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Onderwerp van het rapport

In het milieubeleid is een nieuwe generatie problemen opgekomen die nog niet
binnen de bestaande beleidskaders beheersbaar is gemaakt. Het gaat ten eerste
om enkele hardnekkige, voortslepende problemen zoals co,-uitstoot, klimaat-
verandering en afnemende biodiversiteit. Ten tweede gaat het om een reeks rela-
tief nieuwe, opkomende problemen zoals de effecten van gevaarlijke stoffen, de
milieu-implicaties van de moderne biotechnologie, de aanhoudende volumegroei
in het gebruik van energie en mobiliteit, en nieuwe vormen van biologische
verontreiniging.' Voor deze nieuwe generatie wicked milieuproblemen geldt dat
zij een bovennationale schaal en een lange tijdsdimensie hebben. Het gaat om
sluipende ontwikkelingen. Bovendien manifesteren de effecten zich minder
direct en duidelijk dan bij de ‘oudere’, inmiddels wel beheersbaar gemaakte
milieuproblemen, waarbij sprake is van zintuiglijk waarneembare hinder, zoals
stankoverlast of geluidshinder.

Dit rapport gaat over de vraag hoe een beleid tot stand dient te komen met
betrekking tot deze gecompliceerde, nog ongetemde milieuproblemen. De pro-
blemen moeten in zekere zin worden ‘bedacht’. Ze moeten worden geconceptu-
aliseerd in de hoofden van mensen zonder dat zij er ervaringsverhalen bij hebben.
Overheden staan voor de taak om maatregelen te nemen voordat zich ernstige
effecten manifesteren.

Het gegeven dat de wetenschap bij dit type complexe milieuproblemen niet altijd

de gewenste zekerheid kan bieden, maakt de overheidstaak extra moeilijk. De

burgers zullen de milieuproblematiek moeilijk kunnen begrijpen en aanvaarden.

De overheid zal problemen ervaren bij het verwerven van draagvlak voor de

ingrijpende beleidsmaatregelen. Het is bovendien lastig het milieubeleid te legiti-

meren, omdat de ernstige effecten van de problemen:

* in de toekomst liggen;

* zich deels vooral direct zullen manifesteren op ver weg gelegen plekken op de
aarde en derhalve om internationale verbondenheid vragen;

¢ zich wellicht helemaal niet zullen voordoen.

Twee aanvullende aspecten versterken de moeilijkheidsgraad van de beleidsvor-
ming nog meer. Ten eerste zijn er meerdere overheidsniveaus bij de beleidsbepa-
ling betrokken. Op internationaal niveau wordt het beleid in hoofdlijnen vastge-
steld (wat Nederland betreft in het bijzonder door de eu), maar overheden op
nationaal en lager niveau blijven wel een duidelijke rol spelen. Ten tweede is de
verhouding tussen overheid en samenleving geen constante, maar is zij aan fluc-
tuatie onderhevig. Dat werkt door in de (opvatting over de) verdeling van verant-
woordelijkheden tussen overheden en andere maatschappelijke actoren, ook op
milieuterrein.
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Aanleiding en focus van het rapport

Gezien de aard van de nog niet beheersbaar gemaakte problemen en gezien de

veranderende bestuurlijke en maatschappelijke context kan de overheid in haar

toekomstige beleidsvorming niet zonder meer uitgaan van de vertrouwde

beleidsconcepten. De raad heeft in zijn vorig jaar uitgebrachte rapport Duurzame

ontwikkeling. Bestuurlijke voorwaarden voor een mobiliserend beleid (WRR 2002b)

een aantal bestuurlijke elementen benoemd:

* versterking van de samenwerking tussen overheid en andere actoren, op basis
van gedeelde én te onderscheiden verantwoordelijkheden;

* een meer samenhangend beleid op nationaal niveau;

* nieuwe (concrete en gerichte) vormen van internationale samenwerking.

Het onderhavige rapport bouwt hierop voort. Het richt zich op de vraag hoe
wetenschappelijke kennis en maatschappelijke participatie kunnen bijdragen aan
een breder draagvlak voor beleidsmaatregelen voor de hardnekkige en nieuwe
milieuproblemen. De aard van die problemen brengt met zich mee dat een zwaar
beroep op de wetenschap wordt gedaan, een beroep dat de wetenschap maar ten
dele kan honoreren. De territoriale schaal en de lange tijdsdimensie van de
problematiek bemoeilijken de directe betrokkenheid en participatie van burgers.
De problemen liggen ‘ver van hun bed’. De internationalisering van de besluit-
vorming is in dit verband evenzeer een complicerende factor. Derhalve is een
sociale inbedding van (wetenschappelijke) kennis nodig, opdat betrouwbare
kennis ook maatschappelijk gedeelde, relevante kennis kan worden. Tegen deze
achtergrond tracht dit rapport handreikingen en zoekrichtingen te bieden. Deze
komen met name aan de orde in het slothoofdstuk.

Analyse

Na een historische verkenning in hoofdstuk 2 biedt hoofdstuk 3 het beleidsanaly-
tische kader. Eerst komen vier algemeen geldende criteria voor goed beleid aan de
orde: rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid, politieke haalbaarheid
en maatschappelijke aanvaardbaarheid. Een nadere analyse gaat in op de spannin-
gen en dilemma’s die deze criteria vooral in hun onderlinge verband oproepen.
De internationalisering van het beleid en de meerdere overheidslagen, leidend tot
beleid op verschillende bestuurlijke schalen, versterken deze spanningen. Vervol-
gens analyseert het hoofdstuk de wijze waarop kennis en participatie kunnen
worden aangewend om de legitimiteit van het beleid te waarborgen. Tal van
beleidsarrangementen staan de overheid daartoe ter beschikking. De analyse
maakt duidelijk dat deze arrangementen vragen om een actieve, ondernemende
overheid die zichzelf de opdracht stelt draagvlak te verwerven.

Hoofdstuk 4 analyseert een zestal specifieke milieucasussen. Het hoofdstuk is
mede gebaseerd op het WRR-Werkdocument Milieubeleid in een veranderende
context: zes voorbeelden, waarin de casussen empirisch worden onderbouwd. Er
komen eerst twee milieuthema’s aan bod die binnen de bestaande beleidskaders
inmiddels beheersbaar zijn gemaakt: luchtverontreiniging in Rijnmond en
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geluidshinder rond Schiphol. Daarna volgen vier nog niet beheersbaar gemaakte
problemen: de Europese Vogelrichtlijn, de Europese Nitraatrichtlijn, klimaatver-
andering en chloorhoudende verbindingen. De eerste twee casussen betreffen in
hoge mate nationaal beleid, bij de twee volgende casussen ligt het zwaartepunt
van de besluitvorming op Europees niveau, terwijl bij klimaatverandering en
chloor het overige internationale beleid sterk intervenieert. Bij deze laatste cate-
gorie spelen bovendien het gebrek aan relevante kennis en de grote mate van
onzekerheid het sterkst. In alle casussen staat steeds de vraag voorop hoe in de
loop der tijd beleidsarrangementen zijn ontwikkeld waardoor kennis en partici-
patie in meer of mindere mate hebben geleid tot een gelegitimeerd beleid in de
termen van de vier hiervoor genoemde criteria.

Het beeld dat uit de zes analyses naar voren komt is dat in alle gevallen de
vorming van gelegitimeerd beleid moeizaam verloopt. Toch blijkt het steeds
mogelijk daarin voortgang te boeken door een combinatie van kennisvergaring
en participatiebevordering. Steeds blijkt uit de verschillende casussen dat arran-
gementen van vermaatschappelijking van kennis cruciaal zijn. Het gaat daarbij
om het toepasbaar en aanvaardbaar maken van wetenschappelijk gevalideerde
kennis binnen de termen die worden gehanteerd door de betrokken actoren.

Bevindingen van de raad

1. Onzekerheid en kennis

Een van de kenmerken van persistente milieuproblemen is dat zij met grote
onzekerheden zijn omgeven. Voor de beleidsvorming is het van belang vooraf
vast te stellen welk type van onzekerheid er bij een specifiek milieuprobleem in
het geding is. Is er sprake van redelijkerwijs reduceerbare onzekerheid of van
meer structurele onzekerheid die moeilijker is te reduceren? Er zijn twee gang-
bare benaderingen om in het milieubeleid met onzekerheid om te gaan, te weten
risicoanalyse en hantering van het voorzorgsbeginsel. Zij moeten niet zonder
meer als tegenstelling worden gezien. Risicoanalyse gebiedt tot een afweging van
risico’s. Die (gepercipieerde) risico’s moeten worden afgewogen in de politieke
besluitvorming. Daarbij speelt ook de gewenste mate van risicomijding een rol.
Een risicoanalyse kan uitwijzen dat de aanwezige kennis ontoereikend is om
(voldoende) zekerheid te verschaffen over een milieukwestie, gegeven de
gewenste mate van risicomijding. In die gevallen kan de afweging tussen het
bekende en het onbekende nopen tot voorzorg. Daar, aan de ‘rand van de kennis’,
kan de politiek voor voorzichtigheid opteren. Het voorzorgsbeginsel is derhalve
eerder een normatief concept dat wordt ingegeven door risicomijding bij grote
onzekerheid, dan een wetenschappelijke benadering.

De grote kwetsbaarheid van het voorzorgsbeginsel ligt in het gevaar dat, waar
toepassing leidt tot het afzien van mogelijk voor het milieu schadelijk handelen,
eventuele alternatieven voor en verdere implicaties van dit afzien al snel buiten
beeld blijven. Toepassing van dit beginsel kan bovendien te gemakkelijk en ten
onrechte stimulansen tot verder onderzoek wegnemen, en een periodieke
herwaardering van de situatie op basis van uitkomsten van dit nieuwe onderzoek
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uitsluiten. Toepassing van het voorzorgsbeginsel is derhalve geen panacee, waar-
mee de zaak ‘eens en voor altijd’ kan worden afgedaan.

2. Participatie

De organisatie van het proces van beleidsvorming vergt een aparte oriénterende
fase, na de agendering van het probleem, maar v66r de daadwerkelijke besluit-
vorming en uitvoering. Kernpunt van deze fase is het toepasbaar en aanvaardbaar
maken van wetenschappelijk gevalideerde, onathankelijk totstandgekomen
kennis binnen de handelingsperspectieven van de maatschappelijke actoren die
belang hebben bij de besluitvorming. Dit vergt een actieve, open consultatie
onder regie van de overheid. Een responsieve overheid moet bevorderen dat het
geheel van relevante kennis, expertise en argumenten ook ter tafel komt en een
rol kan spelen in de besluitvorming. De besluitvorming en de feitelijke afweging
van waarden en belangen blijven een eigen zaak van de overheid, gegeven haar
unieke democratische mandaat voor de vaststelling van het publiek belang.

3. De bestuurlijke rol van de nationale overheid

In bestuurlijke zin vraagt de toenemende vervlechting van het beleid op interna-
tionaal en lager nationaal niveau om een versterking van de ‘scharnierfunctie’ van
de nationale overheid. Een initiérende rol van de nationale overheid in internatio-
nale gremia wekt slechts vertrouwen indien zij ook in de vervolgfase zorgt voor
adequate uitvoering van de aangegane internationale verplichtingen. Deze schar-
nierfunctie vergt een vertaalslag in beide richtingen. Internationale beleidsont-
wikkelingen moeten worden vertaald naar de Nederlandse context. Het interna-
tionale oriénterende beraad moet zijn tegenhanger vinden in een vroegtijdig
beraad op nationaal schaal. De uitkomsten van dit nationale beraad moeten
vervolgens een rol spelen in de nationale, Nederlandse inbreng op het hogere
niveau.

Specifieke aandacht vergt hier het vroegtijdig op elkaar betrekken van beleidsvor-
ming en uitvoering. Voor de bepaling van de Nederlandse inbreng gaat het niet
alleen om de vraag of internationale voorstellen aansluiten op geldend Neder-
lands beleid op het niveau van de doelen. De repercussies van de mogelijke
uitvoering van de internationale voorstellen binnen de eigen Nederlandse struc-
tuur en cultuur van beleid moeten vooraf worden meegewogen.

4. Het Europese milieubeleid

In het recente raadsrapport Slagvaardigheid in de Europabrede Unie (WRR 2003¢)
heeft de raad gepleit voor een breder scala van bestuursvormen binnen Europa,
gelet op de eigenheid van een sector, en voor meer mogelijkheden van variatie
binnen de communautaire besluitvormingsmethode. De bevindingen van de
raad in het onderhavige rapport liggen in het verlengde van deze aanbeveling.
Gegeven de aard van de nu op de beleidsagenda staande milieuproblemen, en met
name de internationale schaal waarop zij zich voordoen, heeft (het nalaten van)
nationaal beleid ingrijpende externe effecten. In die situatie is het zinnig dat op
een hoger, met name Europees niveau doelen en geloofwaardige sanctiemecha-
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nismen worden vastgesteld. Tegelijk zijn er goede redenen om de nationale over-
heden enigermate vrij te laten in de wijze waarop deze doelen worden bereikt. De
spanningen tussen eisen van internationaal beleid en de eigen binnenlandse
structuur en cultuur van beleid kunnen dan tot reéle proporties worden geredu-
ceerd. Op uitvoeringsniveau kan zo beter gebruik worden gemaakt van de op
nationaal en lager niveau aanwezige expertise. Mogelijkheden tot samenspraak
tussen overheden en betrokkenen worden op dit uitvoeringsniveau dan niet
onnodig ingeperkt.

13
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NOTEN

Over biotechnologie heeft de raad eveneens aan het eind van de zesde raadspe-
riode een apart rapport uitgebracht: Beslissen over biotechnologie (WRR 2003a). In
het onderhavige rapport wordt dit onderwerp dan ook niet behandeld.
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Het rapport is voorbereid door een interne projectgroep van de WRR, die ten tijde
van de vaststelling van het rapport, december 2002, als volgt was samengesteld.
Voorzitter was prof. dr. ir. ]. Bouma, toenmalig lid van de raad. Verder maakten
deel uit van de projectgroep: prof. dr. F.A.G. Den Butter, eveneens toenmalig lid
van de raad, dr. A.C. Hemerijck, adjunct-secretaris en de (deels toenmalige) staf-
leden mw. drs. J.Burgers, drs. H.O. Dijstelbloem, dr. C.A. Hazeu, dr. F. den Hond
en drs. I.]. Schoonenboom. Het staflid mr. dr. F.J.P.M. Hoefnagel was vanaf1juli
2002 projectsecretaris; tot die datum vervulde dr. B. Wissink, destijds lid van de
staf, deze functie.

In het kader van dit project zijn twee werkdocumenten van de WRR verschenen.
1.Werkdocument nr. 128 ‘Perspectieven op milieurisico’s’, onder redactie van

J.Bouma en B. Wissink, WRR Den Haag, april 2002; een drietal deskundigen

werd gevraagd een essay te schrijven over dit thema vanuit verschillende disci-

plines: financiéle economie en kansrekening: dr. A.Lucas; wetenschapsfilosofie

en —sociologie: prof. dr. A. Rip en dr. W.A Smit; het milieuaansprakelijkheids-

recht: prof. mr. ].M. van Dunné. 17

2.Werkdocument nr. 134 ‘Milieubeleid in een veranderende context: zes voor-
beelden’, onder redactie van J.Burgers, F.J.P.M. Hoefnagel en F. Den Hond, WRR
Den Haag juni 2003. Dit document is voor het onderhavige rapport bij uitstek
van belang, daar het de nadere empirische en documentaire onderbouwing geeft
van de zes casussen die in hoofdstuk vier van dit rapport zijn geanalyseerd.

Aan de orde komen: 1. Luchtverontreiniging in Rijnmond (J. Burgers), Schiphol,
de moeizame dialoog tussen economie en milieu (F.A.G. den Butter en
J.Burgers), EG Vogelrichtlijn 1979 (F.J.P.M. Hoefnagel), Stikstof in de landbouw
(J.Bouma), Klimaatverandering (J.Burgers) en Risico’s van chloorhoudende
verbindingen (F. den Hond).
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1.1

INLEIDING

PROBLEEMSTELLING: NIEUWE UITDAGINGEN AAN HET
MILIEUBELEID

In de achterliggende decennia zijn de Nederlandse burgers en overheid
vertrouwd geraakt met het milieubeleid als erkend en deels succesvol nieuw
beleidsterrein van de overheid. In veel gevallen zijn milieuproblemen op de
beleidsagenda terechtgekomen doordat burgers (en gaandeweg ook steeds meer
hun plaatsbekleders) te maken kregen met situaties van direct waarneembare
overlast. Ook nieuwe wetenschappelijke inzichten, soms mede opgekomen naar
aanleiding van het ageren van burgers, droegen bij aan het agenderen van milieu-
problemen en de vorming van beleid.

Er is sprake van een deels succesvol beleid, want de implementatie en handhaving
van het milieubeleid schieten vaak nog tekort (Evaluatiecommissie Wet milieu-
beheer 2002). In de beleidsvorming wordt — bewust of onbewust — niet goed
onder ogen gezien wie er last of nadeel zullen krijgen van een strikte handhaving
van (nieuwe) milieubeleidsmaatregelen. Dat werkt bestuurlijk gedogen in een
later stadium in de hand, als ‘goedmaker’ aan de niet-voorbereide geleadeerden.
Het geconstateerde handhavingstekort is een aansporing aan de overheid om het
milieubeleid serieuzer te nemen. Door zelf het goede voorbeeld te geven in de
vorm van een consequente(re) handhaving zal de overheid bovendien burgers en
bedrijven (beter) kunnen motiveren en zal zij private partijen ook meer in het
beleid kunnen betrekken (Ministerie van VROM 2001a). Publieke en private
verantwoordelijkheden zijn geen substituten voor elkaar, maar moeten elkaar
versterken en op elkaar kunnen bouwen.

Naast deze reguliere (milieu)beleidsproblematiek is er thans ook sprake van
opschaling van problemen en bestuursniveaus. Er is een nieuwe generatie uiterst
hardnekkige milieuproblemen die vanwege de mondiale externe effecten een
wereldwijd handelen vergen. Het belangrijkste voorbeeld is de co,-uitstoot, en
de opwarming van de aarde die daar het mogelijke gevolg van is. Andere voor-
beelden zijn het verlies aan biodiversiteit en de mogelijke negatieve gevolgen van
biotechnologische toepassingen. Dergelijke ontwikkelingen onttrekken zich aan
de dagelijkse waarneming, geven geen directe overlast, maar doen zich sluipen-
derwijs voor.

De aard van die problemen brengt met zich mee dat milieubeleid steeds minder
exclusief Nederlands beleid is. Het beleid is meer ingebed in een internationale
context en is voor een groot deel een rechtstreeks gevolg van EU-beleid. Dat
beleid laat zich leiden door het ‘economische project’ dat aanzet tot gelijkwaar-
dige markt- en productieomstandigheden in de betrokken landen. Met de
aanstaande grote uitbreiding van de EU is de vraag nog indringender aan de orde
hoe Nederland daarin zijn rol speelt. Kunnen we bijvoorbeeld aantonen dat onze
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‘polderachtige’ oplossingen — bijvoorbeeld het betrekken van bedrijven en
burgers in het beleid in de vorm van convenanten — (via een verhoogd draagvlak)
tot betere resultaten leiden? De andere kant van deze medaille is dat we in de
nationale beleidsvorming de strekking van EU-richtlijnen ook beter op het
netvlies moeten hebben om onaangename verrassingen te voorkomen.

In die context van belangrijker wordende internationale kaders moeten ook
‘participatie’ en ‘kennis’ — als de twee mobilisatie- en legitimatiemechanismen
voor beleid — worden georganiseerd. Bij de inbreng van kennis gaat het om de
bijdrage vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines en de doorsijpeling
daarvan die moet leiden tot een beter begrip, urgentiegevoel, en mogelijke oplos-
singen ten aanzien van milieuproblemen. Soms kan ook ‘lekenkennis’ — de erva-
ringen van direct betrokkenen — een nuttige rol spelen.

Bij participatie gaat het om de mogelijke manieren waarop direct betrokkenen
(stakeholders) kunnen bijdragen aan het beleidsdebat en de beleidsontwikkeling.
De vele mogelijkheden tot participatie variéren van vormen van dialoog en inter-
actie, via publieksconsultatie, tot ‘marktonderzoek’, het meten en vaststellen van
preferenties bijvoorbeeld door middel van enquétes of ‘willingness to pay’-
studies. Daarbij moet ook onder ogen worden gezien dat de rollen en vormen van
participatie en kennis niet gegeven en stabiel zijn, en daarom niet zonder meer
‘opgeschaald’ kunnen worden van het Nederlandse naar het Europese niveau, of
van lokale overlast naar mondiale milieuproblemen. Daardoor zijn er deels lessen
te leren van eerdere Nederlandse ‘oplossingen’, maar deels is de aard van de
nieuwe problematiek (o0.a. gekenmerkt door het ontbreken van direct zintuiglijk
waarneembare problemen) en van de relevante bestuurscontext zo wezenlijk
anders, dat we ons ook moeten instellen op andere stramienen van beleidsvor-
ming.

