen worden ontketend. Met name monoculturen

en de intensieve veehouderij zijn bijzonder kwetsbaar voor nieuwe ziekten. 49

48 Zie L. Retjnders, Tussen ontsnapte nanorobots en tende vifegtuigen: omgaan met mogelijke onbe-
heershare risicos. In: Het NMP4 onder de loep: een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieu-
problemen uit het NMP4. Den Haag, VROM-raad, 2001, p. 77-78

49 Overigens dient hiermee rekening te worden gehouden bij de door de Raad eerder bepleite ontwikke-

ling van ‘jacht’ naar ‘kweek’ Zie paragraaf 5.3
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Zonder zich verder af te vragen of het karakter van de tekst in paragraaf 2.7 wel
strookt met het gegeven dat het om een beleidsnota en niet om een literair SF-product
gaatd0, constateert de Raad dat hier verontrustende (mogelijke) ontwikkelingen worden
geschetst. Een vooruitblik op risico’s in de komende 30 jaar is een hachelijke zaak en het
is maar zeer de vraag of de voorspelde ontwikkelingen werkelijkheid worden. Maar niets
doen is riskanter dan vooruitblikken. De Raad onderschrijft daarom ook de noodzaak
om mogelijke ontwikkelingen en mogelijke gevolgen actief te verkennen en zonodig
voorzorgsmaatregelen te nemen. Te vaak wordt de politiek ingehaald door de werkelijk-
heid als het om ongewenste gevolgen van snelle technologische ontwikkelingen gaat.
Ondanks eventuele meningverschillen over de grootte van dit type (mogelijke) risico’s is

naar de mening van de Raad alertheid op zijn plaats.

Concreet beleidsantwoord op mogelijke onbeheersbare risico’s ontbreekt

Het probleem van de mogelijke onbeheersbare risico’s krijgt een merkwaardige
behandeling in het NMP4. Op grond van de alarmerende toon in paragraaf 2.7 zou men
verwachten dat ook in de beleidshoofdstukken uitgebreid aandacht aan dit thema zou
worden geschonken, maar dat is niet het geval. Concreet beleid voor de mogelijke onbe-
heersbare risico’s ontbreekt geheel.

Het stoffenbeleid bijvoorbeeld richt zich volledig op abiotische componenten,
terwijl in het NMP4 juist wordt gesteld dat de vervuiling van de 21¢ eeuw biotisch van
aard is. Tevergeefs zoekt men in het vervolg van het NMP4 een antwoord op de vraag die
bij de probleemanalyse in hoofdstuk 2 (p. 47) is gesteld: “De vraag rijst welke institutio-
nele voorzieningen er nodig zijn om de nieuwe risico’s te beheersen”. Wel wordt in hoofd-
stuk 10, Beleidsvernieuwing milieu en gezondheid, in zijn algemeenheid de aanpak voor
de volgende categorieén risico’s geschetst:

1 Risico’s die te voorzien zijn, in zekere mate te beheersen en eventueel te voor-
komen zijn.
2 Risico’s die te voorzien zijn, moeilijk te beheersen en soms niet te voorkomen zijn.

Risico’s die niet te voorzien zijn, moeilijk te beheersen en nauwelijks te voor-

komen zijn.

Onduidelijk is in welke categorie de mogelijke onbeheersbare risico’s vallen.
Aangezien de ontwikkelingen maar ten dele te voorzien zijn, geldt dit ook voor de daar-

mee verbonden risico’s. Voor de laatste categorie risico’s wordt een zeer zwak beleid

50 De Raad zet met name vraagtekens bij de mogelijkheid van zich reproducerende nanorobots. In het
themanummer over nanotechnologie van de ‘Scientific American’ laat Smalley, nobelprijswinnaar voor
chemie in 1996, zich kritisch uit over deze mogelijkheid: “Selfreplicating, mechanical nanorobots are
simply not possible in our world. To put every atom in its place - the vision articulated by some nanotechno-
logists - would require magic fingers. Such a nanorobot will never become more then a futurist daydream.”
(Smalley, R.E., Of chemistry, love and nanorobots. In: Scientific American, vol. 285, september 2001,

p. 76-T7)



geformuleerd (signaleren, inrichten van een structuur voor acuut handelen), aangezien
“dergelijke risico’s de samenleving altijd overvallen”. Echter, het feit dat we ons, getuige
hoofdstuk 7 van het NMP4, al wel een voorstelling kunnen maken van dit soort risico’s,
zijn we ook verplicht ons hierop voor te bereiden. Concreet betekent dit dus voorzorg en

preventie.