Dit advies beoogt een aantal handreikingen te bieden voor de vorming van
toekomstig milieubeleid in internationaal perspectief. De analyse en aanbevelin-
gen vinden hun startpunt in de volgende probleemstelling:

Hoe kunnen voorwaarden worden geschapen voor een succesvol beleid ten aanzien van met name

de hardnekkige en nieuwe milieuproblemen, gegeven de veranderende context van bestuur en de

wijzen van legitimatieverwerving voor beleid?

1.2

Paragraaf 1.2 licht de vraagstelling en de veranderende context nader toe. Para-
graaf 1.3 zet de opbouw van het rapport uiteen.

CONTEXT: MONDIALE PROBLEMEN, CAUSALE ONZEKERHEID,
OPSCHALING BESTUUR

Milieubeleid
Over een periode van ruim 35 jaar is het milieubeleid in Nederland een ‘inge-
daald’ en deels succesvol beleidsterrein geworden. Milieubeleid heeft een ‘brede’
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invulling en betekenis gekregen, in aansluiting op de Wet milieubeheer en het
EG-Verdrag (Ministerie van VROM 2001a: 21-23). De doeleinden van het beleid
zijn: bescherming van de gezondheid van de mens; behoud, bescherming en
verbetering van de kwaliteit en vitaliteit van ecosystemen, flora en fauna; en een
behoedzaam en evenredig gebruik van natuurlijke hulpbronnen. Instrumenten
om die doelen te bereiken zijn bijvoorbeeld normstellingen voor milieucomparti-
menten, beperkingen aan emissies en aan milieubelastende consumptie, en
verwijdering van afvalstoffen. Voor vraagstukken ten aanzien van de kwaliteit
van lucht en water, industriéle emissies, en een groot aantal afvalstoffen zijn er
oplossingsstrategieén totstandgekomen. In de Milieubalans 2002 concludeert het
Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (R1vM) dat de daling van de
milieudruk en de verbetering van de milieukwaliteit op een aantal terreinen tot
een afname van de gezondheidsrisico’s hebben geleid (RIvM 2002b). Er is bij de
ontwikkeling van die oplossingsstrategieén gebruikgemaakt van specifiek
ontwikkelde kennis, en op verschillende manieren hebben belanghebbenden aan
de analyse en oplossing van de vraagstukken bijgedragen. Deze vraagstukken zijn
daarmee beheersbaar gebleven binnen de bestaande beleidskaders.

Niettemin is er alle aanleiding om aandacht te vragen voor het milieubeleid.
Enerzijds moet het beeld van de beheersbare problemen worden genuanceerd; 21

anderzijds zijn er grote problemen die binnen de bestaande kaders niet of nog
niet beheersbaar zijn. Dit rapport richt zich met name op de beleidsvorming ten
aanzien van de (nog) niet beheersbare problemen.

Uitvoerings- en handhavingsproblemen bij het bestaande beleid

Ten aanzien van de beheersbare problemen zijn twee nuanceringen op zijn plaats.
Ten eerste rijzen er vragen over de verhouding van het Nederlandse tot het Euro-
pese milieurecht en milieubeleid. Zo wijst het Natuurplanbureau op de gebrek-
kige implementatie van Europees natuurbeleid, met name van de Vogel- en de
Habitatrichtlijn, ondanks de formele inbedding van de desbetreffende richtlijnen
in Nederlandse wetgeving (Van der Zouwen en Van Tatenhove 2002). Meer in
algemene zin is er momenteel geen overzicht van hoe het gesteld is met de
formele juridische implementatie van Europese wetgeving in Nederland (hoewel
daar hard aan wordt gewerkt; zie www.eu-milieubeleid.nl). Ten tweede is er de
vraag in hoeverre de bestaande normen en kaders ook daadwerkelijk worden
geimplementeerd en gehandhaafd. De Evaluatiecommissie Wet milieubeheer
(2002) heeft hier recent enkele noten over gekraakt. Zij constateert bijvoorbeeld
dat tien tot vijftien procent van de vergunningplichtige inrichtingen zonder
(toereikende) vergunning werkt en dat er grote verschillen zijn in de frequentie
en wijze van controleren (vooraf aankondigen, al dan geen hercontrole, al dan
niet opleggen van sancties).

De zorg voor de natuur en het milieu is in het internationale recht en de Grond-
wet als verantwoordelijkheid van de nationale overheid vastgelegd, vergelijkbaar
met beleidsterreinen als onderwijs en volksgezondheid. Dus niet alleen gerede-
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neerd vanuit de substantie van de problematiek zelf, maar ook vanuit deze (hoge)
juridische codificatie is de overheid gehouden tot een serieus milieubeleid. Dat
vergt een permanente beleidsinspanning in termen van handhaving en monito-
ring, zeker in het licht van de waarschijnlijke oorzaken voor het ‘handhavingsde-
ficit’: een beperkte handhavingscapaciteit (menskracht en kennis), een gebrek-
kige informatievoorziening en onvoldoende samenwerking tussen de
verschillende bestuurslagen (Van de Peppel 2002).

De nieuwe generatie milieuvraagstukken

Dit rapport bespreekt de beleidsvorming ten aanzien van ‘toekomstige’ milieu-
vraagstukken, dat wil zeggen problemen die zich pas in de toekomst in volle
omvang (kunnen) manifesteren en waarvan de aanpak op dit moment nog in de
beginfase verkeert. Het betreft milieuvraagstukken die (nog) niet binnen de
bestaande beleidskaders beheersbaar zijn en waarbij nog geen zicht op oplossing
is. Een belangrijke vraag is of de bestaande kaders het mogelijk maken deze vraag-
stukken beheersbaar te maken of dat andere vormen van beleidsvoorbereiding
nodig zijn. De vraagstukken kenmerken zich door hun mondiale karakter en
ontoereikende wetenschappelijke zekerheid over causaliteiten. In de komende
decennia zullen zij de beleidsagenda gaan bepalen.

Enerzijds betreft het de nieuwe opkomende problemen, zoals effecten van
gevaarlijke stoffen, de milieu-implicaties van de moderne biotechnologie en de
voortgaande volumegroei van energiegebruik en mobiliteit. De wetenschappe-
lijke kennis ten aanzien van oorzaken en mogelijke gevolgen is hier nog gebrek-
kig. Dat belemmert de formulering van doeltreffende oplossingsstrategieén. Een
apartadvies van de raad is wat dat betreft ingegaan op de kansen en bedreigingen
van de moderne biotechnologie (WRR 2003a). Anderzijds gaat het om de open-
staande, hardnekkige problemen, zoals het broeikaseffect en de afnemende biodi-
versiteit, waarbij weliswaar betrekkelijke duidelijkheid is over effecten, maar
waarbij maatregelen moeilijk totstandkomen, onder meer vanwege hun ingrij-
pende karakter. Bij het vraagstuk van klimaatverandering kunnen bijvoorbeeld
vragen worden gesteld over de mate van doeltreffendheid van wat klaarblijkelijk
politiek en maatschappelijk gezien aanvaardbare maatregelen zijn.

Deze vraagstukken zijn op zich al lastig, maar twee aanvullende aspecten
bemoeilijken een effectieve tegemoettreding van deze problemen nog verder. Er
is in toenemende mate sprake van de verplichting om EU-wetgeving in de lidsta-
ten te implementeren. Deze bestuurlijke schaalvergroting is enerzijds een voor-
waarde om de genoemde problemen het hoofd te bieden. Anderzijds wordt hier-
door de bewegingsruimte van nationale overheden beperkt en kan de beproefde
Nederlandse beleidsstijl onder druk komen te staan. Daarnaast zijn opvattingen
over staat en samenleving in het algemeen, en over beleidssturing in het bijzon-
der, aan voortdurende fluctuatie onderhevig.

De overheid wordt dus niet alleen geconfronteerd met nieuwe, grootschalige,
ernstige en met onzekerheden omgeven problemen, maar kan bij de aanpak ervan



zeker niet zonder meer uitgaan van de vertrouwde beleidsconcepten uit het verle-
den. In het licht van deze ontwikkelingen zou het minder dan ooit gerechtvaar-
digd zijn om de nieuwe generatie milieuproblemen te bagatelliseren. Gezien hun
hiervoor omschreven karakter valt niet zonder meer te verwachten dat deze
vraagstukken bij voortzetting van het huidige beleid met een zelfde mate van
succes beheersbaar kunnen worden gemaakt. De uitdaging is om te komen tot
effectieve maatregelen in een veranderende bestuurlijke context.

Kennis en participatie als legitimatiemechanismen voor beleid

Twee centrale begrippen in dit rapport zijn kennis en participatie. Kennis en
participatie, zoals eerder omschreven, zijn beide nodig om de beleidsbepaling te
ondersteunen en de beleidsimplementatie te vergemakkelijken. Idealiter verster-
ken kennis en participatie elkaar (Jasanoff 1990). Er is een zekere sociale inbed-
ding van de bijdrage van wetenschap nodig opdat betrouwbare kennis ook
gedeelde, sociaal relevante kennis kan worden. Er is systematische analyse en
gericht onderzoek nodig om veronderstellingen te kunnen funderen of weerleg-
gen. De uitdaging is dus om een manier te vinden de verschillende ‘stakes’ met
elkaar in verband te brengen, opdat de (consequenties van) verschillende keuzes
tussen ecologische, economische en sociaal-culturele aspecten expliciet kunnen
worden gemaakt (WRR 2002b).

Daarbij komt ook de vraag aan de orde welke positie de Nederlandse overheid
inneemt. Zij vervult enerzijds de traditionele rol als besluitnemer (‘gehoord alle
belangen’ en door het parlement gecontroleerd). Anderzijds moet de overheid die
publieke taak vervullen in een diffuus krachtenveld waarbij zij ook ‘schakelt’,
zowel verticaal tussen supra- en subnationale overheden, als horizontaal tussen
verschillende belangengroepen en partijen; de scharnierfunctie van de nationale
overheid.

Een aantal overwegingen is daarbij relevant. De meeste burgers van ons land zien
het milieu als een collectief probleem, waarvoor de overheid de leiding moet
nemen in het aandragen van oplossingen (RIVM 2002b). Tegelijkertijd moet
worden geconstateerd dat al te dirigistisch optreden van de overheid steeds
minder wordt geaccepteerd. De huidige pleidooien voor interactiviteit en respon-
siviteit zijn niet alleen ingegeven door de inherente beperkingen aan het hande-
lingsvermogen van de overheid. Zij zijn ook het resultaat van ontwikkelingen in
de richting van centralisatie (de toenemende invloed van de EU), en ook van
decentralisatie, privatisering en deregulering in de context van een samenleving
waarvan de leden (burgers, bedrijven, belangenbehartigers) eerder dan voorheen
geneigd zijn van zich te laten horen. Burgers in de moderne samenleving verlan-
gen de garantie van immuniteit ten aanzien van de risico’s van vooruitgang en
technologische ontwikkeling (Beck 1992). Maar tegelijkertijd zijn burgers niet erg
geneigd te accepteren dat de overheid, wanneer zij maatregelen neemt met het
oog om die risico’s in te perken, hen beperkingen oplegt in hun handelingsvrij-
heid. Gebrek aan kennis over oorzaak-gevolgrelaties en over de werkelijke effec-
ten van ingrijpen zijn dan complicerende factoren. Immers, wetenschappelijke
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1.3

onderbouwing van de doeltreffendheid en doelmatigheid van maatregelen draagt
bij aan de rechtvaardiging van ingrijpen in de handelingsvrijheid van burgers en
bedrijven. Er ligt zowel het gevaar op de loer van niet ingrijpen waar dat achteraf
bezien wel nodig was geweest, als omgekeerd van wel ingrijpen waar dat achteraf
bezien niet nodig was geweest. De afweging hierbij wordt bovendien in toene-
mende mate in internationaal verband gemaakt, met name in de context van de
EU. Enerzijds is de Nederlandse overheid in haar nationale milieubeleidsvorming
dus gebonden aan internationale wet- en regelgeving. Dit kan implicaties hebben
voor de gegroeide bestuurlijke verhoudingen en tradities: wellicht meer ‘diri-
gisme’ waar de trend bestaat uit decentralisatie en overdracht van verantwoorde-
lijkheden. Anderzijds zal de Nederlandse overheid de nationale milieubeleidsvor-
ming kunnen of moeten gebruiken om haar positie in de internationale beleids-
vorming te bepalen. Daarbij kan het resultaat van de internationale beleids-
vorming uiteraard afwijken van de Nederlandse consensus, en kunnen en zullen
de Nederlandse gesprekspartners in toenemende mate ook hun eigen weg, buiten
de Nederlandse overheid om, naar Brussel en Straatsburg weten te vinden.

Uit deze overwegingen zijn de volgende vraagstellingen af te leiden: in hoeverre
zal de uitdaging die de milieuproblematiek stelt aan de Nederlandse samenleving
in het algemeen, en de Nederlandse overheid in het bijzonder, in de komende
jaren veranderen? Welke randvoorwaarden worden er vanuit de EU en de bredere
internationale gemeenschap gesteld aan de ontwikkeling en uitvoering van het
Nederlandse milieubeleid? In hoeverre is het huidige Nederlandse milieubeleid al
toegesneden op de veranderende problematiek en de zich ontwikkelende rand-
voorwaarden? In het vervolg van dit rapport komen deze vragen nader aan de
orde.

OPBOUW VAN HET RAPPORT

De opzet van het rapport is als volgt. Hoofdstuk 2 biedt een historisch overzicht
van de ontwikkeling van het Nederlandse milieubeleid. De nadruk ligt op een
typering van de problemen en op de factoren die de context bepalen waarin deze
moeten worden aangepakt.

Hoofdstuk 3 schetst het analytische beleidskader van het rapport. Om te bezien
aan welke voorwaarden ‘goed beleid’ in het algemeen moet voldoen, worden vier
criteria geintroduceerd: rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid,
haalbaarheid en aanvaardbaarheid. Zij kunnen in hun onderlinge verhouding
aanleiding geven tot spanningen en dilemma’s. Bij de beleidsvorming en het
scheppen van maatschappelijk en politiek draagvlak maakt de overheid actief
gebruik van kennis en participatieprocessen.

Hoofdstuk 4 analyseert een zestal casussen. Daarin zijn sommige milieuproble-
men wel, en andere die niet binnen de bestaande beleidskaders beheersbaar
gemaakt. Een deel van de casussen speelt voornamelijk op nationaal niveau, een
ander deel voornamelijk op internationaal niveau. De empirische onderbouwing



INLEIDING

van de casussen is in een apart werkdocument ondergebracht (WRR 2003 b). De
casuistiek laat zien hoe op uiteenlopende gebieden is gepoogd door de inzet van
kennis en participatie aan de criteria voor goed beleid te voldoen.

Hoofdstuk 5 is een uitwerking van de problemen die in hoofdstuk 4 zijn gefor-
muleerd, met een accent op de hardnekkige en nieuwe milieuvraagstukken. Het
zou te eenvoudig zijn te pretenderen om voor die omvangrijke problematiek een
kant en klaar ‘recept’ te kunnen aanreiken. Het betoog dat in dit slothoofdstuk
wordt ontwikkeld, is daarom ook primair een perspectief op de zoekrichtingen
voor beleidsvorming met betrekking tot de moeilijke milieuproblemen. De vraag
die in hoofdstuk 5 centraal staat is wat de meest geschikte probleemhantering is
voor de nieuwe generatie van milieuproblemen. Deze zogeheten wicked problems
hebben twee centrale kenmerken. In de eerste plaats gaat het om milieuproble-
men die, veel meer dan de zintuiglijk waarneembare hinderproblemen uit het
verleden, zijn omgeven met een relatief grote mate van causale onzekerheid.
Bovendien manifesteren zij zich op een grensoverschrijdende territoriale schaal.
Dit betekent dat ook de bestuurlijke context waarin naar oplossingen moet
worden gezocht internationaal van aard is. In dit licht geeft het slothoofdstuk de
richtingen aan volgens welke de nieuwe problemen moeten worden aangepakt.
Dat geldt met name voor de (organisatie van de) kennisinbreng, voor de partici- 25

patie en voor de organisatie, doorvertaling en beinvloeding van de (internatio-
nale) besluitvorming.
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MILIEUPROBLEMEN, MILIEUBELEID EN KENNISIMPLICATIES

MILIEUPROBLEMEN, MILIEUBELEID EN
KENNISIMPLICATIES

INLEIDING

Dit hoofdstuk geeft een brede beschrijving van de milieuproblemen, beleidsont-
wikkelingen en kennisaspecten, zoals die in het feitelijk gevoerde milieubeleid
van de afgelopen 32 jaar naar voren zijn gekomen.

In het milieubeleid zijn drie tijdsperioden te onderscheiden, die achtereenvol-
gens beginnen in 1970, 1988 en 1998; is er het in beleidsdocumenten neergelegd
toekomstperspectief. De eerste twee ijkpunten liggen voor de hand. De jaren
1970 en 1988 laten een nieuw urgentiebesef zien. Juist rond die jaren is er een
brede maatschappelijke en politieke steun voor een algemene beleidsprioriteit
voor het milieu (Siraa et al. 1995: 235). Het Nationaal Milieubeleidsplan 111 (NMP)
van 1998 luidt eveneens een nieuwe periode in: het geeft een evaluatie van het
eind jaren tachtig ingezette milieubeleid en biedt ten dele een nieuw beleidsper-
spectief voor de toekomst.

De behandeling van iedere tijdsperiode in de paragrafen 2.2 tot en met 2.5 kent
steeds drie onderdelen: de (gepercipieerde) aard van de problemen, de beleids-
ontwikkelingen, voor de twee latere perioden ook op Europees niveau, en de
specifieke ontwikkelingen op het gebied van de milieukennis. Het Europese
milieubeleid komt pas in de tweede en derde periode ter sprake, gezien de
belangrijke impulsen die de Verdragen van Maastricht en Amsterdam in de jaren
negentig aan het milieubeleid op dit niveau hebben gegeven. Paragraaf 2.5 behan-
delt het toekomstperspectief dat in recente beleidsdocumenten is neergelegd. De
concluderende paragraaf 2.6 brengt enkele vragen en aandachtspunten naar voren
die het milieubeleid de komende jaren waarschijnlijk zullen domineren, gegeven
de recent in gang gezette ontwikkelingen.

DE PERIODE 1970-1988

ALGEMEEN

Milieuvervuiling is een gegeven dat nu eenmaal uit het menselijk handelen
voortvloeit. Vormen van milieubeleid van de Nederlandse overheid bestaan dan
ook al lange tijd. Men denke aan het stedelijk hygiénebeleid in de negentiende
eeuw. De Hinderwet van 1875 had haar voorloper in het Fabrieksbesluit van 1824.
Nieuw is het concept van de milieuproblematiek en van het milieubeleid zoals dat
in de jaren zestig van de twintigste eeuw ontstond, waarbij de natuurwetenschap
een belangrijke initiérende rol vervulde. Maatschappelijk kreeg dit concept vooral
betekenis in de tweede helft van de jaren zestig, waarbij twee ontwikkelingen
elkaar versterkten. Allereerst was er de opkomst van een fundamentele discussie
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over de waarde van economische groei, over de relatie tussen arme en rijke
landen en over het materialistische karakter van de consumptiemaatschappij. Ten
tweede werden de negatieve gevolgen zichtbaar van de voortgaande industriéle
groei in termen van stank, geluidshinder en waterverontreiniging.

Het bekende rapport van de Club van Rome, als belangrijkste katalysator, hoeft
hier niet herhaald te worden. De volgende punten vragen hier wel aandacht. Ten
eerste was het rapport gebaseerd op een wetenschappelijk wiskundig model dat
zeker voor niet-deskundigen de suggestie opwierp van een zuiver wetenschappe-
lijk verklarend en voorspellend onderzoek. Pas veel later hebben de realiteits-
waarde van dit model en de objectiviteit van de aannames die er aan ten grond-
slag liggen, in brede wetenschappelijke kring kritiek ondervonden. Ten tweede
komt de vraag op waarom dit rapport juist in Nederland zo’n gunstige ontvangst
heeft gekregen. Hiervoor zijn meerdere redenen aan te voeren. Gezien de grote
bevolkingsdichtheid is in Nederland vanouds de milieubelasting per opper-
vlakte-eenheid relatief hoog. Door zijn ligging is Nederland extra gevoelig voor
optredende internationale milieuvervuiling. Ten derde heeft Nederland een
sterke beleidstraditie van wetenschappelijke, modelmatige onderbouwing van
beleid, welke onderbouwing consensusvorming en pacificatie vergemakkelijkt.
In die traditie maken wetenschappelijke rapporten die de ernst van de situatie
eenduidig willen vaststellen, wellicht grotere indruk dan elders.

DE AARD VAN DE PROBLEMEN

Voordat de naoorlogse moderne industrialisatie op gang kwam, stond de milieuhin-
der in het teken van lokale, stedelijke problemen zoals besmettingsgevaar, ongezui-
verd drinkwater en stankoverlast. In de belangrijkste milieuwetten avant la lettre,
zoals de genoemde Hinderwet, waren de gemeenten dan ook de centrale actor. De
daaropvolgende industriéle expansie leidde rond 1970 tot problemen die meestal een
bovenlokaal of regionaal karakter droegen en in bepaalde gevallen zelfs een interna-
tionaal niveau hadden, zoals de vervuiling van grote rivieren. In al deze gevallen
bleven de milieunadelen wel voor iedereen zintuiglijk waarneembaar. Zeker in de
beginfase vanaf 1970 werden milieuvraagstukken vooral gezien binnen de traditio-
nele optiek van de volksgezondheid. In deze optiek ging het om afzonderlijke, niet-
samenhangende risico’s voor de gezondheid, die in hoge mate omkeerbaar waren.