Conclusie

De Raad heeft waardering voor het feit dat men niet geschuwd heeft om mogelijke
onbeheersbare risico’s te schetsen. Recente ervaringen op dit gebied geven aanleiding tot
alertheid voor dit soort risico’s. Tegelijkertijd maakt de Raad zich zorgen over het feit dat
een concreet beleidsantwoord op dit punt ontbreekt. Dit hangt wellicht samen met het feit
dat deze problematiek zich nog in de fase van beleidssignalering bevindt. De Raad beveelt
aan om de problematiek verder te verkennen. Alleen al uit de reactie van het RIVM kan
worden afgeleid, dat verschillend over de aard en grootte van dit soort risico’s wordt
gedacht. Een verdere analyse van de problematiek waarbij zowel wetenschappers en politici
worden betrokken, is daarom noodzakelijk. Hierbij zou een IPCC-achtige formule
gevolgd kunnen worden.

Met hoge prioriteit dienen methodieken ontwikkeld te worden om risico’s
aangaande biologisch materiaal te voorspellen. Voor abiotische stoffen beschikken we
inmiddels over dergelijke methodieken maar voor de risico’s van biotechnologische
constructies, nanorobots en exoten ontberen we deze grotendeels.

Naast het in kaart brengen van de risico’s is het ook van belang om preventie-
strategieén te ontwikkelen en zo nodig te implementeren. Afhankelijk van de grootte van
de risico’s kan bijvoorbeeld gedacht worden aan verdedigingslinies tegen ziekten, plagen
en exoten, quarantaine, sluiten van de grenzen voor bepaalde stromen en non-proliferatie-
verdragen — allemaal zaken die uiteindelijk mobiliteitsremmend zijn en daarom om
nieuwe institutionele arrangementen vragen.

Aangezien het hier duidelijk om mogelijke problemen met een internationaal,
grensoverschrijdend karakter gaat, is actieve milieudiplomatie, bijvoorbeeld in OESO-
verband, op zijn plaats. De risico’s van ongewenste kennisverspreiding dienen hierbij in

ogenschouw genomen te worden.

5.8 Stoffenbeleid

Vernieuwing in het stoffenbeleid

In het NMP4 wordt een vernieuwing van het stoffenbeleid aangekondigd.
“De vernieuwing van het stoffenbeleid moet zorgen voor een zodanig veilig gebruik van
stoffen dat mens en milieu geen of verwaarloosbare gevaren en risico’s lopen in alle fasen
van de levenscyclus. ...Ook moeten de risico’s voor veiligheid en gezondheid bij een beroeps-

matig gebruik van stoffen worden geminimaliseerd.” Vertaald in beleid luidt deze ambitie
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als volgt: binnen een termijn van 20 jaar moeten van alle stoffen die in Nederland op de
markt zijn en/of gebruikt worden, voldoende gegevens beschikbaar zijn voor een risico-
beoordeling en moeten op basis van deze gegevens adequate maatregelen zijn genomen.
De primaire verantwoordelijkheid voor zowel het verzamelen van de gegevens als voor
het nemen van maatregelen ligt bij het bedrijfsleven. De overheid zal uiteindelijk een
definitieve afweging maken tussen (on)zekere maatschappelijke baten en lasten zoals

(on)zekere gevaren voor mens en milieu.

Raad juicht vernieuwing stoffenbeleid toe

De Raad juicht de voorgenomen vernieuwing van het stoffenbeleid toe. Het leggen
van de bewijslast en verantwoordelijkheid bij het bedrijfsleven is wellicht de enige oplos-
sing om de gigantische hoeveelheid stoffen te overzien. De overheid beschikt eenvoudig-
weg niet over voldoende kennis en middelen om de risico’s van stoffen te overzien.
De Raad heeft ook waardering voor het feit dat een poging is gedaan om het voorzorgs-
principe in dit beleidsveld handen en voeten te geven. Het voorgestelde beleid sluit goed
aan bij verantwoord ondernemerschap. Ook biedt het beleid mogelijkheden om
bedrijven aansprakelijk te stellen voor eventuele schade ten gevolge van het gebruik of de

uitstoot van bepaalde stoffen.

Ambities niet in overeenstemming met beleid

Opvallend is dat de ambities hoog zijn: geen of verwaarloosbare gevaren en
risico’s. Het feit dat er in de praktijk kosten-baten-analyses zullen worden uitgevoerd,
strookt niet hiermee. Dat houdt in dat onder bepaalde omstandigheden ook niet-ver-
waarloosbare risico’s geaccepteerd zullen worden. Dit is inconsistent. Dit neemt niet weg
dat de Raad van mening is dat onder bepaalde omstandigheden risico’s op onvoorziene
effecten van stoffen inderdaad aanvaardbaar kunnen zijn. In het NMP4 worden enkele
overwegingen hierbij gegeven zoals maatschappelijke (on)misbaarheid van stoffen.
De Raad zou graag zien dat een dergelijk normatief afwegingskader verder wordt uitge-
werkt (bijvoorbeeld in de vorm van een handreiking) zodat het een richtinggevende

functie voor zowel beleidsmakers als voor het bedrijfsleven kan hebben.

Vraagtekens bij uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid

“Het bedrijfsleven” wordt verantwoordelijk voor het verzamelen van gegevens en
voor het nemen van maatregelen. De Raad vraagt zich af hoe die verantwoordelijkheden
worden geregeld. Bepaalde stoffen worden in diverse bedrijven geproduceerd en gebruikt.
QOok in de keten hebben verschillende bedrijven met eenzelfde stof te maken. Zijn indivi-
duele bedrijven verantwoordelijk of brancheverenigingen? Wie staat garant voor de juist-
heid van gegevens? En wie is af te rekenen op het niet-halen van de doelstellingen? Hoe
wordt het onderzoek naar een stof georganiseerd en gefinancierd als die door meerdere

bedrijven wordt gebruikt? Verder vraagt de Raad zich af hoe het toezicht op het



verzamelen van gegevens en het nemen van maatregelen is geregeld. Wie verifieert de
stofprofielen? Wie controleert of inderdaad de vereiste maatregelen worden genomen?
Vanuit het oogpunt van zowel uitvoering als handhaving (zoals het voorgestelde verbods-
regime op gebruik en uitstoot van stoffen als gegevens niet op tijd beschikbaar zijn) is

het van groot belang dat dit soort zaken eenduidig geregeld is.

Prioritering in stoffenbeleid en internationale samenwerking dringend gewenst

Aangezien het stoffenbeleid ambitieus is, reeds vertraging heeft opgelopen,
maar ook omdat de industrie al twijfels heeft geuit over de haalbaarheid van de beleids-
ambitie (Milieubalans 2001, RTVM) en omdat een overtuigend handhavingsregime
vooralsnog ontbreekt, acht de Raad een prioritering in stoffenbeoordeling absoluut
noodzakelijk. Denkbaar is dat een internationaal team van experts een lijst met stoffen
vaststelt die met voorrang dienen te worden onderzocht. Ook vraagt de Raad zich af
waarom internationale samenwerking (bijvoorbeeld in OECD verband) bij de beoor-
deling van stoffen niet een belangrijke pijler van beleid is. Dit zou zowel de efficiéntie

als de effectiviteit van beleid ten goede komen.

Speciale aandacht voor ‘man-made’ broeikasgassen

In de ‘Strategienota omgaan met stoffen’ wordt terecht speciale aandacht besteed
aan persistente, bioaccumulerende, toxische en hormoonontregelende stoffen. De Raad
beveelt aan om in het stoffenbeleid ook speciale aandacht te besteden aan niet van nature
voorkomende stoffen met een broeikaswerking. Zo is pas vrij recent ontdekt dat SFE;51
een buitengewoon sterk broeikasgas is met een zeer lange atmosferische verblijfstijd.
Dergelijke stoffen dragen, vooral op langere termijn, bij aan klimaatverandering waardoor

mens en ecosystemen grote (gezondheids)risico’s kunnen lopen.

Aandacht voor risico’s van biologisch materiaal

Het voorgestelde stoffenbeleid richt zich op abiotische stoffen. De Raad is voor-
stander van vergelijkbare aanpak voor biologisch materiaal. Hier is echter sprake van
een grote kennislacune. Qua methodieken, om risico’s aangaande biologisch materiaal
te voorspellen, liggen we ver achter op wat is ontwikkeld voor abiotische stoffen.
Ontwikkeling en consequente toepassing van empirisch en theoretisch goed gefundeerde
risicovoorspellende methodieken voor levend materiaal verdienen dan ook hoge priori-
teit. Evenzeer is veel meer dan thans aandacht nodig voor afdoende remmen op de onge-
wenste verspreiding van biotechnologische constructies en eventuele nanorobots.
Zo kampt men in Canada na de introductie van herbicide-resistent koolzaad met multi-

resistente koolzaadvarianten die aldaar niet meer serieus kunnen worden bestreden.