In de jaren tachtig ontwikkelde zich in het beleid het idee van een tweede genera-
tie van milieuproblemen: aantasting van de ozonlaag, broeikaseffect, verzuring,
ontbossing en woestijnvorming. Het was bepaald niet zo dat de tweede generatie
in de plaats kwam van de eerste generatie van problemen. Niet alleen waren
problemen van de eerste generatie maar ten dele opgelost, de tweede generatie
problemen betrof bovendien vaak de al bestaande problemen ‘in een nieuw jasje
gestoken’. Mede op basis van voortschrijdend wetenschappelijk inzicht werden
de problemen geherformuleerd. Centraal stonden in deze optiek de volgende
gezichtspunten: het multisectorale en wijdverspreide karakter van de problemen,
de gevolgen voor het ecosysteem als geheel en hun mogelijke onomkeerbaarheid.
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ONTWIKKELINGEN IN HET BELEID

De eerste jaren stonden in het teken van de opbouw van een bestuurlijk apparaat.
De nieuwe milieubeleidssector moest een positie zien te verwerven binnen de
bestuurlijke gremia, zowel in relatie tot decentrale overheden als tot andere
departementen. Belangrijker was de inhoudelijke aanpak. Begonnen werd met
het saneren van de meest urgente vormen van aantasting van de volksgezond-
heid. Dit was een algemene trend. De Urgentienota van 1971 had haar equivalent
in het Duitse Sofort-Programma. Het wegwerken van de milieuvervuiling op
zich stond centraal — de samenwerking met degene die de vervuiling veroorzaakte
zou pas vele jaren later het leidend motief worden, in het kader van het doelgroe-
pen- en convenantbeleid.

Bij deze eerste fase pasten sectorale wetten van de klassieke snit, waarbij eenzij-
dig van overheidswege dwingende gedragsverplichtingen werden opgelegd, met
de vergunning als centraal instrument. Deze verdere uitdijing van sectorwetten
leidde in de vervolgjaren zeventig tot nieuwe problemen. Allereerst ontstond er
onduidelijkheid over de co6rdinerende rol van de voor het milieu verantwoorde-
lijke minister, in het bijzonder tegenover de collega’s die verantwoordelijk waren
voor het ruimtelijk (inrichtings)beleid. Juist in de confrontatie met dit beleid
werd het milieubeleid ook steeds meer onderdeel van ruimtelijk beleid en verloor
het milieubeleid de traditionele oriéntatie op het gezondheidsbeleid.

De gebrekkige samenhang van de sectorwetten gaf verder niet alleen een verzwa-
ring van de bestuurlijke lasten en ondoorzichtigheid, maar had ook inhoudelijke
bezwaren, in de vorm van afwenteling van problemen in de ene milieusector naar
de andere. Te gemakkelijk was men er vroeger van uitgegaan dat iedere verminde-
ring van milieulasten op zich een goede zaak was, zonder dat met de neveneffec-
ten naar andere compartimenten rekening werd gehouden. Bovendien ontstond
langzamerhand het besef dat het beleid zich te veel had geconcentreerd op de
totstandkoming van milieuwetten op zich, hetgeen, gezien de intern-bestuur-
lijke strijd die dit kostte, overigens ook begrijpelijk was.

Voor de eerder gesignaleerde problemen werd in de loop van de jaren tachtig een

gedeeltelijke oplossingsrichting gevonden:

1 Er kwam een sterkere externe, vooral organisatorische integratie binnen het
ruimtelijke beleid tot stand.

2 De milieuwetgeving zelf werd intern geintegreerd door middel van de Wet
algemene bepalingen milieuhygiéne (WABM).

3 De uitvoeringsproblematiek werd aangepakt middels een beter toezicht op en
facilitering van met name decentrale uitvoering, een zekere deregulering en
versterking van de Rijksinspectie.

Tegelijkertijd was er een (begin van een) omslag op twee principiéle punten, die
de weg voorbereidden voor de nieuwe fase vanaf 1988. Het eerste punt betrof de
beleidsattitude. De blik werd minder overheidsintern gericht en verschoof naar
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de rol van maatschappelijke actoren bij de uitvoering van milieubeleid. De
tweede ontwikkeling had direct te maken met het genoemde karakter van de
tweedegeneratieproblematiek, en betrof de ontwikkeling van integrale langeter-
mijnplannen, de zogenoemde Indicatieve Meerjarenprogramma’s (IMP’s). Deze
twee ontwikkelingen komen uitvoeriger ter sprake in paragraaf 2.3.

KENNISASPECTEN

In de beginfase was er bij de overheid weinig milieudeskundigheid, en was er
sprake van een flinke achterstand ten opzichte van het bedrijfsleven (Siraa etal.
1995: 262 e.v.). Daar kwam verandering in door het werk van drie instanties die de
milieukennis ten behoeve van het overheidsbeleid aanzienlijk versterkten.

Allereerst was er de Rijksinspectie, die vooral in de beginfase een initiérende rol
speelde. Na de totstandkoming van de eerste generatie milieuwetten had de
inspectie een functie in de uitvoeringspraktijk, in het bijzonder ten opzichte van
de decentrale overheden; het ging met name om bewaking, ondersteuning en
advisering.

Ten tweede kunnen de externe adviescolleges worden genoemd. In 1973 werd een
voorlopige Centrale Raad voor Milieuhygiéne opgericht, die in 1981 een defini-
tieve grondslag kreeg. Deze raad bestond uit vertegenwoordigers van maatschap-
pelijke organisaties, lagere overheden en deskundigen. De raad had een advise-
rende, een onderzoeks- en een voorlichtende taak, in de vorm van het opstellen
van jaarlijkse milieuverslagen. De moeizame consensusvorming leidde echter
bepaald niet tot goed uitvoerbare beleidsadviezen. Als ‘inspraakraad’ gaf dit
adviescollege het parlement vooral inzicht in de maatschappelijke pluriformiteit
van opvattingen. Gezien deze beperking in de advisering werd daarnaast in de
jaren tachtig een externe deskundigencommissie voor de lange termijn ingesteld.
Uiteindelijk werden beide colleges in 1993 samengevoegd in één adviesraad voor
het milieu, die zich sterker moest richten op onafthankelijke advisering. In de
jaren negentig ging deze adviesraad op in één adviesraad voor het gehele VROM-
terrein.

Ten derde waren er de wetenschappelijke onderzoeksinstituties van de rijksover-
heid, die in deze periode vooral op ad hoc-basis technisch ondersteunend onder-
zoek verrichtten. In 1983 werd het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en
Milieu (R1vM) opgericht. Het instituut was het product van een fusie van drie
instituties die werkzaam waren op terreinen als de drinkwatervoorziening en de
afvalverwerking. Een regeling van taak en organisatie van dit instituut werd wel
in het vooruitzicht gesteld, maar kwam er in deze periode nooit. De verouderde,
sterk hiérarchische regelingen voor de vroegere instituties bleven van kracht. Het
instituut kreeg de status van directoraat-generaal van het toenmalige ministerie
van wvc, maar fungeerde vanaf het begin ook als centraal onderzoeksinstituut
voor het milieubeleid van de gehele rijksoverheid. Van een werkelijke planbu-
reaufunctie was voor het RIVM in deze periode nog geen sprake.
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CONCLUSIES

De jaren zeventig stonden duidelijk in het teken van de opbouw van het
milieubeleid als eigen beleidssector binnen (met name) de rijksoverheid.
Overheersend was de strijd om een eigen bestuurlijke erkenning en om een
eigen juridische en kennisinfrastructuur. De bestrijding en beheersing van
concrete vormen van milieuschade op onderdelen stonden als doelen van beleid
centraal. Inhoudelijk domineerde in deze eerste fase de gezondheidsoptiek.

De jaren tachtig lieten vooral een interne versterking van de milieusector als
geheel zien. Er kwam een grotere nadruk op de effectiviteit van het milieubeleid;
de interne samenhang op de drie territoriale niveaus werd versterkt; er volgden
aanzetten tot meer integrale planning middels de IMP’s en de wABM. Ook richtte
men de blik minder intern op de overheid en zag men de maatschappelijke
veroorzakers van milieuschade gaandeweg meer als beleidspartners. Al deze
ontwikkelingen kristalliseerden zich in de volgende periode verder uit.

DE PERIODE 1988-1998

ALGEMEEN

De nieuwe fase van maatschappelijk urgentiebesef had meerdere oorzaken, zoals
de ramp van Tsjernobyl in 1986 en het rapport Our common future van 1987,
uitgebracht door de Commissie Milieu en Ontwikkeling van de Verenigde Naties.
Kernelementen van dit laatste rapport waren de introductie van het begrip duur-
zame ontwikkeling en het inzicht dat, binnen de randvoorwaarden van duur-
zaamheid, economische en ecologische gewenste processen niet elkanders tegen-
gestelde waren, maar konden samengaan. Duurzame ontwikkeling werd in het
rapport gedefinieerd als een ontwikkeling die voorziet in de behoeften van
vandaag, zonder daarbij het vermogen van toekomstige generaties om in hun
behoeften te voorzien, in gevaar te brengen.

De opheffing van de dichotomie tussen milieu en economie kreeg in de nieuwe
optiek vooral gestalte doordat voordien steeds naar de nadelige gevolgen van de
economie voor het milieu werd gekeken en nu meer naar de negatieve gevolgen
van de milieuverslechtering voor de economie. In 1988 verklaarde minister-presi-
dent Lubbers het milieubeleid tot vierde pijler van het gehele regeringsbeleid,
naast de drie algemeen aanvaarde doelen van het sociaal-economische beleid.
Ook de Sociaal-Economische Raad (SER) sprak zich in die zin uit. Procedureel
vertaalde de nieuwe aanpak zich in een ander type beleidsvoorbereiding, die
nieuw was voor het milieubeleid, maar in hoge mate een afgeleide was van de
Nederlandse beleidstraditie op andere terreinen, te weten een beoogde, gedepoli-
tiseerde dataverzameling ten behoeve van het beleid. Anders gezegd, het ging om
een scherp onderscheid tussen wetenschappelijke beleidsvoorbereiding ten
aanzien van de feiten en normatieve beleidsbepaling. Zoals eerder vermeld,
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2.3.2

kende het milieubeleid al voor 1989 een vorm van integrale langetermijnplan-
ning, de IMP’s. Het was evenwel de nieuwe vorm van onafhankelijke wetenschap-
pelijke beleidsvoorbereiding die het beleid een nieuwe impuls gaf. ‘Zuiver weten-
schappelijk’ was aangetoond dat de situatie hoogst ernstig was (minister Nijpels,
aangehaald bjj Siraa etal. 1995: 298 e.v.).

Organisatorisch kreeg de nieuwe aanpak gestalte in de inschakeling van het
RIVM. Zowel het R1vM zelf als de politieke bewindslieden benadrukten het onaf-
hankelijke, zuiver wetenschappelijke karakter van het beleidsvoorbereidende
rapport Zorgen voor morgen, dat het RIvM in 1988 uitbracht (RIvM 1988: Voor-
woord en x-xi). In dat rapport zag het RIvM als zijn eigen taak: het beschrijven
van de toestand van het Nederlandse milieu, inzicht verschaffen in te verwachten
ontwikkelingen op korte en lange termijn, op basis van continue observatie en
bestudering van de causale mechanismen. Het beheer van milieumeetnetten en
wiskundige modellen gaven aan deze diagnose- en prognosetaak vorm (o.c.: x-
xi). Als integraal, langetermijnbeleidsplan gaf het NMP 1 hier op het rapport
Zorgen voor morgen het beleidsmatige antwoord.

Dit beleid komt nog ter sprake. Wel is hier relevant te constateren dat het NMP in
alle opzichten voortbouwt op het RIvM-rapport en de verzameling van feiten en
kennis en de concepten waarbinnen deze verzamelingen zijn gemodelleerd, als
wetenschappelijke gegevenheid overneemt en niet zelf beoordeelt. Dit is ook niet
verwonderlijk, want aan de gehele procedure lag de gedachte ten grondslag dat
een streng onderscheid tussen feiten en beleidsmatige waardering van de feiten
mogelijk en nodig was.

DE AARD VAN DE PROBLEMEN

Het R1VM concipieert in het hiervoor genoemde rapport het milieu als een stelsel
van reservoirs en stromen die deze reservoirs verbinden. Hierbinnen bestaan op
verschillende niveaus meerdere kringlopen. Een verstoring van die kringlopen
door menselijke activiteiten ten nadele van komende generaties is de kern van
ieder milieuprobleem, in die zin dat negatieve en positieve terugkoppelingsme-
chanismen onvoldoende in evenwicht zijn en dat de laatste domineren. Het
beleidsmatige antwoord ligt in deze redenering dan ook in het herstel van dit
evenwicht, door de introductie van negatieve mechanismen. Het uitgangspunt
hierbij is dat de milieugebruiksruimte eindig is en bovendien wetenschappelijk
bepaalbaar is.

Binnen dit algemene concept wordt de aard van de problemen in het RIVvM-
rapport en het NMP I als volgt geschetst. De problemen verschuiven van het
lokale, regionale naar het bovennationale niveau. De waarden die in het geding
zijn, veranderen: het gaat niet alleen meer om de aantasting van gezondheid en
natuur, maar om het geheel van maatschappelijke en economische functies van
het milieu. Nadrukkelijker wordt onderkend dat er meerdere, diffuse bronnen
van milieuvervuiling zijn. In relatie met de schaalvergroting leidt dit ertoe dat er



2.3.3

MILIEUPROBLEMEN, MILIEUBELEID EN KENNISIMPLICATIES

vaak langere tijd verloopt tussen de onderkenning van een milieuprobleem, de
verandering aan de bron en het niet meer optreden van negatieve effecten. Verder
onderkent men de gemeenschappelijke oorzaken van milieuproblemen.

Het NMP 1 formuleert de kern van de milieuproblematiek, bezien vanuit het
oogpunt van duurzame ontwikkeling, aldus: het tegengaan van de afwenteling
van milieuproblemen naar andere niveaus, zoals territoriale schaalniveaus, bevol-
kingsgroepen of komende generaties. Deze afwenteling heeft drie oorzaken: het
openbreken of veranderen van stofkringlopen, intensief energiegebruik en het
verwaarlozen van kwaliteit in productieprocessen en producten.

ONTWIKKELINGEN IN HET NATIONALE BELEID

De belangrijkste documenten zijn in dit verband het NMP I en 11 van respectieve-
lijk 1989 en 1993. Het door het kabinet-Lubbers/Kok nader uitgebrachte NMP 1-
plusis vooral een operationele aanvulling. De beleidsinhoudelijke kaderstelling
krijgt gestalte in het NMP 1. Het NMP 11 is vooral een instrumentele uitwerking.
NMP I is een strategisch beleidsplan dat het volgende doel voor de lange termijn
formuleert: het bereiken van duurzame ontwikkeling binnen een generatie, vo6r
2010, in termen van saneren en preventie.

Structurele aanpak voor de langere termijn

Als kernvraag voor de beleidsaanpak op de langere termijn ziet het NMP 1, zoals
eerder naar voren kwam, de creatie van zodanige terugkoppelingsmechanismen
dat er geen afwenteling plaatsvindt en de draagkracht van het milieu in stand
blijft. Bij de keuze van het aangrijpingspunt van terugkoppeling hebben bron-
gerichte maatregelen de voorkeur boven terugkoppeling via risicobeheersing van
mogelijke nadelige effecten. Die effectbeheersing krijgt slechts een aanvullende
rol, zoals bij het wegwerken van negatieve erfenissen uit het verleden, dan wel bjj
een uitdrukkelijke technologische of economische indicatie.

Bij de brongerichte maatregelen wordt enerzijds gekozen voor continuering van
het traditionele beleid dat zich richt op emissiereductie en worden voor de
verschillende niveaus reductiedoelen geformuleerd. Anderzijds moeten op
termijn deze end-of-pipe-maatregelen plaatsmaken voor structureel brongericht
beleid, waarbij ‘procesgeintegreerde’ milieutechnologie de productie- en
consumptiepatronen zelf wijzigt. Alleen dit type maatregelen past werkelijk bij
de nieuwe perceptie van milieuproblemen en leidt tot integraal ketenbeheer,
energie-extensivering en kwaliteitsverbetering, aldus het NMP I.

Het operationele kortetermijnbeleid

Hiervoor is in beide NMP’s een systematiek ontwikkeld die uit het oogpunt van
helderheid ook internationaal bewondering en navolging ondervindt. Op hoofd-
lijnen onderscheidt het milieubeleid negen inhoudelijke beleidsthema’s. Aldus
komt nog eens naar voren dat de reikwijdte van het milieubeleid geen optelsom
is van departementale sectoren, maar dat milieubeleid een algemeen facetbeleid
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wil zijn dat het gehele overheidsbeleid raakt. Per thema worden wenselijke
milieukwaliteiteisen geformuleerd; in relatie tot de feitelijke belasting voor het
milieu, zoals aangegeven door het R1vM, worden op basis hiervan kwantitatieve
doelen geformuleerd. Deze doelen zijn op te vatten als maatschappelijk gewenste
eindresultaten van de uitvoering van het milieubeleid op een bepaald tijdstip.
Deze doelen zijn vervolgens weer de basis voor afspraken met maatschappelijke
doelgroepen over de voor hen geldende taakstelling. Ook kunnen doelen worden
vertaald in taakstellingen voor specifieke regio’s, waarover men afspraken met
lagere overheden maakt.

Instrumentarium

De principiéle verschuiving betreft vooral het van overheidswege sterker
aanspreken van andere actoren - bedrijven, instellingen en burgers — op hun
eigen operationele verantwoordelijkheid voor het milieu, gegeven de grondwet-
telijke eindverantwoordelijkheid van de overheid zelf. Het meer honoreren van
verantwoordelijkheden van andere actoren betekent niet het volledig overlaten
aan die anderen. De overheidsrol wordt niet zozeer minder, maar anders, met een
grotere nadruk op kaderstelling, regievoering en toezicht.

Integratie, verbreding en differentiatie van het instrumentarium zijn de belang-
rijkste formele kenmerken van de instrumentele ontwikkelingen. De integratie
wordt in een latere fase vooral bevorderd door de invoering van de Wet milieube-
heer (WM) in 1993, die een procedureel kader biedt voor integrale wetenschappe-
lijke voorbereiding door het R1vM, voor overheidsplanning en -programmering.
In het bijzonder de periodiek voorgeschreven strategische beleidsplannen
moeten richting geven aan het gebruik van het geheel van oude en nieuwe instru-
menten.

Het klassieke model van directe publiekrechtelijke gedwongen gedragsregulering
blijft in deze beleidsredenering als zodanig in stand, dat model boet alleen in aan
dominantie. Extra aandacht krijgen:

1 de interne integratie van deze wetgeving, onder andere door deze wetten
zoveel mogelijk onder te brengen in de algemene kaderwet;

2 een betere handhaving en globalisering van de regelgeving, zoals meer alge-
mene regelgeving en minder gedetailleerde vergunningen;

3 een ander karakter van de vergunningen: zij moeten zich vooral richten op de
te bereiken doelen en in de middelensfeer de vergunninghouder vrijer laten;
verder krijgen de grote steden meer ruimte voor ontheffingen en experimen-
ten.

Deze globalisering, veralgemening van regelgeving is overigens geen algemene

lijn. Op bepaalde terreinen, met name de agrarische wetgeving, wordt de gede-

tailleerde regelgeving eerder versterkt dan afgezwakt. Een voorbeeld is de mest-
wetgeving. Verwezen zij naar het ter zake gestelde in hoofdstuk 4.
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De principiéle verschuiving naar een meer kaderstellende, regisserende en
toezichthoudende overheid komt het duidelijkst tot uiting in het horizontale
instrument van het convenant, welk instrument in het NMP II centraal staat. De
overheid blijft zelf verantwoordelijk voor de in het eigen plan gekozen thema-
doelen. Zij vertaalt die doelen vervolgens in overleg met de doelgroep — meestal
(organisaties van) bedrijven — in taakstellingen, welke in convenanten bindend
worden vastgesteld. Juist deze periode kenmerkt zich door een hausse aan conve-
nanten. De geschetste principiéle verschuiving blijkt eveneens uit de introductie
van wettelijke globale milieuzorgplichten voor maatschappelijke actoren, die op
zich een goede basis kunnen bieden voor een betere benutting van het privaat-
recht voor milieubeleid, hetgeen overigens maar in beperkte mate is gebeurd.