51 Zwavelhexafluoride (SFg) wordt onder meer gebruikt voor de productie van magnesium, hoogspan-
ningsschakelaars, hoog-rendement-dubbelglas en sportschoenen.
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Het Nederlandse biotechnologiebeleid is dusdanig tolerant voor herbicide-resistenties
dat Canada in dit opzicht ons voorland is.52

Aandacht voor gecombineerde effecten

Het voorgestelde stoffenbeleid evalueert stoffen op individuele basis. Er wordt
geen rekening gehouden met de combinatie van effecten bij gelijktijdige blootstelling aan
meerdere stoffen. Vanwege het ontbreken van voldoende wetenschappelijk inzicht in het
probleem van de mengseltoxiciteit is dat ook niet mogelijk. De aanname is dat zolang de
individuele stoffen in het mengsel aanwezig zijn op een dosisniveau dat de drempelwaarde
voor het ontstaan van hun toxisch effect niet overschrijdt, het mengsel als zodanig ook
geen toxische effectiviteit bezit. Het is echter een ervaringsfeit dat bij alle casuistiek waarbij
sprake is van gezondheidsbedreigende blootstelling van een bevolkingsgroep onder leef-
omstandigheden, de vraag naar het eventueel optreden van mengseltoxiciteit gesteld
wordt. En eenieder moet het antwoord schuldig blijven, vaak tot frustratie van betrokke-
nen. De Raad beveelt daarom aan om (internationaal) onderzoek naar effecten van

gecombineerde blootstelling aan lage concentraties toxische stoffen te initiéren.

Conclusie

De Raad staat achter de gepresenteerde beleidsvisie. Tegelijkertijd zet de Raad
grote vraagtekens bij de uitvoerbaarheid. Veel concrete uitvoeringszaken zijn nog niet
geregeld en ook het handhavinginstrumentarium moet nog worden uitgewerkt. Het

stoffenbeleid staat of valt met de verdere vormgeving van uitvoering en handhaving.
5.9 Conclusie op hoofdlijnen

Goede probleemanalyse, wel verdere uitwerking van beleid vereist
De Raad is van mening dat de analyse van de milieuproblemen in het NMP4 op
hoofdlijnen goed is. De concrete uitwerking naar overtuigend beleid laat echter nog sterk

te wensen over.

Voor wat betreft transitiebeleid valt op dat de transitieagenda’s nog in onvoldoende
mate de nieuwe aanpak reflecteren: er is weinig nieuw beleid, typische transitieactiviteiten
zoals evalueren, ontwikkelen en toepassen van methoden om met onzekerheden om te
gaan, interactieve visieontwikkeling et cetera ontbreken, er is sprake van gebrek aan samen-
hang, te weinig aandacht voor internationale strategievorming et cetera. Het ‘nieuwe’
element in het beleid dat er juist voor moet zorgen dat hardnekkige problemen wel oplos-

baar worden, komt onvoldoende over als het om concretisering van transitiebeleid gaat.

52 Royal Society of Canada, On multi herbicide resistant canola, persbericht, 15 februari 2001



De beleidsvernieuwingshoofdstukken staan, in tegenstelling tot de transitie-
hoofdstukken, in het teken van voortzetting en verdere uitbouw c.q. afzwakking van het
bestaande beleid. Op de keper beschouwd komt de beleidsvernieuwing vooral neer op
intensivering of soms afzwakking van het beleid. Het vernieuwende in het beleid lijkt
vooral te zitten in het sterke vertrouwen dat men nu in handhaving lijkt te hebben.
Omdat een analyse van de succes- en faalfactoren van beleid ontbreekt, blijft onduidelijk
waarom dit beleid nu wel kans van slagen heeft. Waarom is in het verleden de handhaving
in gebreke gebleven? Wat zijn de oorzaken van gedogen geweest? Hoe begrijpelijk de
pleidooien om “eindelijk eens te doen wat we reeds een aantal keren hebben afgesproken”3
ook zijn, het is onwenselijk en onmogelijk om een eind te maken aan alle gedoogpraktij-
ken. Bijvoorbeeld in overgangssituaties en in gevallen waarin toepasselijke regelgeving
onderling tegenstrijdig is, is het de enige redelijke oplossing voor het bestuur.54 Het zou
ook te kort door de bocht zijn om te concluderen dat de overheid de touwtjes strakker
in handen moet nemen om bijvoorbeeld nieuwe rampen te voorkomen. Wanneer de
oorzaak van niet-naleving ligt in het feit dat de regelgeving te complex is, zal een gericht
terugtreden van de overheid meer effect hebben.®® Ook is het, met het oog op de effecti-
viteit van beleid, niet verstandig om interactieve beleidsvorming (inclusief normstelling
en handhaving) in de ban te doen.%6 Een degelijke analyse van dit soort zaken ontbreekt
helaas in het NMP4.

Motivatie beleidsafzwakking of —verscherping gewenst
De Raad constateert dat NMP4 bijzonder ambitieus is voor wat betreft de lange-
termijndoelstellingen. Tegelijkertijd zijn voor sommige thema's ten opzichte van het

NMP3, de ambities op kortere termijn verslapt. Zie navolgend overzicht.

33 Commissie-Alders, Cafébrand Nieuwjaarsnacht, presentatie eindrapportage 21 juli 2001

51 7ie H. Bekkers, Gedogen moet. Verslag van een Rondetafelgesprek met topambtenaren en bestuurders
onder leiding van T. Pauka over handhaven en gedogen. In: Binnenlands Bestuur 22® jaargang,

17 augustus 2001

55 Zie P. Etjlander en R. van Gestel, Maatschappelijke veiligheid: verantwoordelijkheid en de regule-
ringsketen: naar een terugtredende of een optredende overheid? In: N]B afl. 34, 28 september 2001

p. 1655 ev.

56 M. Twist van en E. ten Heuvelhof , De ramp na de ramp door aansprakelijkheid voor toezicht: proces-
management als perspectief; NJB afl. 34, 28 september 2001, p. 1666 e.v.
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Tabel: Kwantitatieve doelstellingen uit NMP3 en NMP4

120 231
54 100

1400 2150
P-water mg P/l 0,15 0,15

bron: RIVM, Milieubalans 2001. Alphen aan den Rijn: Kluwer, 2001

Indien de doelen in de praktijk niet haalbaar blijken te zijn of als nieuwe inzich-
ten een herziening van de doelen rechtvaardigen, dan kan bijstelling inderdaad zinvol
zijn. De Raad mist echter een motivatie voor het bijstellen van de doelstellingen.

Naast een afzwakking van de doelstellingen constateert de Raad dat er op som-
mige terreinen juist sprake is van een stevige aanscherping van de normen, zonder dat
daar een milieukundige onderbouwing voor wordt gegeven. Zo is het streven om in 2010
in de zones rondom grote natuurgebieden een verliesnorm van 0 kg fosfaat per hectare
per jaar te realiseren terwijl fosfaatverzadiging van kleibodems, in tegenstelling tot verza-
diging van zandbodems, geen milieukundig probleem is. Een meer gedifferentieerde

normstelling zou hier op zijn plaats zijn.

VIJNO spoort onvoldoende met NMP4

De Raad signaleert een toenemende spanning tussen milieu en ruimte die zich
eveneens vertaalt in een spanning tussen het Nederlandse milieubeleid en het ruimtelijke
ordeningsbeleid. Vanuit het milieubeleid wordt een groeiende ruimteclaim gelegd.
Concreet hebben de volgende maatregelen uit het NMP4 directe gevolgen voor het ruim-
telijke ordeningsbeleid: extensivering van de landbouw, aanscherping externe veiligheids-
beleid, harde grenswaarde voor geluid bij woningen en negatief bouwadvies in de directe
omgeving rond hoogspanningsleidingen. Dergelijke ruimteclaims staan voor een deel
haaks op het streven naar intensiever grondgebruik (bijvoorbeeld compact bouwen) wat
ertoe leidt dat de Vijfde Nota niet spoort met het NMP4. De Raad adviseert om deze
inconsistenties in beeld te brengen en deze zo veel mogelijk op te lossen bij de afronding
van de Vijfde Nota.



Daarnaast acht de Raad een conceptueel debat over ‘hoe om te gaan met dit soort
spanningen’ op zijn plaats. In de oplossingensfeer kan bijvoorbeeld gedacht worden aan:
= Uitruil tussen afstand en bepaalde additionele risicoverlagende maatregelen.
— Compensatie via het marktmechanisme als het gaat om niet levensbedreigende
problemen (bijvoorbeeld stank, geluid).

De Raad zal in zijn uit te brengen advies over veiligheid suggesties aandragen

voor beleid gericht op het verkleinen van de spanning tussen deze twee beleidsterreinen.