De belangrijkste verbreding betreft vooral het geheel van de financiéle, sociale en
informatieve instrumenten. Deze worden met name ingezet bij de moeilijk
bereikbare doelgroepen, zoals minder goed georganiseerde producenten en de
burger als consument. Aanvankelijk ligt alle nadruk op sociale instrumenten,
zoals voorlichting, educatie en overreding. Deze sterk morele, op bewustwording
en verinnerlijking gerichte methode loopt echter snel tegen zijn grenzen aan,
mede gezien kennistekorten inzake de sociaal-culturele determinanten van
milieu(on)vriendelijk gedrag. Dit type instrumenten blijkt alleen onder speciale
condities goed te werken, bijvoorbeeld indien de beoogde gedragsverandering
geen hoge kosten in termen van tijd, geld, gemak en status met zich meebrengt
en als er bovendien goede alternatieven voorhanden zijn, zo blijkt bij de evaluatie
in het NMP 11. Bovendien is er bij de consument een informatietekort; zijn eigen
bijdrage aan milieuverbetering wordt veelal veel lager ingeschat dan die van
andere actoren. In het bijzonder bij het op de burger als consument gerichte
beleid laat deze periode een omslag zien naar verzakelijking, naar meer finan-
cieel-economische en informatieve instrumenten. Het eerste type instrumenten,
zoals regulerende heffingen en gedifferentieerde belastingheffing op milieu-
grondslag, moet de consument confronteren met de reéle milieukosten en hem
stimuleren, respectievelijk ontmoedigen.

Als een vanzelfsprekende aanvulling op deze financiéle ‘incentives’ worden daar-
naast de informatieve verplichtingen voor alle actoren versterkt, teneinde de
milieueffecten publiekelijk zichtbaar te maken. Voor overheden wordt een
milieueffectrapportage verplicht. Regels voor producenten op punten als onder-
zoek, verslaglegging en informatieverschaffing, in de vorm van milieukeuren en
certificaten, hebben een gelijke strekking. Ook hier is veelal sprake van een
combinatie van overheids- en maatschappelijke verantwoordelijkheid; veelal ziet
de overheid alleen toe op de aanwezigheid van adequate informatiesystemen
zonder deze zelf in te richten of te beheren.

KENNISASPECTEN

Het succes van het rapport Zorgen voor morgen van 1988 heeft in hoge mate de
verdere beleidsontwikkeling beinvloed en heeft geleid tot continuering van dit
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soort RIVM-rapporten. De periodieke Milieuverslagen en Verkenningen van het
RIVM beschrijven niet alleen de situatie, maar gaan ook in op de te verwachten
maatschappelijke en economische gevolgen van milieuverslechtering en van het
voorgenomen beleid. Op aandringen van het parlement is halverwege de jaren
negentig ook de positie van het RIvM als onafthankelijk wetenschappelijk planbu-
reau wettelijk vastgelegd. Gekozen is voor eenzelfde positionering als de al
bestaande planbureaus.

Binnen de overheidsdienst krijgt het R1vM in deze wettelijke regeling uitdrukke-
lijk niet de status van zelfstandig bestuursorgaan (zbo). Bij een dergelijke
constructie heeft de minister alleen bevoegdheden voorzover die bij wetgeving
uitdrukkelijk zijn toegekend. De wetgever heeft bij het RivM voor de tegenover-
gestelde figuur gekozen: het R1vM is alleen onathankelijk voorzover de wetgever
dit bepaalt. Voor het overige gelden de normale hiérarchische lijn en de ministe-
riéle verantwoordelijkheid (Wetsontwerp op het RIvM, MVT: 4). De beoogde
zelfstandigheid betreft met name de professionele, wetenschappelijke autonomie
en beoogt een directe politieke invloed op de inhoud van de onderzoeken te
voorkomen (MVT: 5). Ditis in de wet aldus geformuleerd dat de minister de
ambtelijke leiding van het RIVM geen aanwijzingen mag geven ten aanzien van de
methode van onderzoek en verslaglegging. Een hiérarchische sturing binnen het
RIVM zelf is hier uitdrukkelijk niet mee uitgesloten. Dit sluit bovendien niet uit
dat de minister en de directeur-generaal van het RIvM afspraken maken over de
modellering van rapportages om de voor beleid en toezicht relevante conclusies
zo helder mogelijk naar voren te brengen (MVT: 5).

Binnen de beperking van respect voor de professionele autonomie behoudt de
minister finale zeggenschap over het activiteitenprogram en kan hij het RIvM
instructies geven. Verder is voorzien in verplichte samenwerking met de overige
planbureaus. Ten aanzien van de door het RIvM op te stellen periodieke prognos-
tische milieuverkenningen krijgt het RivM in de Wet milieubeheer uitdrukkelijk
opdracht meerdere, meer en minder waarschijnlijke scenario’s te ontwikkelen.
Ook regelt de wet uitvoerig de inrichting van de evaluerende, periodieke versla-
gen die het RIvM moet opstellen. De minister kan aanwijzingen geven over de
inschakeling van andere overheidsinstanties, en meer inhoudelijk, over de maat-
schappelijke ontwikkelingen en onderwerpen die ‘bij de grondslag van de
beschrijving aan de orde moeten komen’ (art. 4 wm). Voor het overige is het
RIVM inhoudelijk vrij (art. 2).

Conclusie

Als conclusie kan gelden dat de wetgever een ingewikkeld compromis heeft
bedacht tussen onafthankelijkheid, beleidsnabijheid en instrumenteel gebruik
van het RIVM. Juist op een terrein waarin kaderstelling en modellering van de
werkelijkheid zo belangrijk zijn, moet worden geconstateerd dat gezien de hiérar-
chische relatie met de minister en gezien de beoogde samenwerking met andere
planbureaus van de overheid het R1vM op dit punt helemaal niet zo vrij is. Een
zekere gemeenschappelijkheid in de analytische modellen van de onderzoeksin-
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stituten en de beleidsmodellen van de overheid wordt binnen deze wettelijke
structuur eerder bevorderd en beoogd dan afgewezen.

ONTWIKKELINGEN OP EUROPEES NIVEAU

Het begin van de juridische erkenning van een eigen milieubeleid van de
Europese Gemeenschappen (EG) ligt bij de totstandkoming van de Europese
Akte in 1987. De Verdragen van Maastricht (1991) en Amsterdam (1997) hebben
vervolgens de positie van het milieubeleid aanzienlijk versterkt. Sinds het
Verdrag van Amsterdam is het bevorderen van een evenwichtige, duurzame
economische ontwikkeling een van de hoofddoelen van de EU (art. 2 EG-
Verdrag). In dit beginselartikel is bovendien vastgesteld dat de eisen van een
goed milieu in het gehele beleid van de EU moeten worden geintegreerd, met het
oog op duurzame ontwikkeling. Daarbij moet voor dit gehele Europese beleid
worden uitgegaan van een hoog niveau van milieubescherming en verbetering
van de kwaliteit ervan (art. 2 EG-Verdrag); de bedoeling is dat aldus moet
worden voorkomen dat het nationale beleid op een gemiddeld niveau Europees
zou worden geharmoniseerd, en progressieve landen als Nederland hun beleid in
neerwaartse zin moeten bijstellen.

Uit kennisoogpunt is van belang dat de EU in haar algemene milieubeleid reke-
ning moet houden met de beschikbare wetenschappelijke gegevens, terwijl bij de
op marktharmonisatie gerichte milieumaatregelen in het bijzonder met nieuwe
wetenschappelijke inzichten moet worden rekening gehouden. Ook wanneer
nationale overheden voor een specifieke eigen problematiek zelf strengere
milieumaatregelen willen nemen, moeten zij deze baseren op nieuwe weten-
schappelijke gegevens. Bovendien mogen deze nationale maatregelen geen
hinderpaal zijn voor de werking van de interne markt.

Beginselen, met name het voorzorgsbeginsel

In algemeen-juridische zin is het interessant dat in het recht van de EU, meer dan
in het Nederlandse recht, enkele inhoudelijke beginselen van goed milieubeleid
zijn neergelegd, die doorwerken in regelgeving, bestuur en rechtspraak. In het
bijzonder heeft het Verdrag van Maastricht een uitbreiding te zien gegeven. De
relatieve achterstand in de Nederlandse milieuwetgeving, die vanouds sterk
procedureel gericht is, overweegt de regering overigens op termijn weg te nemen
(Nota Met recht verantwoordelijk 2001: 54 €.v.).

In het EG-Verdrag gaat het vooral om de trits van het beginsel ‘de vervuiler
betaalt’, het preventie- en het voorzorgsbeginsel. Het ook genoemde beginsel van
voorkeur voor bestrijding aan de bron is meer een afgeleide van het preventiebe-
ginsel. Het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ heeft betrekking op de situatie dat de
milieuaantasting al is opgetreden, bij het preventiebeginsel is het ontstaan van
deze aantasting zonder nader ingrijpen zeker: in beide gevallen is derhalve het
verband tussen oorzaak en gevolg bekend. Alleen dan zijn de beginselen van
toepassing. Het voorzorgsbeginsel heeft betrekking op de situatie waarbij
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(toekomstige) milieuaantasting, gegeven de stand der wetenschap, juist niet
onomstotelijk kan worden vastgesteld, er zijn alleen indicaties zijn over het
verband tussen oorzaak en gevolg (Drupsteen 2000: 216).

Het EG-Verdrag definieert dit beginsel niet. Met name de Europese Commissie
(2000) heeft een algemeen aanvaard kernelement goed weergegeven, te weten de
plicht tot een afweging vooraf:

“Indien ten gevolge van toetsbare kennis een redelijk vermoeden bestaat dat een bepaalde hande-

ling een ongewenst gevolg heeft voor mens of milieu, maar het causale verband tussen handeling

en gevolg niet met volledige zekerheid kan worden aangetoond, dan is degene die over het toela-

ten of verrichten van de handeling beslist, verplicht een controleerbare afweging te maken of het

risico al dan niet genomen kan worden of het gevolg zal intreden.”

2.3.6

Het tweede element, de gewenste richting van de afweging, is hiermee nog niet
gegeven. Uit (inter)nationale jurisprudentie blijkt dat hier andere beginselen van
redelijkheid, evenredigheid en zorgvuldigheid gelden en dat soms is vereist dat
verbiedende maatregelen worden genomen (Lambers 2000). Zo komt in ieder
geval naar voren dat het beginsel wel een handreiking biedt voor de vraag hoe om
te gaan met wetenschappelijke onzekerheid, maar bepaald niet meer. Onduidelijk
is wanneer het beginsel precies van toepassing is en derhalve de plicht ontstaat
om het risico vooraf te onderzoeken en af te wegen. Moet er bijvoorbeeld sprake
zijn van een redelijk vermoeden van ernstige milieugevolgen? Daarenboven is
evenmin de richting van de afweging vooraf gegeven.

CONCLUSIES

Deze periode laat verschillende nieuwe ontwikkelingen zien die in hun onder-
linge relatie wellicht onvoldoende erkende spanningen oproepen.

De perceptie van problemen

Uit de relatie tussen het rapport Zorgen voor morgen van het RIvM en het
beleidsplan NMP I wordt duidelijk hoezeer de wetenschappelijke modellen waar-
binnen de problemen door het RivM worden beschreven, in het beleidsplan
zonder meer worden overgenomen en ook gaan fungeren als beleidsmodellen.
Hierbij zij bedacht dat het RIvM uitgaat van een hoog wetenschappelijk aspiratie-
niveau en met name de milieugebruiksruimte ook wetenschappelijk bepaalbaar
acht. Bovendien is van belang dat gezien de wettelijke regeling van het R1vM dit
instituut alleen op enkele professionele onderdelen echt autonoom is en als over-
heidsdienst fungeert in opdracht van de minister. Een oneigenlijke vermenging
van wetenschappelijke en beleidsmodellen is dan een reéel risico.

De opkomst van het voorzorgsbeginsel in de bestuurlijke en juridische praktijk
laat een andere spanning zien. Dit beginsel voorziet juist in de behoefte aan een
beleidsmatige handreiking in de situatie waar de wetenschap geen onomstote-
lijke relaties tussen oorzaak en gevolg kan aantonen.
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Beleidsinhoudelijke verschuivingen

De belangrijkste ontwikkeling is in deze periode de versterking van het facetka-
rakter van het milieubeleid. Het beginsel van duurzame ontwikkeling wordt een
algemeen uitgangspunt voor het gehele, ook economische beleid. Het duidelijkst
is deze ontwikkeling op EU-niveau waarneembaar, waar enkele milieudesiderata
sinds het Verdrag van Amsterdam onderdeel zijn van de algemene beginselartike-
len van het Europese Verdrag.

Ook hier zijn er spanningen, die naar voren komen in het NMP 1. Op operationeel
niveau vindt er nog geen scherpe afweging plaats tussen desiderata ten gunste
van het milieu en wenselijkheden vanuit andere sectoren, met name het econo-
mische beleid. De gestelde doelen en normen worden afgeleid van wat primair uit
milieuoogpunt wenselijk is. Juist duurzame ontwikkeling als één pijler van rege-
ringsbeleid zou idealiter tot deze bredere afweging moeten leiden. In die zin blijft
toch nog in hoge mate sprake van milieubeleid als sectorbeleid.

Procedurele ontwikkelingen

De belangrijkste nieuwe ontwikkelingen zijn de systeemrationele, wetenschap-
pelijke aanpak, het participatiebeginsel en de inhoudelijke rechtsbeginselen van
milieubeleid. De eerste ontwikkeling betreft de beleidsvorming: wetenschappe-
lijke beleidsvoorbereiding die doorwerkt in de overheidsplanning en -program-
mering. De tweede ontwikkeling heeft betrekking op de beleidsuitvoering, die
geschiedt in samenwerking met de maatschappelijke actoren, vooral in de vorm
van convenanten. Tussen beide ontwikkelingen bestaan uiteraard spanningen.
Het is één zaak om systeemrationeel van thema naar doelen en normen te redene-
ren, maar de toedeling van uitvoerende taken aan maatschappelijke doelgroepen
is een zaak van onderhandelen en wordt bepaald door een geheel andere rationali-
teit, zoals de machts- en belangenconstellatie.

Bovendien roept de uitbreiding van het instrumentarium vragen op. Zij gaat niet
gepaard met de beleidsmatige ontwikkeling van een goed selectiekader dat duide-
lijk maakt welk type interventie bij welk type probleem past.

Al metal kan deze periode worden gekenschetst als een belangrijke, nieuwe fase
in een leer- en zoekproces, waarbij verschillende in gang gezette ontwikkelingen
niet alleen oplossingen bieden, maar zeker in hun onderlinge relatie ook vragen
oproepen.

DE PERIODE VANAF 1998

DE AARD VAN DE MILIEUPROBLEMEN

Het NMP 111 geeft een indicatie van de aard van de overgebleven hardnekkige
problemen die nog steeds in onvoldoende mate zijn opgelost. Het beleidsplan
noemt de volgende bepalende factoren (NMP I111998: 29):
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1 De uitvoering geeft problemen, gezien vooraf onvoorziene financiéle en
bestuurlijke kosten en juridische complicaties; een voorbeeld is het bodemsa-
neringsbeleid.

2 Hetinstrument van het convenant is slecht toepasbaar, gezien de moeilijke
benaderbaarheid van de desbetreffende doelgroepen. Dat heeft ten eerste te
maken met de afwezigheid van een sterke, eenvormige organisatie, zoals in
(delen van) het midden- en kleinbedrijf. Ten tweede bemoeilijkt de diffuse
veelvoud van bronnen van vervuiling, zoals bij geluidshinder, het bereiken van
de doelgroepen. In beide gevallen zijn moeilijk afspraken te maken met de
veroorzakers van de vervuiling.

3 De milieuproblemen kenmerken zich door een grote afstand van de bevolking,
hetzij ruimtelijk, hetzij in de tijdsdimensie. In de ruimtelijke sfeer denke men
aan problemen op bovennationaal niveau: alleen op dat niveau kunnen oplos-
singen worden gevonden. In de sfeer van tijdsduur kan worden gedacht aan een
probleem als de vermindering van biodiversiteit: de nadelen zullen pas op zeer
lange termijn zichtbaar worden.

4 De oplossing van de milieuproblemen vraagt om een structurele doorbreking
van de bestaande productie- en consumptiepatronen.

Als relatief nieuw probleem signaleert het beleidsplan dat de in de jaren negentig
geintensiveerde economische ontwikkelingen en de bevolkingsgroei het gevaar
oproepen dat de behaalde milieuwinst wordt ingehaald door volumegroei, zoals
toenemende mobiliteit, energieverbruik en ruimtebeslag. De nu enigszins gereali-
seerde ontkoppeling tussen milieuvervuiling en economische groei is geen
verworvenheid, maar zal in de toekomst steeds opnieuw bevochten moeten
worden, aldus dit NMP. Vanuit deze visie worden in dit NMP de gedrags- en institu-
tionele elementen in de perceptie van de milieuproblematiek versterkt. De gedrags-
component is vooral aan de orde bij de vraag van de effectiviteit van faciliterende,
stimulerende instrumenten, waar convenanten weinig functioneel zijn.

ONTWIKKELINGEN IN HET NATIONALE BELEID

In het NMP 111 is in hoge mate sprake van voortzetting van het in NMP I en II
uitgezette beleid, zowel op doel- als op instrumenteel niveau. Te noemen zijn de
verbetering van de kwaliteit en de naleving van wetgeving en het beleid inzake
convenanten.

Voor het lokale en regionale niveau voorziet dit NMP dat het beleid een nieuwe
fase ingaat. De nadruk komt te liggen op het beheer van het inmiddels schoonge-
maakte milieu. Alleen een beperkt aantal beleidsterreinen, zoals geluidshinder,
bodemsanering en verdroging, zal nog lange tijd in de saneringsfase blijven. Dit
lokaal en regionaal beheer vergt, aldus dit document, meer differentiatie en flexi-
biliteit in het beleid en een sterkere samenhang met het algemene ruimtelijke
beleid. Om de betrokkenheid van de burger te vergroten, moet het milieubeleid
op dit onderdeel worden ingebed in een algemeen beleid voor de kwaliteit van de
fysieke leefomgeving. Lagere overheden krijgen daartoe meer bevoegdheden.
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Met het oog op de moeilijk bereikbare doelgroepen pleit het rapport voor een
intensiever gebruik van financieel-economische instrumenten. Dit geldt ook
voor de initiérende milieustrategie op internationaal niveau.

KENNISASPECTEN

In deze periode verschuift de aandacht van de wetenschappelijke onderbouwing
van het eigen overheidsbeleid en de beleidsuitvoering naar verbreding en verdie-
ping van de kennisontwikkeling uit een oogpunt van duurzame ontwikkeling.
Meer dan vroeger wordt in dit NMP een relatie gelegd met het algemene weten-
schaps- en technologiebeleid. De verbreding krijgt gestalte in de intensivering
van het sociaal-cultureel onderzoek naar de maatschappelijke facetten van de
milieuzorg. De verdieping betreft de accentverlegging naar fundamenteel onder-
zoek, dat wil zeggen de ontwikkeling van nieuwe wetenschappelijke concepten
die op termijn tot structurele technologische doorbraken moeten leiden in
termen van herontwerp, functie- en systeeminnovatie.

Deze verschuiving in aandacht maakt, aldus het NMP 111, een aantal klassieke
vragen weer actueel: de wenselijke ‘incentives’ die dit onderzoek bevorderen, de
rol van de overheid als behartiger van het publiek belang, de tijdshorizon van dit
soort onderzoek, en de internationale samenwerking en taakverdeling.

ONTWIKKELINGEN OP EUROPEES NIVEAU

Deze periode staat vooral in het teken van een verdere uitwerking van de princi-
piéle herziening van de plaats van het milieubeleid in het Verdrag van Amster-
dam. Zo besluit de Europese Raad in 1998 dat de Europese Commissie bij belang-
rijke beleidsvoorstellen een beoordeling van het milieueffect moet toevoegen.
Het proces van nadere regelgeving wordt geintensiveerd, vooral in de vorm van
kaderrichtlijnen. In 1999 concludeert de vROM-raad dat 70 tot 8o procent van de
Nederlandse regelgeving direct of indirect door de EU wordt bepaald.

Bovendien worden op Europees niveau steeds meer andere instrumenten inge-
zet, zoals convenanten en heffingen. Speciale vermelding verdient de in 1999 in
werking getreden 1pPC-Richtlijn 96 /61 (Integration, Pollution, Prevention and
Control), die een integrale aanpak beoogt van de milieuverontreiniging van grote
bedrijven. Zowel in Nederland als in andere Europese landen vraagt de uitvoe-
ring van deze richtlijn om aanpassingen in de nationale wetgeving. Nog een
ander aspect van de regeling maakt duidelijk hoezeer deze regeling ingrijpt in het
nationale beleid. Het in vele landen geldende beginsel van een zo hoog mogelijke
milieubescherming krijgt in deze regeling een veel specifiekere uitwerking in het
beginsel van bescherming overeenkomstig het principe van de best aanwezige
technieken (het zgn. BAT-principe). Beide beginselen zijn daarom zo belangrijk
omdat zij bij het stellen van regels en vergunningsvoorwaarden de afweging
bepalen wat uit het oogpunt van milieu wenselijk en wat bedrijfseconomisch
haalbaar is. De Europese regeling gaat er uitdrukkelijk van uit dat het gaat om de
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best aanwezige technieken op Europees niveau. De Europese Commissie krijgt de
plicht om het BAT-principe in zogeheten reference documents uit te werken,
teneinde de uitwisseling van informatie tussen de lidstaten over de best aanwe-
zige technieken te bevorderen. Deze ontwikkeling leidt niet alleen tot Europese
harmonisatie van nationale regelgeving, bestuur en rechtspraak, maar ook tot de
ontwikkeling van gemeenschappelijke Europese kennis- en informatiestromen.