Explicieter aanpakken van doorbreken van verkokering

De Raad constateert dat bij veel hardnekkige milieuproblemen verkokering tus-
sen de verschillende beleidsterreinen een grote barriere vormt. Dit geldt in hoge mate
voor de thema's landbouw, externe veiligheid, milieu en gezondheid en leefomgeving.
Het NMP4 signaleert terecht het bestaan van deze barriere, maar slaagt er vervolgens
onvoldoende in om beleid te ontwikkelen om deze barriére ook daadwerkelijk te door-
breken. Alleen voor het leefomgevingsbeleid wordt op bestuurlijk niveau vernieuwing
aangekondigd die kan bijdragen aan een verdere externe integratie op lokaal niveau. De
Raad zou in een verdere uitwerking van het NMP4 willen zien dat op meer terreinen

expliciet aandacht aan de verbetering van de externe integratie wordt besteed.
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6 Verder ‘werken aan duurzaamheid’

Op strategisch niveau is het NMP4 een goed stuk met een goede probleem-
analyse en een aantal centrale ideeén, zoals transitiebeleid en grootschalige internalise-
ring van de kosten, die perspectief bieden. De nota kenmerkt zich door een hoge mate
van abstractie die vraagt om een verdere concretisering. Naast de opmerkingen die de
Raad in de voorgaande hoofdstukken heeft gemaakt, wil de Raad in dit hoofdstuk nog
een aantal zaken noemen waaraan het kabinet in het vervolgtraject expliciet aandacht

zou moeten besteden.

Verdere concretisering noodzakelijk

De Raad vindt het NMP4 als een regulier nationaal Milieubeleidsplan onvol-
doende concreet. Met name het (gedeeltelijk) ontbreken van termijnen, prioriteiten,
taakverdelingen, en een overzicht van de financiéle, economische en ruimtelijke gevolgen
van het milieubeleid, acht de Raad een gemis. Ook de Wet Milieubeheer (cf. Artikel 4.3)
vereist een concretisering op dit niveau. De Raad beveelt aan om bijvoorbeeld in een
aparte uitvoeringsnota het beleid verder te concretiseren. Met name het specifieke
VROM-beleid en de rol van VROM bij transitiebeleid voor de korte termijn (4 tot 8 jaar)

zouden verder en concreter uitgewerkt moeten worden.

Financieringsparagraaf baart zorgen

De Raad maakt zich zorgen over de realisering van het beleid zoals gepresenteerd
in het NMP4 omdat in de financiering van het beleid nog niet is voorzien. Financiering
blijkt vooral afhankelijk te zijn van de claim die op ICES-gelden kan worden gelegd. In
het NMP4 wordt weliswaar gesteld dat “de consequenties van het niet volledig honoreren
van financiéle indicaties van het voorgestelde beleid in deze nota (...) beperkt [kunnen] zijn,
naarmate de milieukosten sneller en vollediger kunnen worden geinternaliseerd” maar een
verdere uitwerking hiervan ontbreekt. Welke kosten zijn wel en niet via internalisering
van milieubeleid te dekken? Op welke terreinen is internalisering van de kosten op korte
termijn haalbaar en op welke niet? De Raad is van mening dat de reéle mogelijkheden
voor deze financieringsroute actief onderzocht dienen te worden. Een andere optie is
om, via een herschikking, de kosten te laten drukken op de begroting van andere depar-
tementen. Hiervoor leent zich met name transitiebeleid. De Raad wil erop wijzen dat
transitiebeleid per definitie geld kost omdat ruim experimenteren één van de kenmerken
is en dat van marktpartijen maar beperkt gevraagd kan worden om financigle risico’s te
nemen. Deze met transitiebeleid gepaard gaande kosten zullen blijven bestaan ook al
worden de milieukosten, zoals in de financiéle paragraaf wordt voorgesteld, versneld

geinternaliseerd.