Verder is in dit verband het Verdrag van Aarhus van 1998 van belang. Dit verdrag
is ondertekend door de EU en door 35 Europese en Aziatische nationale overhe-
den. Het verdrag betreft de toegang tot informatie, de inspraak en de toegang tot
de rechter in milieuzaken. Nederland voldoet grotendeels aan de verdragsver-
plichtingen. Het punt is dat nu ook in binnenlandse aangelegenheden de wijze
van besluitvorming in hoge mate aan de nationale beleidsautonomie is onttrok-
ken. Eind 2000 kan worden geconcludeerd dat Europees beleid en recht, met
name via gerechtelijke uitspraken, ook de facto een centrale rol spelen in de
milieubescherming en sterk ingrijpen in de machts- en belangenstrijd op natio-
naal niveau. De voorbeelden zijn legio: de Nitraatrichtlijn, de natuurbescher-
ming, het bestrijdingsmiddelenbeleid en het beleid inzake waterverontreiniging.

CONCLUSIES

Wat de aard van de problemen betreft, laat met name het NMP 111 meer dan voor-
heen een scheiding zien tussen enerzijds lokale en regionale problemen, die van
een saneringsfase overgaan in een beheersfase, en anderzijds de overgebleven
hardnekkige en nieuwe problemen. Nog sterker dan in NMP 1 en 11 krijgt het
milieubeleid een facetkarakter en wordt de relatie tussen economische groei en
milieuverbetering sterker benadrukt. Het gaat in deze visie minder eenzijdig om
de eigen eisen die het milieu aan de economie stelt, maar meer om het steeds
opnieuw vinden van slimme wegen om economische groei en milieuverbetering
te doen samengaan.

Bestuurlijk wordt een al eerder in gang gezette beweging vooral in deze periode
manifester, te weten de differentiatie van schaalniveaus. Voor de problemen die
in de beheersfase komen, krijgen lagere overheden een zwaardere taak. In wat
traditioneel ‘binnenlands’ beleid heet, wordt de EU een steeds meer cruciale
factor. De EU drukt zowel een stempel op de inhoud als op de vorm van het voor-
heen nationale milieubeleid.
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TOEKOMSTPERSPECTIEF

INTERNATIONALE BELEIDSPERSPECTIEVEN

Beleidsinitiatieven vanuit de Organisatie voor Economische Samenwerking

en Ontwikkeling (OESO)

In mei 2001 stellen de milieuministers van de OESO een strategie voor het milieu-

beleid vast voor de periode tot 2010, die resulteert in afgesproken doel- en taak-

stellingen voor de OESO en de afzonderlijke staten. Een drietal typen problemen
wordt onderkend:

1 de min of meer opgeloste problemen, met name klassieke vormen van indus-
triéle vervuiling, zoals lucht- en waterverontreiniging;

2 potentiéle problemen die zijn omgeven met veel onzekerheid, zoals gevaarlijke
stoffen, de milieu-implicaties van de biotechnologie en de sterke volumegroei
in mobiliteit en energieverbruik;

3 hardnekkige, urgente problemen zoals het broeikaseffect en de afnemende
biodiversiteit.

Het eerste type problemen zet het licht op groen, het tweede type op oranje en

het derde op rood.

In de remediesfeer ontwikkelt men vervolgens een viertal criteria voor ecologi-

sche duurzaamheid:

1 behoud van het regeneratievermogen van vernieuwbare hulpbronnen;

2 de noodzaak om niet-vernieuwbare hulpbronnen te vervangen door die welke
zich wel voor regeneratie lenen;

3 het tegengaan van gevaarlijke stoffen die de verwerkingscapaciteit van ecosys-
temen te boven gaan;

4 het vermijden van onomkeerbare, voor het milieu negatieve processen.

Er volgen vijf doelen die worden uitgewerkt in taakstellingen voor de OESO en de

lidstaten:

1 Efficiént beheer van natuurlijke hulpbronnen. Dit wordt uitgewerkt voor de
prioritaire aandachtsgebieden: klimaat, drinkwater en biodiversiteit.

2 Ontkoppeling van milieuverlies en economische groei. In het bijzonder moet
men voorkomen dat de behaalde milieuwinst wordt tenietgedaan door een
volumegroei van consumptie en productie. Prioritaire aandachtsgebieden zijn
landbouw, transport, energie, visserij, bosbouw en toerisme.

3 Verbetering van de informatiesystemen ten behoeve van het beleid. Dit bete-
kent:

a betere indicatoren en monitoring-systemen voor de uitvoering;

b de gewenste doorwerking van milieueffecten in economische kosten- en
batenanalyses en rekeningen;

¢ op de toekomst gerichte kennisontwikkeling;

d het verspreiden van deze kennis en informatie tussen landen. Vooral op dit
laatste punt heeft de OESO een belangrijke ondersteunende taak. Lidstaten
hebben een belangrijke functie bij het openbaar maken van deze kennis,
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opdat de burger zich een zo goed mogelijk beeld kan vormen van de milieu-
situaties en noodzakelijk beleid.
4 Versterking van de relatie tussen milieu- en sociaal beleid op punten als
gezondheid en veiligheid, verstedelijking, milieuaspecten van sociale recht-
vaardigheid en participatie. In de driehoek tussen economische, sociale en
milieuontwikkeling is juist de relatie tussen deze twee laatste aspecten in het
beleid verwaarloosd. Bij de uitwerking krijgen vooral toegankelijke informatie,
brede maatschappelijke deelname in de besluitvorming en de toegang tot de
rechter grote aandacht.
Versterking van het milieubeleid op wereldniveau, in het bijzonder door:
a het ondersteunen van landen in ontwikkeling met een beperkte institutio-
nele capaciteit op milieugebied;
b het versterken van de milieudimensies in economische organisaties als de
Wereldhandelsorganisatie (WTO);
¢ hetverder ontwikkelen van (niet-bindende) richtlijnen voor multinationale

(%2

bedrijven.

Beleidsinitiatieven vanuit de Eu

In juni 2001 heeft de Europese Raad een voorstel van de Europese Commissie
aangenomen om te komen tot een Europese strategie voor duurzame ontwikke-
ling. Over de aard van de milieuproblemen meldt het besluit weinig nieuws: het
benadrukt het mondiale en langetermijnkarakter van de problemen, waarbij
Europa een wereldwijde voortrekkersrol moet vervullen. Nieuw is vooral het
beleidsperspectief, waarvoor de juridische basis in het Verdrag van Amsterdam is
gelegd, welk verdrag duurzame ontwikkeling tot een van de kerntaken van de EU
maakt. Duurzaamheid wordt breed opgevat, waarbij de eisen van sociale, econo-
mische en ecologische duurzaamheid elkaar conditioneren. Het gaat om een
aanhoudende economische groei die maatschappelijke vooruitgang bevordert en
milieuvriendelijk is, om een sociaal beleid dat de economische prestaties onder-
steunt en om een milieubeleid dat kosteneffectief is.

Grote nadruk krijgt een tweede ‘Amsterdams’ beginsel, te weten het principe van
de externe integratie van milieubeleid. Milieubeleid is algemeen facetbeleid dat
met name moet doorwerken in het sectorbeleid voor landbouw, visserij en
vervoer. Dit vraagt om een meer integraal beleid, met als belangrijke elementen
een goede wetenschappelijke onderbouwing en een vroegtijdige dialoog met
betrokkenen, met name consumenten. Algemeen facetbeleid voor het milieu
moet een positie krijgen die gelijkwaardig is aan die van het sociaal en econo-
misch beleid.

Als ecologische hoofdprioriteiten worden genoemd:

1 De bestrijding van klimaatveranderingen en de bevordering van het gebruik
van schone energie. Dit kan worden bereikt door middel van de naleving van
het Kyoto-Verdrag, de afschaffing van subsidies op fossiele brandstoffen, een
nieuw systeem van energieheffingen en verhandelbare co,-vergunningen.

2 De vermindering van volksgezondheidsrisico’s. Dit wordt onder andere uitge-



2.5.2

MILIEUPROBLEMEN, MILIEUBELEID EN KENNISIMPLICATIES

werkt in de verbetering van de voedselveiligheid en -kwaliteit, de beperking
van de effecten van gevaarlijke stoffen, een herziening van het landbouwbeleid,
met meer nadruk op de kwaliteit van productiemethoden en op output en
betere voorlichting en bewustwording van de consument.

3 Een verantwoordelijk beheer van natuurlijke hulpbronnen. Belangrijke terrei-
nen zijn ook hier het landbouw- en visserijbeleid, alsmede het geintegreerd
productbeleid, ter vermindering van afval, en de invoering van regels voor
milieuaansprakelijkheid.

4 Een verbetering van het vervoerssysteem en het bodemgebruik. Men denkt aan
vervoersheffingen die leiden tot ook ecologisch verantwoorde prijzen, en
investeringen in openbaar vervoer.

BELEIDSPERSPECTIEVEN OP NATIONAAL NIVEAU

In 2000 publiceert het RivM de Nationale milieuverkenning 2000-2030 (RIVM
2000). Dit rapport is de wettelijk verplichte wetenschappelijke bouwsteen voor
het NMP 1v. Op veel punten maakt het NMP overigens een eigen analyse. Het
NMP IV is, aldus de regering, niet een normaal beleidsplan dat het NMP 111
vervangt (NMP IV 2001: 6). Tenzij uitdrukkelijk anders is aangegeven, blijft dit
laatste NMP onverkort van kracht. Het NMP 1v wil vooral iets extra’s bieden: een
agenderende visie voor de zeer lange termijn, tot 2030, en een accentuering van
de wereldwijde dimensie van de huidige milieuproblemen. De nota over wetge-
ving Met recht verantwoordelijk (2001) werkt de juridische aspecten uit en betreft
vooral de korte en middellange termijn. De nota is weliswaar een discussiestuk,
maar gelet op de parlementaire instemming op hoofdlijnen biedt het stuk een
zeker beleidskader.

De aard van de problemen

De prealabele vraag: hoe met onzekerheden om te gaan? In zijn perceptie van de
aard van de problemen geeft het RIvM veel systematischer dan voorheen
aandacht aan de factor onzekerheid. Zij wordt onderscheiden in twee typen: ten
eerste variabiliteit, die haar bronnen heeft in de onvoorspelbaarheid van de
natuur, menselijke, culturele, maatschappelijke en technologische ontwikkelin-
gen; ten tweede gebrek aan kennis, die wordt bepaald door conflicterende infor-
matie, onwetendheid en geringe mate van bepaaldheid en die mede wordt
veroorzaakt door een gebrek aan betrouwbaarheid, ten gevolge van onnauwkeu-
rige data, gebrek aan metingen en praktische onuitvoerbaarheid.

In een document Uncertainty and rivm environmental outlooks (RIVM 2001a) is dit
thema nader geproblematiseerd. Hier komt naar voren dat binnen het RivM sprake
is van een eerste fase van een bewustwordings- en leerproces, waarin het probleem
wordt onderkend, en op onderdelen in het rapport er ook rekening mee wordt
gehouden. Deskundigen van het RlvM maken duidelijk dat het niet alleen een leer-
en omschakelingsproces van het onderzoeksinstituut zelf betreft; de maatschappe-
lijke en beleidsomgeving hebben nog sterk positivistische verwachtingen van de
wetenschap: wetenschap moet zoveel mogelijk onzekerheid reduceren.
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Typologie van problemen

Waar het RivM het hoofdonderscheid formuleert in termen van opgeloste en
niet-opgeloste, hardnekkige problemen, maakt het NMP een primaire scheiding
tussen binnen het bestaande beleid al of niet beheersbare problemen.

Als beheersbare problemen worden in het NMP Iv met name genoemd: verontrei-
niging van oppervlaktewater, lucht en bodem, behandeling van bepaalde afval-
stoffen, bestrijdingsmiddelen, geluidshinder, kernenergie en ioniserende stra-
ling, en de uitstoot van een deel van de meest gevaarlijke, prioritaire stoffen.
Onder beheersbare problemen vallen ook die welke nog niet de omslag hebben
gemaakt van sanering naar preventie en beheer maar waar de sanering een kwes-
tie van tijd is, zoals de bodembescherming. Beheersbaarheid hoeft evenmin uit te
sluiten dat we nog jaren de naijleffecten van milieuverontreiniging uit het verle-
den zullen ondervinden, zoals bij de overbemesting.

Het zal steeds een opgave zijn om te verhinderen dat de milieuwinst teniet wordt
gedaan door volumegroei, maar bij dit type problemen lijkt dit gezien recente
ervaringen mogelijk. In ieder geval staan vragen van beleidsuitvoering hier
centraal.

Hardnekkige problemen die toekomstgerichte beleidsontwikkeling vragen
volgens het NMP IV

Het NMP IV noemt een zevental grote milieuproblemen voor de toekomst:
biodiversiteit,

klimaatverandering,

overexploitatie van natuurlijke bronnen enerzijds; en

bedreigingen van de gezondheid,

van de externe veiligheid,

aantasting van de leefomgeving, en

mogelijk onbeheersbare risico’s anderzijds.

N v A woNp o=

Dit laatste probleem wordt als volgt verduidelijkt. De geschiedenis leert dat
oplossingen voor vandaag de problemen van morgen kunnen zijn en dat de nega-
tieve bijeffecten in de vorm van nieuwe risico’s zich pas later manifesteren. De
geglobaliseerde wereld geeft echter een geheel nieuwe context, waardoor natio-
nale overheden minder greep hebben op mogelijke risico’s van nieuwe technolo-
gieén als robots, nanotechnologie en genetica. Dit kan ertoe leiden dat de milieu-
vervuiling van de 21ste eeuw vooral een biologische vervuiling zal zijn, bepaald
door ongewenste, maar zich snel verplaatsende en zich aanpassende virussen,
bacterién, insecten en ontsnapte nanorobots. Juist dit soort gevaren is slechter te
bestrijden dan klassieke vormen van milieuvervuiling als zware metalen.

Het verschil tussen de eerste drie en de vier overige problemen ligt in het NMP
vooral in de aard van de noodzakelijke remedie. Bij de eerste problemen kan niet
met beleidsvernieuwing op zich worden volstaan; een meer fundamentele
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aanpak is nodig, het zogenoemde ‘transitiemanagement’.

Voor deze zeven problemen worden enige barriéres genoemd die een oplossing in

de weg staan:

1 structureel: de ongelijke welvaartsverdeling in de wereld en de grote onzeker-
heden bij systeeminnovaties;

2 instrumenteel: het denken op korte termijn; tekorten in het instrumentarium,;
het feit dat probleemveroorzakers niet de oplossers zijn; gebrek aan voorzorg;

3 institutioneel: gebrek aan afstemming tussen sectoren en tussen bestuursla-
gen, nationaal en internationaal.

De SER (2001: 21) noemt in dit verband als lacune de taaiheid van consumptie-
patronen. De VROM-raad wijst op de (on)voldoende wil om beleidsmatig op
uitvoeringsniveau in duurzame ontwikkeling te investeren; ook deze raad vraagt
meer aandacht voor de sociale koppeling tussen milieubeleid en de maatschappe-
lijke praktijk (vROM-raad 2001b: 21).

Beoogd beleid en bestuur

Algemeen ambitieniveau, beginselen en beleidsaanpak

Het NMP geeft de volgende omschrijving van de beleidsambitie: een bijdrage
leveren aan een gezond en veilig leven, in een aantrekkelijke leefomgeving, te
midden van een vitale natuur, zonder de mondiale diversiteit aan te tasten dan
wel natuurlijke hulpbronnen uit te putten, hier en nu, elders en later. Leidende
beginselen dienen hier te zijn: duurzaamheid in ecologische, sociale en economi-
sche zin, het preventie- en voorzorgsbeginsel. Daarnaast blijven de beginselen
van oudere datum, zoals bestrijding aan de bron, de vervuiler betaalt, het alara-
beginsel en externe integratie onverkort gelden. Deze inhoudelijke beginselen
vragen een codificatie in ook de Nederlandse wetgeving. Zij worden in dit NMP
gepresenteerd als een antwoord op de geconstateerde barriéres (NMP IV 2001: 65).

De gewenste beleidsaanpak kenmerkt zich door:

1 een integrale afweging van ecologische, sociale en economische kosten en
baten op korte en lange termijn;

2 een gedifferentieerde en beredeneerde keuze van de juiste bestuurlijke schaal,
hetzij nationaal, hetzij boven- of subnationaal;

3 een goede doorvertaling van het ambitieniveau in achtereenvolgens richtingge-
vende doelen, afrekenbare doelen en ten slotte concrete taakstellingen voor de
maatschappelijke actoren;

4 internalisering van de milieuschaarste en -kosten (NMP 1V 2001: 19).

Bestuurlijke uitwerking

Er is behoefte aan een krachtige overheid die meerdere functies vervult: schake-
len (partijen bij elkaar brengen), stimuleren, het scheppen van de juiste omstan-
digheden en sturing en handhaving. Waar het gaat om bedreigingen, die onom-
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keerbare gevolgen kunnen hebben voor mens en milieu, is een strakke overheids-
regulering nodig.

In de instrumentele sfeer zijn er enkele duidelijke verschuivingen:

1 een positieve herwaardering van het verticale instrument van algemene ge- en
verbodsbepalingen, in het bijzonder waar het gaat om veiligheids- en gezond-
heidsbelangen (NMP IV 2001: 72);

2 een voorgenomen kritische evaluatie van de effectiviteit van convenanten;

3 uitbreiding van het arsenaal van marktconforme instrumenten met een
systeem van verhandelbare emissies.

Transitiemanagement

Als specifieke beleidsaanpak voor de drie grootste problemen pleit het NMP voor
transitiemanagement. Transitiemanagement houdt in dat technologische, econo-
mische, sociaal-culturele en institutionele veranderingen tot stand moeten
komen en vervolgens op elkaar moeten inwerken en elkaar moeten versterken
(NMP 1V 2001: 74-75). Het is een zaak van de gehele samenleving, al heeft de over-
heid wel een voortrekkers- en regierol. Het model vraagt een op het proces
gerichte sturing, waarin onzekerheid, complexiteit en samenhang kernbegrippen
zijn.

De sER en de VROM-raad zijn beide positief over het idee, maar hebben over de
uitwerking nog vele vragen. Met het doelgericht aansturen van een transitie met
een zo algemeen doel als duurzaamheid is nog weinig ervaring opgedaan. Eerdere
transities in de vorige eeuw, zoals de aanleg van een drinkwaternet, hadden een
concreet doel en konden wel binnen de nationale context worden gerealiseerd.
Die gunstige randvoorwaarden ontbreken. Het zal een zware opgave zijn om de
essentiéle elementen van de beoogde transitie tegelijkertijd te verwezenlijken.
De volgende wezenlijke elementen worden in dit verband genoemd:

1 fundamentele, ook institutionele vernieuwing;

2 vasthouden aan het doel op langere termijn;

3 samenwerking met andere overheden en maatschappelijke actoren.

Verder zijn er, ook internationaal gezien, grote kennislacunes in het beleid (SER
2001: 26 e.v.).

Parlementair beraad

De beraadslagingen in het parlement over de nota Met recht verantwoordelijk
(2001) leidt tot consensus op een aantal belangrijke punten, zoals het internatio-
nale recht als uitgangspunt voor Nederlands recht, de eigen unieke verantwoor-
delijkheid van de overheid met betrekking tot het algemeen milieubelang (de
eigen afweging die de overheid moet maken tussen risico en maatschappelijk
nut), de codificatie van inhoudelijke rechtsbeginselen, en de eis van hanteerbare
en handhaafbare wetgeving. Binnen dit kader moeten globalisering, vereenvou-
diging van overheidsregels en zelfregulering hun beslag krijgen. Concrete uitwer-
kingen zijn de vergunning op hoofdlijnen en een zekere voorkeur voor doelvoor-
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schriften. Eisen van goede wetgeving kunnen soms op middelen gerichte voor-
schriften wenselijk maken, zo kwam algemeen naar voren.

Meer ambivalent is de ontvangst van het NMP 1V: enerzijds heeft de Tweede
Kamer waardering voor het in de laatste jaren wat verwaarloosde visionaire
element, anderzijds is er veel kritiek op de te geringe bestuurlijke en vooral finan-
ciéle uitwerking. Ook de voorgestelde herschikking in de relatie tussen verticale
en horizontale instrumenten, zoals convenanten, wordt vooral door de vvD en
het cDA gezien als een stap terug op de succesvolle Nederlandse weg van partici-
patie en interactieve beleidsvorming. Het beraad spitst zich sterk toe op de
‘minder grote’ milieuproblemen, zoals de bedreiging van de gezondheid, de
veiligheid en de aantasting van de leefomgeving. Eerder had de vRoOM-raad voor
deze ontwikkeling gewaarschuwd (VROM-raad 2001).

De kennisorganisatie, met name het RIVM

In mei 2001 heeft de regering een voorstel ingediend voor een op onderdelen

ingrijpende reorganisatie van het R1vM, dat inmiddels door het parlement is geac-

cordeerd. De regering ziet geen aanleiding om de activiteiten van het RIVM te

‘vermarkten’, door middel van een stelsel van concessies en aanbestedingen.

Tegen deze vorm van concurrentie om de markt verzet zich haar inziens een

aantal overwegingen:

1 hetbeleidsnabije, beleidsondersteunende karakter van de activiteiten, vooral de
planbureaufunctie;

2 het gegeven dat het RIvM alleen voor de overheid werkt en zeker de planbu-
reaufunctie een wettelijke overheidstaak is;

3 het feit dat de kwaliteit van het onderzoek vaak niet zodanig is te specificeren
dat een betere uitvoering getoetst en contractueel kan worden gegarandeerd.