Internationale strategie mag offensiever
Terecht besteedt het NMP4 veel aandacht aan het internationale karakter van de
meeste grote milieuproblemen. Gesteld wordt dat het NMP4 zich op dit punt onder-
scheidt van zijn voorgangers; er wordt “meer gekeken naar de wereldwijde dimensies van
het vraagstuk”. De strategie die het NMP4 ontvouwt voor internationale problemen
(p. 67/68) stelt vervolgens teleur: het NMP4 geeft aan dat allianties met andere landen
zullen worden gezocht en dat Alleingang van Nederland zelden een optie is. Een meer
offensieve internationale strategie is wenselijk voor het stimuleren van transities die
uiteindelijk op mondiale schaal plaats moeten hebben. Hierbij dient een antwoord op
de volgende vragen te worden geformuleerd:
—  Welk beleid kan zinvol worden inzet voor Nederland alleen of met een (beperkt)
aantal andere landen?
—  Welke aanpak wordt gevolgd voor het bereiken van allianties?
— Hoe kan op het terrein van R&D de internationale samenwerking worden ver-
sterkt?
—  Welke concrete stappen worden gezet om internationale patstellingen te doorbre-
ken?
— Hoe kunnen de ervaringen met transitiebeleid actief worden uitgedragen?
69
NMP4 — eerder een milieubeleidsplan dan een duurzaamheidsplan
Het NMP4 is een milieubeleidsplan met de ondertitel ‘werken aan duurzaam-
heid’ Dit, de brede analyse waarin ook sociale en economische factoren zijn betrokken,
en ook het integrale denken in termen van maatschappelijke transities wekt de suggestie
dat het plan in de richting van een duurzaamheidsplan gaat. Het is vervolgens teleurstel-
lend dat het geen kader biedt voor de afweging tussen ecologische, sociale en economi-
sche doelstellingen voor beleid. Het NMP4 refereert expliciet aan de CPB-evaluatie
waarin wordt gesteld dat doelstellingen de uitkomst behoren te zijn van een brede kos-
ten-baten-afweging. Vervolgens zoekt men in het NMP4 vergeefs naar een kosten-baten-
afweging. Het NMP4 heeft de ambitie van een klassiek milieuplan waarin de milieudoe-
len randvoorwaardenstellend zijn voor andere beleidsterreinen. Dit draagt niet bij aan de
geloofwaardigheid van beleid, zeker als dat in strijd is met ander beleid (bijvoorbeeld
ruimtelijke ordening).

Milieubeleid moet nog dichter bij de burger — daar komt uiteindelijk de WIL

vandaan

Een van de doelen van het NMP4 was om het milieubeleid weer dichter bij de
burger te brengen. Naar de mening van de Raad is met het NMP4 de kiem daarvoor
gelegd. Ondanks het feit dat het nog niet om integrale’” kwaliteitsbeelden gaat maar om

5T Zie ook VROM-raad, Op weg naar het NMP4: advies over de agenda van het NMP4. Den Haag, 2000,
p. 23-24 (advies 021)
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milieukwaliteitsbeelden, kan worden geconstateerd dat deze in ieder geval in meer men-
selijke termen zijn uitgedrukt. Hiermee is een poging gedaan om de milieubeleidsterrei-
nen dichter bij de belevingswereld van de burger te brengen. Naast de relatief technocra-
tische ‘ver’-thema’s is er nu ook plaats voor herkenbare thema's zoals landbouw,
energiehuishouding, milieu en gezondheid. Dit is zeker winst. Tegelijkertijd valt op dat
bij de uitwerking van beleid relatief weinig aandacht aan de burger (bijvoorbeeld aan
zijn rol of aan draagvlakcreatie) wordt besteed. Het leefomgevingsbeleid is hiervan het
meest schrijnende voorbeeld. Dorst®8 heeft het in zijn essay als volgt verwoord: “Voor het
NMP1 lijkt de burger voornamelijk de vervuiler en de verstoorder”.

In zijn ‘Advies over de Agenda van het NMP4' heeft de Raad erop gewezen dat
wie op de betrokkenheid van de burger een appeél wil doen, bij voorkeur maatschap-
pelijke-ecologische kwaliteitsbeelden moet aanbieden. De Nationale Strategie Duurzame
Ontwikkeling (NSDO) die nu in ontwikkeling is, biedt een uitgelezen kans om ecologi-
sche kwaliteitsbeelden onder te brengen in integrale kwaliteitsbeelden. De Raad pleit
daarom voor een hoge mate van afstemming tussen het NMP4 en de NSDO waardoor
het draagvlak voor het NMP4 kan worden vergroot. Juist omdat de slaagkans van transi-
ties sterk afhankelijk zal zijn van draagvlak moet de burger een belangrijke plaats
innemen in het beleid. Uiteindelijk bepaalt de burger of we wel willen werken aan duur-
zaamheid. Wel moet de overheid daarvoor duidelijk zichtbaar willen maken welk

algemeen belang®? daarmee gediend is.