De beleidsnabijheid vergt voor het RivM de juridische status van agentschap,
waarbij de ministeriéle verantwoordelijkheid intact blijft; in wetgeving (zie
subpar. 2.3.4) en protocollen is de onafthankelijkheid van het instituut al
voldoende gegarandeerd. Om deze laatste reden wordt de status van een ZBO
afgewezen. Wel vraagt de ministeriéle aansturing om herziening. Deze herzie-
ning heeft de volgende componenten:

a Er moet sprake zijn van een duidelijke procedurele en structurele scheiding
tussen twee naar hun aard verschillende rollen van de aansturende overheid
ten opzichte van het instituut, te weten die van eigenaar en inhoudelijke
opdrachtgever. Bij de rol van eigenaar gaat het om de overheidsverantwoorde-
lijkheid voor de existentie, missie en algemene strategie van het RIvM. Deze rol
kan in strijd komen met de opdrachtgevende rol, de inhoudelijke aansturing.
De overheid wil als eigenaar de continuiteit van het instituut vooropstellen, als
opdrachtgever wil zij eerder een maximaal resultaat bereiken tegen zo min
mogelijk kosten.

b De opdrachtrelatie moet een meer resultaatgericht karakter krijgen. Hiertoe
moeten bij de inhoudelijke aansturing langjarige afspraken op een meer
abstract niveau over taakvervulling en financiering het kader bieden voor jaar-
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lijkse, meer operationele afspraken over de kwaliteit, tijdigheid, kosten en
verantwoording van individuele projecten. Bovendien moet de opdrachtgever
zijn kennisvragen beter expliciteren. De inhoud van de afspraken moet niet
zozeer verschillen naar ministerie als naar de aard van de opgedragen activitei-
ten: wettelijke taken als planbureaufuncties, die het RIvM meer autonoom
uitvoert, meer permanente en meer incidentele opdrachten.

CONCLUSIES

Bij de perceptie van de aard van de problemen valt allereerst op dat het milieube-
leid in zekere zin terug bij af is: volksgezondheidsaspecten worden weer expliciet
onder het milieubeleid begrepen. Hetzelfde geldt voor veiligheid. Dit heeft uiter-
aard mede te maken met de recente maatschappelijke commotie op dit terrein.
Dit maakt weer eens duidelijk hoezeer de perceptie en categorisering van proble-
men geen zaak zijn van objectieve vaststelling, maar dat zij sterk contextueel en
beleidsmatig zijn bepaald. Relevant is verder dat de oeso oog heeft voor een
aparte categorie problemen, welke met veel onzekerheden zijn omgeven, en dat
ook het R1vM deze problematiek onderkent, maar dat het NMP iv bij de niet-
opgeloste problemen de onzekerheden vooral beperkt tot de remedie.

Beleidsmatig zijn uiteraard de drie beleidsperspectieven van de OESO, de EU en
Nederland maar in beperkte mate vergelijkbaar. Zij verschillen sterk van karakter.
Het NMP 1V heeft duidelijk de hoogste ambitie, als visionair stuk voor de langere
termijn. Op EU-niveau krijgt nu ook het facet-karakter van milieubeleid duidelijk
gestalte.

Bestuurlijk zijn op nationaal niveau vooral de keuze voor een relatief nieuw
beleidsmodel en een positieve herwaardering van het verticale instrument
markant.

Op kennisterrein wordt het beleidsondersteunend karakter van het RIvM jegens
de overheid verduidelijkt en versterkt.
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ALGEMENE CONCLUSIES: VRAGEN EN AANDACHTSPUNTEN
VOOR DE TOEKOMST

DE AARD VAN DE PROBLEMEN

Beheersbare problemen

In alle recente beleidsstukken wordt de categorie van beheersbare problemen
uitdrukkelijk onderkend. De beleidsopgave is duidelijk: de bereikte milieuwinst
vasthouden en versterken. De beleidsvragen betreffen vooral de middelen: hoe te
komen tot een meer doelmatig en doeltreffend beheer?

Een van de toekomstvragen hierbij betreft de rol van informatie- en communica-
tietechnologie (ICT). 1CT kan leiden tot efficiency-winst; het beginsel van de
vervuiler betaalt en de daarop gebaseerde heffingen kunnen gerichter worden
ingezet. Het toezicht op de naleving kan door een meer gedetailleerde en realisti-
sche monitoring worden verbeterd en informatieve instrumenten, zoals effec-
trapportage, verslaglegging en etikettering kunnen aan waarde winnen. Daar-
naast kan ICT in de vorm van deterritorialisering ook het tekort in de handhaving
versterken.

Overige problemen

Waar in de nationale documenten de hardnekkige en nieuwe problemen onder
een categorie worden geplaatst, maakt het OESO-document een nadere tweede-
ling: het onderscheidt potentiéle problemen die zijn omgeven met veel onzeker-
heid, zoals de problematiek van gevaarlijke stoffen, en hardnekkige urgente
problemen, zoals de afnemende biodiversiteit. De eerste vergen een oranje, de
tweede een rood licht.

Vooral conceptueel lijkt deze nadere differentiatie een verrijking. Bij de hardnek-
kige, urgente problemen zijn de aard van het probleem en de beoogde eindsitu-
atie relatief duidelijk. De moeilijkheden betreffen vooral de te beperkte doel-
treffendheid van de beleidsinspanning. Bij de oranje categorie van problemen,
omgeven met veel onzekerheid, zijn de beleidsvragen veel principiéler. Er is
onzekerheid over de aard van het probleem, die vervolgens doorwerkt op het
niveau van de legitimatie van beleid. De vraag is dan: moet er gegeven die onze-
kerheid iiberhaupt wel opgetreden worden? Deze legitimatievraag wordt nog
versterkt wanneer, gezien de aard van het potentiéle probleem, bij eventueel
beleidsmatig optreden ingrijpende maatregelen voor de burger en het bedrijfsle-
ven nodig zijn. De voor hen hoge kosten van beleid kunnen niet worden gerela-
teerd aan duidelijk vaststelbare baten die deze kosten rechtvaardigen. Daarnaast
is de rol van de wetenschap bij de beleidsvorming bij de oranje categorie van
problemen veel complexer. De wetenschap moet erkennen dat haar inbreng
beperkingen heeft en de overheid kan geen alomvattend beroep doen op de
wetenschap ter legitimatie van het beleid.
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Al metal zijn er goede redenen om met de OESO de nog niet opgeloste en nieuwe
problemen niet onder een categorie onder te brengen, maar uitdrukkelijk een
nadere differentiatie te maken tussen problemen die zijn omgeven met veel
onzekerheden en overige hardnekkige, nog niet beheersbaar gemaakte proble-
men. Een aantal al genoemde kenmerken van de nog niet opgeloste en nieuwe
problemen leidt er immers toe dat hier vaak ernstigere vormen van onzekerheid
aanwezig zijn. De territoriale schaal is in hoge mate bovennationaal; er is sprake
van langere tijdsketens; de ontwikkelingen zijn sluipend,; er is sprake van een
veelvoud van bronnen; en de mate van directe kenbaarheid en voelbaarheid van
milieuschade en van de causale relaties zijn beperkt voor hen die geen expert zijn.
Er is een dominante rol van wetenschappers, die in hun laboratoriumonderzoek
en bij het opstellen van modellen uit moeten gaan van bepaalde, overeengeko-
men uitgangspunten en aannames die voor derden niet altijd kenbaar zijn.
Bovendien zijn veel van deze milieuproblemen vaak slechts binnen een laborato-
riumsituatie traceerbaar; men denke aan de gevolgen voor het milieu van het
geheel van honderden gevaarlijke stoffen in hun onderlinge combinatie.

Er is derhalve sprake van een complexe problematiek die vanuit verschillende
optieken en ermede verbonden hiérarchieén van waarden, kan worden gedia-
gnosticeerd. De gewenste oplossing roept een sterk belangenconflict op en heeft
bovendien een zware gedrags- en institutionele component. Veelal gaat het
immers om een structurele wijziging van reguliere consumptie- en productie-
patronen. Met name het NMP 111 gaat op dit laatste aspect uitvoerig in.

Bij dit legitimatieprobleem speelt de wetenschap een cruciale rol. De gewenste
oplossing vraagt een zware legitimatie, gegeven het ingrijpende karakter van de
mogelijke overheidsinterventie. Gezien de beperkte kenbaarheid van het
probleem wordt juist hier op de wetenschap een bijzonder beroep gedaan, welke
verwachting de wetenschap om dezelfde reden lang niet altijd kan leveren.
Bekkers en Verschuuren (1998) spreken in dit verband van de opkomst van onge-
temde, ‘wicked’ problemen. Een eenduidige probleemdefinitie en -oplossing
ontbreken. Er is onvoldoende informatie en kennis om de kosten en baten te
specificeren; bovendien ontbreken adequate beoordelingscriteria om een goede
afweging tussen beide te maken. Het zijn juist dit type problemen die onder de
eerder beschreven oranje categorie vallen.

De problemen omgeven met veel onzekerheden en het voorzorgsbeginsel
Het in de jaren tachtig vanuit de bestuurlijke en juridische praktijk opgekomen
voorzorgsbeginsel heeft betrekking op de oranje categorie van problemen die zijn
omgeven met veel onzekerheid. Het voorzorgsbeginsel houdt in dat het ontbre-
ken van wetenschappelijk bewijs geen reden mag zijn om niet in actie te komen
tegen mogelijke bedreigingen die een ernstig of onomkeerbaar karakter hebben
(NMP 1V 2001: 65). Het voorzorgsbeginsel is bij uitstek bedoeld voor situaties
waarin de aanwezige kennis nog niet volledig is, maar waarin er wel een gerecht-
vaardigde indicatie is dat er een verband is tussen een bepaalde handeling en
mogelijke nadelige effecten. Ook blijkens internationale jurisprudentie kan dit
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beginsel alleen van toepassing zijn bij een geconstateerde partiéle kennis
(Lambers 2000: 179). McIntyre en Mosedale (1997) zien de historische oorsprong
van dit beginsel ook tegen de achtergrond van de noodzaak om bestuurlijke
beslissingen te nemen in situaties waarin de wetenschap juist niet komende
milieudreigingen kan vaststellen en goede oplossingen kan aandragen.

Dat het voorzorgsbeginsel voor dit type problemen geen panacee is, moge duide-
lijk zijn. Allereerst is er een conceptuele onduidelijkheid: ook in het NMP 1V krijgt
dit beginsel zeer verschillende definities (VROM-raad 2001b: 25). Ten tweede is er
de meerduidigheid van het criterium van een vermoeden van ernstige, onom-
keerbare gevolgen voor het milieu, als maatstaf om het beginsel iiberhaupt van
toepassing te verklaren. Zo geven verschillende normatieve opvattingen over de
robuustheid van de natuur aanleiding tot volstrekt andere worst case scenarios
(VROM-raad 2001b: 27). Is het beginsel van toepassing, dan is wel duidelijk dat
een risicovaststelling en een risicoweging moeten plaatsvinden, maar de inhou-
delijke uitkomst van de weging staat niet vast, daar die wordt bepaald door even-
eens meerduidige beginselen als redelijkheid, zorgvuldigheid en proportionali-
teit. Ook het wTO-beginsel van non-discriminatie in de buitenlandse handel kan
in dit verband worden genoemd. Verder speelt de complicatie dat juist in een
situatie waarin het beginsel van toepassing is, een rationele afweging vooraf van
maatschappelijke kosten en vooral van de baten ook technisch erg moeilijk is
(VROM-raad 2001: 27) .

In die situatie is het begrijpelijk dat zich recentelijk in Nederland een discussie heeft
ontwikkeld over het nut van het voorzorgsbeginsel. Het beginsel zou haaks staan op
hetrationele risicodenken, dat de basis is voor de vooruitgang in de westerse wereld
en bovendien is het beginsel dubbelzinnig, hetgeen kan leiden tot eenzijdige sim-
plistische toepassing ervan (Pieterman 2001, reactie Drupsteen 2001).

Voor een evenwichtige bepaling van de waarde van het beginsel vraagt evenwel
ook de andere kant van de medaille aandacht. Allereerst bieden beginselen nog
geen oplossing; beginselen geleiden meer het zoeken van een oplossingsrichting.
Bovendien bevordert het beginsel dat moeilijke vragen en dissensus expliciet
gemaakt worden. Het beginsel geeft ook een eigen impuls aan wetenschappelijk
onderzoek. Ten slotte is een discussie op zuiver nationaal niveau weinig zinvol,
gezien de algemene internationale erkenning van dit beginsel als internationaal
gewoonterecht (zie voor beide aspecten McIntyre en Mosdale 1997).

BELEID EN BESTUUR

Ontwikkelingen op schaalniveau

Er is sprake van een ontwikkeling in meerdere richtingen. Er is een toenemende
bestuurlijke decentralisatie naar het lokale, regionale niveau. Daarbij gaat het
vooral om het beheer van het milieu, teneinde inpassing in een breder omge-
vingsbeleid, differentiatie en maatwerk mogelijk te maken. Kortom, de eerderge-
noemde ‘groene’ problemen.
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Voor de nationale overheid is de belangrijkste contextuele factor de steeds domi-
nantere rol van de EU op milieuterrein. Reeds nu wordt rond 70 procent van de
normering op dit niveau vastgesteld (zie subpar. 2.4.4). Minstens zo relevant is
dat de EU in toenemende mate ook de beleids- en juridische structuur op natio-
naal niveau bepaalt, in termen van het begrippenapparaat, de te hanteren begin-
selen en de instrumentenkeuze. Op het punt van wetenschappelijke legitimatie
van de nationale differentiatie van Europees beleid stelt de EU bovendien extra
hoge eisen.

Dit proces verandert allereerst het karakter van het internationale beleid van de
rijksoverheid. Kon in de vroegere fase van de internationale bewustwording,
vanaf de jaren tachtig, Nederland zich in hoge mate beperken tot initiérend
beleid, nu krijgen andere aspecten een zwaarder gewicht. Het accent komt te
liggen op de nationale beinvloeding van het voorgenomen EU-beleid, opdat het
toepasbaar is binnen de specifieke Nederlandse situatie, en op de verantwoorde-
lijkheid voor een adequate uitvoering van internationale verplichtingen, ook
door decentrale overheden. Een mogelijke voortrekkersrol van Nederland op
internationaal niveau is nu niet meer alleen een zaak van het uitdragen van
ideeén. Men is slechts geloofwaardig als men zelf aan de vastgelegde verplichtin-
gen voldoet.

Deze verplaatsing van de beleidsontwikkeling naar het bovennationale niveau
geldt ook voor de problematiek van het omgaan met potentiéle milieurisico’s. De
spanningen die deze problematiek op zich al oproept, worden ten gevolge van de
bestuurlijke schaalvergroting versterkt. Dit geldt vooral voor de maatschappelijke
legitimatie. De burger zal de nationale overheid blijven aanspreken op de accepta-
tie van bovennationaal geformuleerd beleid. De fora waarbinnen het maatschap-
pelijke debat plaatsvindt, blijven in hoge mate nationaal en hebben maar een
beperkte mate een equivalent op Europees niveau.

De maatschappelijke acceptatie van milieubeleid

Ook in een ander opzicht zal de maatschappelijke aanvaarding van beleid bij dit
type beleidsproblemen, de potentiéle milieurisico’s, moeilijker worden. Kriti-
sche, hoogopgeleide burgers zijn beter in staat wetenschappelijke onzekerheden
te onderkennen. Ten tweede zal een beperkt wetenschappelijk te legitimeren
beleid extra weerstanden oproepen bij de burger. De maatregelen zijn voor hem
immers ingrijpend, denk bijvoorbeeld aan de structurele doorbreking van
bestaande consumptiepatronen. Deze maatregelen vragen offers van de consu-
ment in termen van geld, tijd, gemak en status, zonder dat hem zekerheid kan
worden gegeven over de beloning, de door hem zelf ervaren milieuwinst. De al
lang onderkende problematiek dat instemming van de burger met het milieube-
leid op macroniveau niet zonder meer doorwerkt op zijn medewerking als consu-
ment op microniveau, wordt hierdoor versterkt.

Ontgrenzing van het milieubeleid
Deze tendens wordt allereerst gestimuleerd door de introductie van het verbrede
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beginsel van duurzame ontwikkeling als algemene pijler voor nationaal en Euro-
pees beleid. In zijn rapport Duurzame ontwikkeling (WRR 2002b: 55 e.v.) heeft de
WRR op de nadelen van deze verbreding gewezen. Een tweede ontgrenzing geeft
het ook algemeen aanvaarde beginsel van externe integratie: in het gehele beleid
moeten milieueisen als facet worden gehonoreerd. Dit is de ene richting van de
samenhang. Versterking van economische, marktconforme instrumenten in het
milieubeleid impliceert ook dat het economische beleid zijn eisen stelt aan het
milieubeleid. Deze ontgrenzing van het milieubeleid werkt eveneens complice-
rend.

Ontwikkelingen van horizontale sturing, het multi-actormodel

Sinds de jaren tachtig is er een duidelijke tendens in de richting van meer hori-
zontale sturing. Het recente overheidsbeleid, met name het NMP 1v, plaatst hier
kritische vragen bij. In bredere wetenschappelijke en maatschappelijke kring
wordt echter juist gepleit voor een verdere versterking van dit type sturing, met
name in de vorm van het zogenoemde ‘multi-actormodel’, als meest gerede
antwoord op de aard van de huidige, met onzekerheden omgeven milieuproble-
men (Bekkers en Verschuuren 1998; Weggenman en De Jong 2000).

Uitgangspunt in dit model is de institutionele erkenning van conceptuele en
doelonzekerheid, gegeven de legitieme pluriformiteit van waarden en belangen
van de verschillende betrokkenen. Vooraf gestelde monopolieposities, ook die
van de overheid, worden afgewezen. In een open communicatie- en onderhande-
lingsproces van gelijkwaardige actoren wordt getracht primair op dit conceptuele
en doelniveau tot overeenstemming te komen. Twee varianten zijn denkbaar: een
strakke, vooraf en algemeen gestelde organisatievorm, zoals die van de ser, en een
meer ad hoc gekozen, flexibele organisatievorm, gegeven de specifieke aard van
het probleem. Bij de thans gaande experimenten, zoals bij het stedelijk milieube-
leid, heeft de regering uitdrukkelijk gekozen voor de laatste variant.

De inhoudelijke ratio van dit nieuwe model — toenemende onzekerheid vergt een
proces van gelijkwaardig en wederzijds conceptueel leren — roept evenwel in haar
formele uitwerking principiéle spanningen op. Het model raakt aan de wortels
van het traditionele staatsbestel en met name aan de institutionele garanties van
de waarden die hier in het geding zijn. In dit traditionele bestel zijn, gegeven de
principes van machtenscheiding en legaliteit, de ongelijkwaardige bevoegdheden
van actoren binnen en buiten de overheid juist wel vooraf wettelijk gefixeerd. De
centrale rol van het parlement bij de beleidsbepaling en -verantwoording is gega-
randeerd en hetzelfde geldt voor zaken als openbaarheid van bestuur, inspraak en
rechtsbescherming. De uitwerking van het multi-actormodel is derhalve meer
dan een operationeel, technisch probleem: zij zet bepaalde institutionele garan-
ties op de tocht, zonder meteen goede alternatieven te geven.

De volgende vragen kunnen worden gesteld: moet de overheid als wetgever bij
dit multi-actormodel niet toch bepaalde procedurele eisen vooraf vastleggen,
vooral voor relatief zwak georganiseerde belangen; moet vooraf niet ook een
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aantal inhoudelijke (milieu)beginselen worden vastgelegd; en hoever reikt de
regisserende, sturende rol van de overheid in het proces van onderhandelingen
zelf, met het oog op de noodzakelijke consensusvorming? Ten dele wordt dit
probleem opgelost doordat overheidskaderstelling vooraf en het gewenste open
leer- en onderhandelingsproces elkaar niet zonder meer uitsluiten. De combinatie
van procedurele en inhoudelijke kaderstelling kan het onderhandelingsproces
eerder faciliteren dan frustreren. Wanneer bijvoorbeeld vooraf inhoudelijke
beginselen worden aangegeven, zoals de mogelijkheid van compensatie, kan deze
constructie het onderhandelingsproces vergemakkelijken. Op belangrijke punten
zoals de rol van het parlement en de rechtsbescherming blijft het evenwel de
vraag of er adequate vervangingsmechanismen zijn te construeren, of dat een
zeker verlies aan institutionele garanties als prijs onvermijdbaar is.

Ten slotte kunnen nog enkele andere kritische kanttekeningen worden geplaatst.
Het model gaat uit van bepaalde culturele vooronderstellingen. Het veronderstelt
niet alleen de erkenning van pluriformiteit, maar op een basaal niveau ook een
bepaalde consensus vooraf: de wil om eigen belangen en waarden te relativeren
en de onderkenning van voldoende gemeenschappelijkheid en vertrouwen om
het proces van wederzijds leren en compromisvorming aan te gaan. Pour discuter
il faut étre d’accord. Is die basale consensus er niet, dan liggen meer traditionele
vormen van geschillenbeslechting voor de hand. Ten tweede: de eerdergenoemde
problemen van schaalvergroting en maatschappelijke acceptatie worden als zoda-
nig niet met dit model opgelost. Afgezien van de organisatorische complexiteit
van multi-actorconstructies op Europees niveau, kunnen de beleids- en culturele
tradities van andere landen zich hiertegen verzetten. Bij een zware institutionali-
sering van dit model is er bovendien het risico van gesloten netwerken, waarbij
alleen de goed en sterk georganiseerde belangen als actor worden erkend en het
leervermogen wordt verkleind. Bij een ruime toelating van het aantal actoren
vergt de organisatorische complexiteit weer hoge bestuurskosten.