58 M.J. van Dorst, Duurzaam leefbaar: de leefomgeving als milieuprobl In: Het NMP4 onder de loep:
een kritische analyse van de aanpak van de zeven milieuproblemen uit het NMP4. Den Haag,
VROM-raad, 2001, p.T4

59 Zie ook SCP, Bedreven en gedreven: een heroriéntatie op de rol van de Rijksoverheid in de samenleving.
In: Verkenningen: bouwstenen voor toekomstig beleid, Den Haag, Sdu 2001
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Aan de Voorzitter en de leden van
de VROM-raad
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2500 GX Den Haag

Uw kenmerk Uw brief Kenmerk Datum

- NMP4/2001 047 768 -3 JUL 200

Onderwerp

- Adviesaanvraag vierde Nationaal Milieubeleidsplan

Geachte heer Noordanus,

Op 8.juni 2001 heeft het kabinet “Een wereld en een wil: werken aan duurzaamheid” (het vierde
Nationaal Milieubeleidsplan ) vastgesteld. Ik stuur u hierbij een exemplaar toe. Met deze nota
wordt een nieuwe beleidscyclus gestart, met een over meerdere decennia volgehouden pad van
transitie naar duurzaamheid. Dit NMP kijkt dan ook verder dan vier jaar vooruit. De
beleidshorizon is in het jaar 2030 gelegd, dertig jaar vooruit. Bovendien is ruime aandacht
gegeven aan internationale aspecten. Ik verzoek de Raad mij te adviseren over deze nota.

Ik verzoek u het advies zo mogelijk op korte termijn uit te brengen, zodat het advies bij de
behandeling door de Tweede Kamer van de nota “Een wereld en een wil: werken aan
duurzaamheid” kan worden betrokken. Naar verwachting zal dit kort na het zomerreces
plaatsvinden. U kunt Uw advies desgewenst eventueel toespitsen op door de Raad zelf te kiezen
onderwerpen mocht u deze periode te kort achten om een uitgebreid advies uit te brengen.

Hoogachtend,
de Mirfister van Volkshuisvesting,
Ruimtdlijke Ordening en Milieubeheer

J.P. Pronk l

Sijlagen:

Verzoske bij beantwoording anderwarp, datum en kenmerk van deze brief te vermelden,

In verband met het regeringsbeleid om het aantal auto-kilometers terug te dringen wordt het zesr op pris gesteld
dat . bi bezosk aan een VROM-Kantoor gaoruik maakt van het openbaar vervoer,
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Lijst recent verschenen adviezen
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Juli 2001

17 met 2001
12 april 2001
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29 september 2000
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11 mei 2000

23 maart 2000

21 december 1999

17 december 1999
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13 september 1999

25 junt 1999
19 april 1999

20 januari 1999
14 januari 1999

23 december 1998

4 junt 1998

29 met 1997
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Denklijnen voor het Noorden en overig Nederland:

advies over een snelle verbinding tussen het Noorden en de Randstad
Kwaliteit in ontwikkeling

Verscheldenheid en samenhang:

stedelijke ontwikkeling als meervoudige opgave

Ontwerpen aan Nederland

Architectuurbeleid 2001-2004. (in briefvorm)

Dagindeling geordend?

Betrokken burger, betrokken overheid

Reactle VROM-raad op de ontwerp-Nota Wonen

Op weg naar het NMP4

Advies over De agenda van het NMP4

Het instrument geslepen

Voorstellen voor een herziene WRO en voor een betere kostenverdeling
bij grondexploitatie

Nederland en het Europese milieu

Advies over differentiatie in het Europese milieubeleid

Les Pays-Bas et 'environnement européen

Avis portant sur une différenciation de la politique environnementale européenne
Die Niederlande und der europaische Umweltschutz

Stellungnahme zur Differenzierung in der EU-Umweltpolitik

The Netherlands and the European Environment

Advice on Differentiation in European Environmental Policy
Huurbeleid met contractvrijheid

Mobiliteit met beleid

Mondiale duurzaamheld en de ecologische voetafdruk

Global Sustainability and the Ecological Footprint

Sterk en mool platteland

Advies over Strategleén voor de landelijke gebleden

Wonen, beleid en legitimiteit

Stad en wijk: verschillen maken kwaliteit

Advies Visie op de Stad

Advies Leefomgevingsbalans (in briefvorm)

Corridors in balans: Van ongeplande corridorvorming naar geplande
corridorontwikkeling

Transitie naar een koolstofarme energlehuishouding:

advies ten behoeve van de Ultvoeringsnota Klimaatbeleid

Transition to a low-carbon energy economy:

advice for the Climate Policy Implementation Document

Naar een duurzamer ruimtelijk-economische structuur:

advies over de ruimtelijk-economische structuurversterking van Nederland
Advles over de Ontwerpnota Stedelijke Vernleuwing

Advles over het derde Nationaal Milieubeleidsplan

De sturing van een duurzame samenleving: advies over de sturing van het leef-

omgevingsbeleid