Al met al kan worden gezegd dat het multi-actormodel duidelijke voordelen biedt
om het type probleem van potentiéle milieurisico’s te hanteren, maar vanuit
vooral de staatsrechtelijke optiek ook weer problemen geeft en derhalve geen
panacee is.

De toekomst van het huidige planstelsel

Vanaf het begin van de jaren tachtig staat in de milieusector het vraagstuk van de
interne integratie van plannen centraal, in het bijzonder de integratie van milieu-
en ruimtelijke planning. Vanuit een toekomstperspectief kunnen wellicht andere,
meer fundamentele vragen worden gesteld. De voor- en nadelen van dit planstel-
sel zijn juist omgekeerd, vergeleken met het multi-actormodel. Het huidige plan-
stelsel past goed binnen ons staatsbestel. De overheid laat zich middels het RivMm
informeren over te verwachten feitelijke ontwikkelingen en de politiek
aanspreekbare overheid stelt plannen en programma’s vast die deze feiten
normatief wegen en in beleid vertalen. Het zwakke punt is hierbij dat het
(bestuurlijk wenselijke) scherpe onderscheid tussen feiten en waardering onvol-
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doende recht doet aan de pluriformiteit van concepties waarbinnen de feiten
worden gegoten, hetgeen juist het grote voordeel is van het model dat in de
vorige subparagraaf is besproken.

Gegeven de juridische structuur en het feitelijk functioneren van planbureaus is
er verder het risico dat deze constructie eerder leidt tot uniformering van concep-
ties. De regering neemt analytische concepties die het RivM hanteert, met name
bij het NMP 1, zonder meer over, waardoor wetenschappelijke modellen de status
krijgen van beleidsmodellen. Ook de verplichte en feitelijke samenwerking
tussen planbureaus geeft het risico dat men te gemakkelijk modellen van elkaar
overneemt. Het risico van een inhoudelijke censuur door de minister ten aanzien
van het werk van de planbureaus is door de wetgever uitdrukkelijk erkend. Het
reéle probleem ligt nu elders: in het samenspel tussen planbureaus onderling en
met de departementen ontstaat er één gemeenschappelijke taal en modellering,
die als enige beleidsrelevant worden geacht. Juist bij milieuproblemen, waar
sprake is van een hoge mate van onzekerheid en waarbij de pluriformiteit van
concepties per definitie een grote rol moet spelen, is dit risico van mogelijke
uniformering van beleidsconcepties een reéel probleem.
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KENNISASPECTEN —_—

De wetenschap als leverancier van feiten?

Wetenschap en beleid hebben verschillende autonome waarden: het zoeken naar
de waarheid en logische consistentie enerzijds en de ontwikkeling van consensus
en het in evenwicht brengen van belangen anderzijds. Een natuurlijk spannings-
veld is hiermede gegeven. Derhalve is keuzevraag aan de orde: welke betere en
minder goede wegen zijn er om hiermee om te gaan?

Een weg die in de Nederlandse plantraditie heel duidelijk naar voren komt, is de
levering door de wetenschap van feiten, die vervolgens in de modellering waarin
zij wetenschappelijk worden gegoten, in het beleid worden overgenomen.
Kortom, de wetenschappelijke dataverstrekking bepaalt de ruimte voor het
beleid.

Het belang van goede informatie voor beleid kan moeilijk worden onderschat.
De vraag is wel of, gezien de kwalitatieve problemen waar het milieubeleid de
komende jaren voor staat, dit de kern van de wetenschappelijke kennisinbreng
voor het beleid moet zijn. Wellicht moet in de toekomst het accent verschuiven
naar andere vormen van kennisinbreng die traditioneel ook een taak zijn van de
wetenschap, te weten het leveren van nieuwe ideeén, concepten en modellen.

Een nadeel van deze, nu dominante methode is bovendien dat het bij de beleids-
vorming behorende maatschappelijke debat zich vaak niet uitstrekt tot de impli-
ciete aannames die ten grondslag liggen aan de modellen waarbinnen de feiten

worden aangeleverd. In het bijzonder wiskundige modellen geven de schijn van
zuivere objectiviteit, welke schijn in de beleidsvorming oneigenlijk kan worden
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gebruikt. Wanneer reéle vragen van pluriformiteit van aannames die tot verschil-
lende modellen kunnen leiden, worden weggeredeneerd, tast dit het vertrouwen
in beleid en wetenschap aan.

Potentiéle milieurisico’s en kennisinbreng

De klassieke vorm van kennisinbreng, te weten routinematige toegepaste weten-
schap, is vooral functioneel indien er grote zekerheid is over de feitelijke en te
verwachten situatie, over de optiek en over de te stellen doelen. Belangenconflic-
ten en daarmee verbonden oriéntaties op waarden spelen hier een beperkte rol.
De ondubbelzinnige diagnose biedt de mogelijkheid om de probleemoplossende
expert een dito vraag voor te leggen en de oplossing aan hem te delegeren.

Milieuproblemen die hier centraal staan, voldoen in afnemende mate aan deze
eis. Dit komt het beste tot uiting bij de hantering van het multi-actormodel, dat,
zoals gezegd, ondanks alle eerder gesignaleerde uitwerkingsvragen op zich het
beste voldoet aan de eigen kenmerken van vele, nu aan de orde zijnde ‘oranje’
problemen. Het type beleidsvorming en de hiervoor noodzakelijke kennisin-
breng hebben hier gemeenschappelijke kenmerken. Waar de erkenning van pluri-
formiteit en horizontale consensusontwikkeling uitgangspunt zijn voor beleid,
kan hier evenmin worden uitgegaan van een eenduidige kennisvraag. De opstel-
ling van de onderzoeksagenda en het beleid zijn een zaak van onderhandelen,
opdat de actoren zich hierin vanuit hun verschillende posities kunnen herkennen
en zich hieraan uiteindelijk willen committeren.

Pluriformiteit in beleidsmatige positiebepaling heeft haar equivalent in de
kennisontwikkeling. Zoals in dit model geen actor vooraf een monopoliepositie
heeft in beleidsopzicht, zo is op kennisniveau (het idee van) vooraf gestelde,
zekere en eenduidige kennis die bepaalde belangen en oriéntaties wegdefinieert,
niet adequaat.

Verschuivingen in andere kenmerken van de kennisinbreng

In de manier waarop kennis wordt verzameld en aangewend verschilt het tradi-

tionele planmodel in verschillende opzichten van het multi-actormodel:

a Detijdsordening. Er is een belangrijk verschil in de tijdsorde tussen de traditio-
nele planmatige beleidsontwikkeling en het interactieve multi-actormodel. Het
planmodel kent een vrij rigoureuze scheiding in fasen en een daarbij passende
taakverdeling tussen kennis en beleid. De wetenschap levert hier de feitelijke
bouwstenen. Nadat deze haar ‘zegje’ heeft gedaan, is het woord aan het poli-
tieke beleid, dat deze feiten weegt, doelen en instrumenten formuleert en tot
uitvoering overgaat. In het interactieve model is niet alleen de beleidsontwik-
keling minder strak gestructureerd in fasen, hetzelfde geldt ook voor het proces
van kennisontwikkeling. Iedere stap in de beleidsonderhandelingen heeft per
definitie ook een kenniscomponent; actoren zullen elkaar steeds aanspreken op
de mate van wetenschappelijke onderbouwing van hun positiebepaling. Er is
een zekere verschuiving van de vroegere ontvlechting van kennisinbreng en
beleidsontwikkeling naar vervlechting van beide processen. Vragen van
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‘timing’ van kennisinbreng en terugkoppeling tussen nieuwe beleidsmatige
positiebepalingen en kennisinbreng zijn bij dit type beleid cruciaal. Een strenge
tijdsordening is dan niet functioneel.

b Het aantal actoren. De kennisinbreng is in het model van meerdere actoren per
definitie minder eenzijdig gerelateerd aan de overheid als unieke beleidsactor.
Iedere actor zal in dit model wetenschappelijke kennis moeten kunnen gebrui-
ken, als eigen pleitbezorger in het onderhandelingproces. De vraag of vanuit
bepaalde normatieve beleidsaannames een zekere sturing uitgaat naar de
modellering van informatievergaring, beperkt zich in het klassieke model
vooral in de relatie tussen de overheid en haar planbureaus. In het model met
meerdere actoren manifesteert zich deze vraag in een complexere context.

Verbreding van het arsenaal van wetenschappen

De sociaal-culturele dimensie van de milieuproblematiek is reeds lang onder-
kend: het gaat niet alleen om een natuurwetenschappelijk vast te stellen
probleem, maar ook om het milieu(on)vriendelijk gedrag van mensen. In de
toekomst zal daarnaast de institutionele component in de kennisinbreng verster-
king behoeven. De onzekerheid betreft immers niet alleen het natuurweten-
schappelijk vast te stellen karakter van de mogelijke milieuschade, maar ook de
institutionele vormgeving. De nieuwe ontwikkelen stellen eerder divergerende
dan uniforme eisen aan de keuze van het beleidsmodel en de instrumenten. Deze
disciplinaire verbreding vermindert verder de eenduidigheid van ‘de’ weten-
schappelijke inbreng. ledere discipline heeft zijn eigen oriéntatiekader.

Enkele voorbeelden kunnen dit verduidelijken. Vanuit milieuoogpunt wenselijke
vormen van samenwerking tussen bedrijven kunnen in conflict komen met het
beginsel van vrije concurrentie. Hetzelfde geldt voor overeenkomsten strekkende
tot ‘benchmarking’ die bedrijven verplichten tot het openbaar maken van infor-
matie. Ook bij het multi-actormodel is er, zoals gezegd, een duidelijke aanslui-
tingsproblematiek tussen wat vanuit milieuoogpunt wenselijk is en de geldende
juridische kaders.

De rol van de wetenschapper

In een beleidsmodel waarin meerdere actoren via onderhandelingen van plurifor-
miteit tot consensus willen komen, zal de wetenschapper in toenemende mate de
rol krijgen van consultant voor bepaalde partijen en minder die van objectieve
adviseur van de centrale beleidsactor in het planmodel. De pluriformiteit in
wetenschappelijke inzichten die bij dit soort meerduidige problemen al aanwezig
is, wordt door dit proces van selectief gebruik van kennis door de verschillende
deelnemers versterkt. Dit roept een spanningsveld op. Gekleurde, selectief geko-
zen wetenschappelijke informatie is een normaal onderdeel van een onderhande-
lingsproces. Tegelijkertijd is een wetenschapper gehouden aan algemeen
geldende professionele eisen. Juist bij vervlechting van beleids- en kennisontwik-
keling kan deze dubbelrol zeer verwarrend werken en leiden tot vermenging van
wetenschappelijke en beleidsverantwoordelijkheid.
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Een vergelijking met het werk van de juridische professional en consultant bij
uitstek, de advocaat, kan deze problematiek verhelderen. Er zijn codes ontwik-
keld die enerzijds de juridische professionaliteit van zijn advisering waarborgen,
terwijl anderzijds volstrekt duidelijk is dat hij selectief argumenteert, gegeven de
belangen van zijn cliént. Gekleurde informatie en kennisinbreng zijn in die situ-
atie geen probleem, omdat die kleuring als zodanig door anderen kan worden
onderkend en gewogen.

De nieuwe consultancyrol van de wetenschapper vraagt derhalve enerzijds om
versterkte kwaliteitsborging, anderzijds om codes die transparant maken welke
aannames de kennisinbreng bepalen.

Uit het voorgaande vloeien de volgende vragen en eisen voort ten aanzien van de

organisatie van kennis op het specifieke milieuterrein:

1 De gewenste organisatie moet in hoge mate een afgeleide zijn van de aard van
het gekozen besturingssysteem. Voor het milieuterrein betekent dit het
volgende.

a Allereerstis er het punt van de bestuurlijke schaal. Decentralisatie van beleid
vergt ook decentralisatie van de kennisinfrastructuur. Dit proces roept
problemen op, met name het risico van versnippering. Een nog belangrijkere
ontwikkeling in het milieubeleid is schaalvergroting, met name europeanise-
ring. Deze schaalvergroting stelt extra hoge eisen aan de internationale repre-
sentativiteit en kwaliteit van de Nederlandse kennisorganisatie.

b Het vraagstuk van de relatie tussen horizontale en verticale sturing is zeker
ook in het milieubeleid een permanente issue, mede gezien de genoemde
positieve herwaardering in het beleid van verticale sturing. Duidelijk is dat
met name bij horizontale sturing en bij het multi-actormodel de noodzaak
van gelijke toegankelijkheid voor alle, ook maatschappelijke, actoren tot
kennis zich in verscherpte mate stelt. Juist bij de hier centraal staande groep
van potentiéle milieuproblemen betekent een kennisvoorsprong veelal ook
een voorsprong in het kunnen beinvloeden van beleid. Een gelijkwaardig-
heid van actoren in dit model moet zich ook vertalen in de kennisorganisatie.
Deze openbaarheid van kennis is in het (inter)nationale milieubeleid nog te
versnipperd geregeld (Klijnstra 2000).

Natuurlijk kan worden gewezen op de verruimde mogelijkheden die 1CT geeft.

1CT biedt evenwel ook nieuwe mogelijkheden voor afschermen en het zich

privaat toe-eigenen van kennis. Minstens even belangrijk is hier een andere
tendens, namelijk de toenemende commercialisering van de kennisproductie
die dit proces van het gesloten houden van kennisstromen bevorderen. Het
gaat hierbij niet alleen om zuivere private marktcommercialisering, maar ook
om de beleidstendens om publieke instellingen te stimuleren zo bedrijfsmatig
mogelijk te werken, waardoor eveneens de publieke toegankelijkheid van
kennis kan worden beperkt. Op deze punten zal naar nieuwe evenwichten
moeten worden gezocht.

2 Het streven naar objectiviteit en onafhankelijkheid zijn algemeen erkende
onderdelen van de professionele codes van wetenschappers. Nog belangrijker
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zijn de feitelijke machts- en belangenstructuren, de institutionele omgeving
waarbinnen zij werken, die in hoge mate bepalen of zij hiertoe inderdaad
worden gestimuleerd. Het door wetenschappers kunnen en durven erkennen
van de eigen beperkingen en van niet weg te nemen onzekerheden wordt niet
alleen bepaald door de eigen wetenschappelijke attitude, maar vooral door deze
institutionele omgeving.

3 Ditroept met name de vraag op van de juridische en vooral feitelijke, financiéle
onafhankelijkheid van de organisaties waarbinnen zij werken. Het probleem
van ongewenste juridische of economische athankelijkheid van kennisinstel-
lingen speelt vooral wanneer de cruciale kennis alleen bij enkele, zeer gespecia-
liseerde instituten aanwezig is.

4 De vervlechting van kennis- en beleidsprocessen verzwaart het risico van onei-
genlijke wetenschappelijk legitimatie. Juist deze vervlechting vraagt ook een
zekere ontvlechting in die zin dat duidelijk moet zijn waar sprake is van een
kennisvraag, dan wel een vraag van beleid en wie derhalve de gerede partij is
om die vraag te beantwoorden.

5 De noodzaak van transparantie vereist dat niet alleen de gebezigde weten-
schappelijke methoden, maar ook het kader van aannames, waarbinnen de
wetenschappelijke inbreng haar betekenis heeft, extern helder en toetsbaar
zijn.

6 Gegeven deze vervlechting wordt de noodzaak van professionele kwaliteits-
borging versterkt. Ook de selectieve stellingname van een wetenschappelijke
consultant moet houdbaar zijn binnen het wetenschappelijk forum.

7 Ten slotte zijn er vragen van organisatie. In hoeverre moet de overheid zelf nog
een kennisorganisatie beheren, al of niet op afstand? In hoeverre zijn concur-
rentie om de markt en openbare aanbesteding een reéel alternatief, teneinde
inner circle-gedrag te vermijden en de pluriformiteit in kennisinbreng te
versterken? Juist bij het nieuwe type milieuproblemen is de pluriformiteit
extra van belang. In haar recente beleidsvoorstellen (par. 5.3) heeft de regering
uitdrukkelijk gekozen voor een eigen, beleidsnabij, onderzoekinstituut. De
beoogde verheldering van de opdrachtrelatie ten opzichte van de minister
versterkt de transparantie.
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INLEIDING

De ontwikkeling van het ‘moderne’ milieubeleid

Zowel in Nederland als daarbuiten is de ‘moderne’ milieuproblematiek' de afge-
lopen decennia een belangrijk onderwerp in het publieke debat geworden. Bij de
meeste burgers en bedrijven is de aandacht voor het milieu gegroeid, soms tegen
wil en dank. Ook zijn er tal van milieuorganisaties ontstaan. Bij deze toegeno-
men aandacht heeft de overheid een belangrijke rol gespeeld. Het milieubeleid
van de overheid heeft zich dan ook in de loop van de tijd sterk uitgebreid. Binnen
de overheidsorganisatie zijn er omvangrijke milieudiensten ontstaan. Het relatief
jonge beleidsveld heeft zich ontwikkeld tot een omvangrijk, gevestigd beleid, dat
soms diep ingrijpt in de economische en maatschappelijke verhoudingen.

Ook in de wetenschappelijke beleidsanalyse heeft het milieu zich inmiddels een
vaste plaats verworven. De wetenschappelijke aandacht gaat onder andere uit
naar de samenhang tussen milieubeleid en economisch beleid: wanneer staan die
op gespannen voet en wanneer zijn er win-win-mogelijkheden? In economische
analyses vormt het bestaan van externe effecten als regel de invalshoek: het
handelen van actoren heeft negatieve effecten op andere actoren — nu en in de
toekomst — zonder dat dit in het prijs- en marktmechanisme wordt verrekend.
Zulke analyses onderzoeken tevens de beleidsmogelijkheden die er zijn om die
externe effecten te internaliseren (bijvoorbeeld via regulerende heffingen).

Milieuproblemen hebben de volgende combinatie van kenmerken:

* Zij hebben betrekking op fundamentele waarden van mensen.

* Eris sprake van een langetermijnperspectief.

* Burgers, bedrijven en beleidsmakers zijn voor hun oordeelsvorming in hoge
mate afhankelijk van wetenschappelijk expertise.

* Als regel zijn remedies nodig die maatschappelijk diep ingrijpen en gedrags-
veranderingen vergen.

Deze combinatie van kenmerken heeft het milieubeleid vanaf het begin contro-
versieel gemaakt. Niettemin heeft dit beleid ertoe geleid dat verschillende proble-
men op het oog redelijk succesvol zijn aangepakt. In hoofdstuk 4 zal dit nog
nader worden geillustreerd. Dit geldt vooral voor de vraagstukken rond lucht- en
waterkwaliteit, industriéle emissies en enkele afvalstoffen. Hoewel zich rond
deze problemen aanvankelijk ingrijpende conflicten hebben voorgedaan, is er
uiteindelijk overeenstemming ontstaan tussen de betrokkenen — binnen en
buiten de overheid — over de aard van de problemen en hun aanpak. Deze min of
meer opgeloste beheersbare (‘groene’) problemen vergen de komende jaren
vooral een voortgezette aandacht bij de uitvoering.
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De ‘wicked problems’
Daarnaast zijn er twee nieuwe categorieén van problemen waarvoor dit (gema-

tigd) positieve beeld niet geldt:

de (‘oranje’) groep van potentiéle problemen, die zijn omgeven met veel onze-
kerheden ten aanzien van oorzaken en mogelijke effecten, zoals geldt voor de
meeste gevaarlijke stoffen, de milieu-implicaties van de biotechnologie en de
sterke volumegroei in het gebruik van energie en mobiliteit;

de (‘rode’) groep van problemen die hardnekkig en urgent zijn, waarbij wél
betrekkelijke overeenstemming is over de mogelijke effecten, maar waarbij
maatregelen onder meer wegens hun ingrijpende karakter moeilijk te nemen
en te implementeren zijn. Het belangrijkste voorbeeld van deze groep is het
broeikaseffect.

Deze twee typen problemen worden hier in het vervolg samengenomen als de

wicked (moeilijke) milieuproblemen. Kenmerkend is dat zij:

een grotere territoriale schaal hebben en als regel de landsgrenzen overstijgen;
betrekking hebben op lange tijdsketens;

het gevolg zijn van een veelvoud aan puntbronnen;

schade veroorzaken die minder direct kenbaar en voelbaar is;

een toenemend beroep doen op wetenschappelijke kennis;

oplossingen vereisen die structurele veranderingen van patronen van
consumptie en productie vergen.

Maatschappelijke en bestuurlijke context
De ernstige milieuproblemen vormen de belangrijkste uitdaging voor het milieu-

beleid in het komende decennium. Zij zullen moeten worden aangepakt in een

veranderde maatschappelijke context waarin opvattingen over overheid en

samenleving in het algemeen, en over beleidssturing in het bijzonder aan veran-

derende inzichten en fluctuerende opvattingen onderhevig zijn. De belangrijkste

tendensen zijn de volgende:

Maatschappelijke partijen zijn in toenemende mate in staat hun specifieke
wensen te articuleren.

Daardoor is er een toenemende interactiviteit ontstaan tussen bestuurlijke,
economische en andere maatschappelijke actoren.

Maatschappelijke actoren moeten ook een rol spelen in de operationele verant-
woordelijkheid van beleidsuitvoering (aanvullend op de overheidsrol, want de
overheid kan het niet alleen).

Van de overheid wordt steeds indringender geéist dat maatschappelijke risico’s
worden voorkomen.

Tegelijkertijd neemt de weerstand toe tegen daarop gerichte maatregelen,
omdat voor velen de noodzaak ervan onduidelijk is, of omdat zij er last of
nadeel van ondervinden.

Door de toenemende complexiteit van problemen moet het beleid meer en
meer in onderlinge samenhang totstandkomen.
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Om in deze context tot succesvol beleid te komen, volstaat een louter traditionele
(verticale) beleidsvorming niet, maar vindt er daarnaast vaker een ‘horizontalise-
ring’ van het beleid plaats (Hazeu 2000a; 2000b; WRR 2002b). Het multi-actor-
model is daar de moderne uitdrukking van (vroegere benamingen of associaties
zijn: ‘corporatisme’, ‘middenveld’ of ‘civil society’). Dit horizontaliseringsproces
veroorzaakt uiteraard spanningen met de verticale top-down gerichte publieke
structuur en haar juridische vormgeving.

Verder geldt voor de ‘moeilijke’ milieuproblemen dat een internationale aanpak
noodzakelijk is. Dit vergt ook een terugkoppeling op nationaal niveau, hetgeen
vraagt om een nationale overheid die die ‘scharnierfunctie’ kan en moet vervul-
len, met name in de richting van de EU. Zo zullen internationale afspraken om
het milieubederf terug te dringen, moeten worden vertaald naar nationaal beleid.
Terwijl de legitimiteit van het beleid in eerste instantie aan de internationale
afspraken wordt ontleend, maakt het verdelingsvraagstuk — de pijn van het beleid
- toch een verantwoording aan de nationale belanghebbenden nodig om tot
beleidslegitimering te komen. De scharnierfunctie stelt ook de bottom-up-
problematiek aan de orde, mede naar aanleiding van de verdere uitbreiding van de
EU. Het gaat dan vooral om de vraag hoe (milieu)beleid democratische legitimi-
teit kan behouden of verwerven. Zij agendeert, met andere woorden, het vraag-
stuk hoe ‘burgers bij hun bestuur moeten kunnen’ (vgl. Vaubel 2002).

Hoofdstukindeling

De ontwikkeling van de milieuproblematiek en van de maatschappelijke context
waarin die problematiek moet worden aangepakt, leiden tot vragen over het
milieubeleid van het komend decennium. Het wordt steeds moeilijker om beleid te
vormen en uit te voeren dat kan rekenen op instemming van alle bij het milieube-
leid betrokken actoren. Het ‘laaghangende fruit’ is inmiddels wel geplukt, en nu
komen er steeds meer indringende keuzes aan de orde die niet binnen een win-
win-bestek vallen (tenzij men een uitgesproken technologieoptimist is). Om dit te
verduidelijken, gaat paragraaf 3.2 in op de vier voorwaarden waaraan een beleids-
proces en beleidsproduct in het algemeen moeten voldoen: rechtmatigheid, doel-
matigheid en doeltreffendheid, politieke haalbaarheid, en maatschappelijke
aanvaardbaarheid. De verschillende voorwaarden kunnen aanleiding geven tot
spanningen en dilemma’s; daarop wordt ingegaan in paragraaf 3.3.

De vier voorwaarden zijn niet louter ‘passieve’ toetsingscriteria, maar de over-
heid kan — en moet — ook actief werken aan het draagvlak voor beleid. In die
gedachtegang spelen ten eerste kennis en informatie, en ten tweede participatie
en interactie een belangrijke rol in de reguliere mechanismen van steunverwer-
ving. Paragraaf 3.4 belicht de rol van deze twee stuwende krachten.

Paragraaf 3.5 vertaalt het kader van dit hoofdstuk naar een opzet voor een empiri-
sche analyse van praktijken van beleidsvorming op milieuterrein. Die slotpara-
graaf vormt de opmaat voor hoofdstuk 4 waarin hierop uitvoerig wordt ingegaan
aan de hand van een aantal zorgvuldig geselecteerde casussen.
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3.2

CRITERIA VOOR DE VORMING VAN BELEID

Elk overheidsbeleid grijpt in in maatschappelijke ontwikkelingen. In de democra-
tische rechtsstaat dient de overheid dit ingrijpen te kunnen verantwoorden. Die
verantwoording kan worden gerelateerd aan de beoogde doelen van het beleid
(juridisch rechtmatig en politiek haalbaar). Ook kan die verantwoording betrek-
king hebben op de mate waarin en de wijze waarop de beleidsdoelen (kunnen)
worden gerealiseerd; het gaat dan om het onderscheid tussen enerzijds doel-
treffendheid en doelmatigheid en anderzijds maatschappelijke aanvaardbaarheid.
Bij het proces van verantwoording van beleid spelen dus verschillende voorwaar-
den impliciet of expliciet een rol. Beleid moet rechtmatig zijn, het moet doelma-
tig en doeltreffend zijn, het moet haalbaar zijn, en het moet aanvaardbaar zijn.
Die voorwaarden zijn uitgewerkt in verschillende wetenschapsgebieden, met
name recht, economie, politicologie/bestuurskunde en sociologie. We gaan eerst
kort in op de conceptuele achtergrond van die criteria (subpar. 3.2.1), om ze
daarna een voor een uitvoeriger te behandelen (subpar. 3.2.2 t/m 3.2.5).

LEGITIMATIEBRONNEN EN HANDELINGSLOGICA VAN BELEID

Bij het vaststellen van de criteria om beleid te beoordelen, gaat het om de vraag
waardoor overheidsbeleid wordt gelegitimeerd: input of output?, en om de vraag
welk type redenering (‘beoordelingslogica’) de beleidsmaker hanteert om het
beleid plausibel te kunnen maken (logic of appropriateness of logic of
consequence?).

Het eerste onderscheid roeptals vragen op:
1 Mag het, is er een grondslag (rechtmatigheid)?
2 Werkt het (doeltreffendheid) en werkt het zo het best (doelmatigheid)?

De tweede invalshoek voegt daar nog de vragen aan toe:
3 Pasthet, is het politiek haalbaar?
4 Hoort het, is het maatschappelijk aanvaardbaar?

De criteria voor overheidsbeleid zijn dan - in de kortst mogelijke formulering —
rechtmatigheid, doeltreffendheid en doelmatigheid, haalbaarheid, en aanvaard-
baarheid. Hierna worden de twee legitimatiebronnen en de twee vormen van
beoordelingslogica nader uitgewerkt.

Legitimatiebronnen

Scharpf (1999) maakt het onderscheid tussen inputgerichte en outputgerichte
legitimatie van overheidsbeleid. In een democratische rechtsstaat opereert de
overheid bij de totstandkoming en uitvoering van beleid via door het recht vast-
gelegde regels. Dit is het zogenaamde legaliteitsbeginsel en legitimeert de inzet
van het beleid. Daarnaast gaat het om de vraag of maatschappelijk gewenste
doelen al dan niet, meer of minder goed, met overheidsbeleid worden
gerealiseerd. Hier gaat het om de beleidsresultaten die het beleid legitimeren; zijn
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die doeltreffend en doelmatig (outputlegitimiteit)? Inputgerichte legitimering
wil zeggen dat politieke besluiten zijn terug te voeren op de toestemming van de
‘demos’, het volk: het gaat hier om government by the people. In het outputper-
spectief staat democratie voor government for the people. Het criterium voor legi-
timatie is: oplossing van de collectieve problemen van de samenleving. In dit
perspectief past bijvoorbeeld de economische theorie van het overheidshandelen,
die gebaseerd is op het kunnen determineren van vormen van marktfalen. Is dat
laatste het geval, dan zal in de meeste gevallen een publieke voorzieningswijze
een beter resultaat opleveren dan een voorzieningswijze via markten en prijzen.
Bij milieubeleid is het marktfalen bijvoorbeeld het bestaan van negatieve externe
effecten (voor derden, nu en in de toekomst). Dat is dan het argument voor een
doelgericht ingrijpen van de overheid. Andere vormen van marktfalen zijn
bijvoorbeeld zuiver collectieve goederen (biodiversiteit zou bijvoorbeeld zo
gepercipieerd kunnen worden) of een wenselijk geachte verdeling (ook tussen
huidige en toekomstige generaties, en tussen ontwikkelde en ontwikkelingslan-

den).

Vanzelfsprekend steunt geen enkele democratie alleen maar op de inputgeorién-
teerde legitimatie door de manifeste wil van het volk. Het gaat er immers nooit
alleen om dat er een rechtsgrond is, maar vooral ook wat er op die grond gedaan 67
wordt. Een inputgeoriénteerde legitimiteit wordt dus altijd aangevuld door een
outputgeoriénteerde legitimiteit. In een goed functionerende democratie zijn
beide dimensies noodzakelijk en kunnen zij elkaar ook versterken. Enerzijds
binden politici de strijd met elkaar aan om de gunst van kiezers, collega-parle-
mentsleden en maatschappelijke organisaties te winnen, om zo de doelen van
beleid politiek vast te kunnen stellen (input). Anderzijds moet de uitvoering van
de gemaakte keuzes ertoe leiden dat de gestelde doelen doeltreffend en doelmatig
(tegen de laagst mogelijke maatschappelijke kosten) worden gerealiseerd
(output).

Twee vormen van handelingslogica

Naast het onderscheid tussen input- en outputlegitimiteit, kan er nog een tweede
onderscheid worden gemaakt bij de beoordeling van beleid. Bij dit tweede onder-
scheid staat de logica centraal die de beleidsentrepreneur gebruikt om de legitimi-
teit van beleid plausibel te kunnen maken. Die logica laat zich onderscheiden in
‘logica van consequentie’ (logic of consequence) en ‘logica van gepastheid’ (logic of
appropriateness) (March en Olsen 1995). De hiervoor behandelde criteria recht-
matigheid en doelmatigheid/doeltreffendheid vallen beide onder de eerste logica.
De logica van gepastheid introduceert daarnaast de criteria haalbaarheid (intern,
binnen de beleidscircuits) en aanvaardbaarheid (extern, bij de beleidssubjecten).
In landen met democratische beleidsvormingsconstellaties waarin veel gebruik
wordt gemaakt van legitimatieverwervende overleginstituties (zoals in Neder-
land de SER, enz.) is er een grote verwevenheid tussen ‘intern’ en ‘extern’, en
komen de criteria haalbaarheid en aanvaardbaarheid dicht bij elkaar te liggen.
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Doelrealisering is het leidmotief van de logic of consequence. In dit perspectief
staat rationeel handelen vooral voor weloverwogen handelen met het oog op de
realisering van bepaalde doelstellingen met de meest geschikte middelen en
methoden. Het ideaaltypische uitgangspunt is dat actoren — een individu,
beleidsmaker, groep of organisatie — worden opgevat als handelingsbekwame
unitary actors met heldere preferenties. De beleidsmaker wordt in dit perspectief
geconfronteerd met duidelijke beleidsproblemen, die niet alleen goed te onder-
scheiden zijn van andere problemen, maar die ook gemakkelijk in te bereiken
doeleinden kunnen worden geéxpliciteerd. Gegeven stabiele en ondubbelzinnige
voorkeuren van beleidsactoren, kunnen doeleinden en middelen hiérarchisch
worden gerangschikt in volgorde van wenselijkheid en belangrijkheid voor doel-
realisering. Een kosten-batenanalyse maakt het mogelijk om uiteindelijk te
kiezen voor het alternatief met de hoogste nettobaten.

De logic of appropriateness veronderstelt een geheel andere motivatie: beleidsacto-
ren laten zich bij hun afweging leiden door wat aanvaardbaar en haalbaar is in gege-
ven situaties. Beleidskeuzes worden sterk beinvloed door sociale routines en stan-
dard operating procedures. Eerder gemaakte keuzes in de beleidsontwikkeling en
gevestigde belangen beperken de set van interventiemogelijkheden van beleidsma-
kers. Beleidsactoren zijn eerder doelzoekend dan doelrealiserend. Zij maken
beleidskeuzes op grond van hun percepties over wat ‘gepast’ en ‘passend’ is in een
gegeven situatie. De opvatting die ze van hun eigen rol hebben en de wijze waarop
ze een situatie beoordelen, bepalen daarbij in belangrijke mate wat ze zien als een
gepaste handeling. Wat ze gepast vinden kan per (institutionele) setting sterk
verschillen. In de wereld van beleid en politiek worden sociale rollen in belangrijke
mate gevormd, bemiddeld en gekanaliseerd door historisch gevormde institutio-
nele arrangementen, die een samenbindende functie vervullen in het democratisch
beleidsbestel (March en Olsen 1995). Daardoor vormen gearticuleerde preferenties
nietalleen, en ook vaak niet in de eerste plaats, een richtsnoer voor het beleid, maar
in regels en instituties verankerde waarden en normen.

De logica van consequentie en de logica van gepastheid spelen bij de totstandko-
ming van beleid gelijktijdig een rol en staan ook in voortdurende wisselwerking
met elkaar. Het zijn elkaar aanvullende perspectieven om de dynamiek van over-
heidsbeleid te bekijken (Wissink 2000: 17-21). De logicavormen bieden dan ook
beide handvatten voor de beoordeling van beleid.

Bij de totstandkoming of aanpassing van beleid wordt gediscussieerd en gestre-
den over de vraag of het voorgestelde beleid aan de bovengenoemde voorwaarden
voldoet. Naarmate beleid meer aan de genoemde voorwaarden voldoet, zijn er
meer redenen voor maatschappelijke actoren om steun te verlenen aan het beleid.
Omgekeerd biedt het gegeven dat beleid niet voldoet aan een of meerdere van
deze voorwaarden hen een reden het beleid ter discussie te stellen. Een complice-
rende factor hierbij is natuurlijk wel dat het als regel moeilijk is om ondubbelzin-
nig vast te stellen in hoeverre het beleid aan de genoemde voorwaarden voldoet.
Bovendien kunnen de voorwaarden op gespannen voet met elkaar staan.
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De vier voorwaarden voor een ‘goed beleid’ zijn dus te zien als ‘piketpaaltjes’: in
een democratische, rechtsstatelijke beleidscontext zal er altijd aan moeten
worden voldaan. Maar daarmee is beleid maken natuurlijk niet het aflopen van
een checklist, maar vooral een interactief proces van draagvlakvorming, waarbij
kennis/informatie en participatie/interactie belangrijke rollen spelen. Met dit in
hetachterhoofd gaan we nu nader in op de genoemde voorwaarden.

RECHTMATIGHEID

Een eerste voorwaarde waaraan beleid moet voldoen, is dat het rechtmatig is. Er
moet een wettelijke grondslag zijn. Die rechtsbasis kent een waarborgfunctie en
een instrumentele functie.

Waarborgfunctie

De waarborgfunctie verwijst naar de bescherming (rechtszekerheid, rechtsgan-
gen, enz.) die burgers en andere rechtssubjecten genieten. Daartoe is het recht
gecodificeerd in wetgeving, inclusief de grondwet en internationale verdragen.
De waarborgfunctie kent inhoudelijke en procedurele aspecten. Onder inhoude-
lijke aspecten van rechtmatigheid verstaan we de bescherming van burgers tegen
machtsmisbruik en willekeur van de overheid. In de democratische rechtsstaat is
de overheid gehouden civiele en politieke grondrechten te respecteren, zoals
burgerlijke vrijheden, rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, eigendom en het recht
van vereniging en vergadering. Naarmate het overheidsbeleid dergelijke grond-
rechten beter respecteert, is het meer rechtmatig.

Procedurele aspecten van rechtmatigheid zijn bijvoorbeeld de constitutionele
spelregels van democratische besluitvorming, zoals toegankelijkheid, openbaar-
heid, transparantie, en vertegenwoordiging. Naarmate het overheidsbeleid meer
in overeenstemming met dergelijke procedures tot stand is gekomen, is het ook
in die zin meer rechtmatig. De waarborgfunctie van het recht komt verder tot
uitdrukking in rechtsbeginselen die richtinggevend kunnen zijn voor de vorm en
de inhoud van het recht. In het geval van het milieubeleid is inmiddels een aantal
rechtsbeginselen ook internationaal geaccepteerd, zoals het beginsel dat preven-
tieve maatregelen de voorkeur verdienen, het beginsel dat de vervuiler betaalt, en
het voorzorgsprincipe. Uiteraard is dit niet zonder complicaties, zoals op het
punt van het kunnen aanspreken van vervuilers (of hun rechtsopvolgers) voor
vroegere vervuiling toen bepaalde milieunormen nog niet bestonden. Voor dit
probleem van rechtswerking met terugwerkende kracht moet de jurisprudentie
een nadere invulling geven van wat achteraf gezien redelijkerwijs wel of niet kan
worden toegerekend.

De procedurele kant van het recht impliceert dat de beleidsvorming die een
bepaalde procedure heeft doorlopen daarmee juridisch wordt gelegitimeerd. Bij
die procesgang kunnen ook eisen zijn opgenomen ten aanzien van participatie en
de inbreng van kennis. De rechter kan bijvoorbeeld maatregelen terugdraaien
omdat partijen ten onrechte bij de besluitvorming zijn uitgesloten, of omdat

69



NAAR NIEUWE WEGEN IN HET MILIEUBELEID

70

onvoldoende kennis ter onderbouwing van het beleid is aangedragen. In die zin is
het recht dus ten dele structurerend voor de rollen die kennis en participatie in de
totstandkoming van beleid kunnen spelen (zie verder par. 3.4). Soms heeft het
recht via jurisprudentie hierbij een werking vooraf. Ook achteraf kan de rechter
corrigerend optreden en zodoende hernieuwde besluitvorming veroorzaken.

Instrumentele functie

Naast de waarborgfunctie heeft het recht een instrumentele functie: het wordt
door mensen gemaakt, met een doel voor ogen (het komt niet van God, de paus, de
natuur of andere vormen van hogerhand). In die zin is het recht ook een instru-
ment dat tot op zekere hoogte substitutie met andere instrumenten toestaat:
beleidsmakers kunnen proberen iets te bereiken door bepaalde wet- en regelgeving
(juridisch instrumentarium), maar voor hetzelfde doel hadden ze bijvoorbeeld ook
een subsidieregeling of een heffing in het leven kunnen roepen (financieel-econo-
misch instrumentarium). Ook kunnen ze proberen het doel te bereiken door over-
leg en management by speech (sociaal instrumentarium). De praktijk is overigens,
zeker bij complexe beleidsproblemen, dat als regel een hele batterij aan overheids-
instrumenten wordt ingezet, opdat die elkaar onderling versterken.

Een voorbeeld van de instrumentele functie van het recht zijn de sociale grond-
rechten uit de Grondwet. Die brengen een materiéle inspanningsverplichting van
de overheid met zich mee. Het is de plicht van de overheid het welzijn van haar
bevolking te bevorderen. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om bestaanszekerheid,
volksgezondheid, onderwijs, en ook de bescherming en verbetering van het leef-
milieu. Een beleid dat bijdraagt aan de realisering van sociale grondrechten is dus
rechtmatig, maar kan op gespannen voet staan met de waarborging van civiele
grondrechten. Overheidsbeleid kan willens en wetens inbreuk maken op deze
grondrechten, maar de noodzaak en wenselijkheid van de inbreuk moeten dan wel
goed worden onderbouwd en volgens zorgvuldige procedures totstandkomen.

Toenemend belang van Europees en internationaal recht

Europees en internationaal recht zijn van toenemend belang. Een gevolg daarvan
is dat veel beleid in verschillende besluitvormingsconstellaties totstandkomt,
waarbij uiteenlopende eisen en regels gelden. De besluitvorming, uitkomsten,
uitvoerings- en handhavingspraktijken op verschillende overheidsniveaus
kunnen met elkaar interfereren. Dit geldt in toenemende mate voor het milieube-
leid. Bij het milieubeleid is een vergelijking tussen verschillende landen interes-
sant: hoe gaan andere landen om met bijvoorbeeld het nitraatprobleem? Bijzon-
dere aandacht verdient de verhouding tussen nationaal beleid en Europees en
internationaal beleid. Het gaat daarbij om de uitvoeringsplicht die de Neder-
landse overheid heeft ten aanzien van Europese milieuregels. Die verschillende
regelgevings- en besluitvormingsconstellaties en de ‘scharnierfunctie’ die de
nationale overheid heeft te vervullen, krijgen in hoofdstuk 5 van dit rapport nog
nadere aandacht.
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DOELTREFFENDHEID EN DOELMATIGHEID

De tweede voorwaarde voor goed beleid is dat het doeltreffend (effectief) en
doelmatig (efficiént) moet zijn. Beleid is doeltreffend indien de implementatie
van de gekozen beleidsmaatregelen leidt tot realisering van de beoogde doelen
van dat beleid. Als dit tegen de laagst mogelijke kosten gebeurt, is het tevens
doelmatig. Doeltreffendheid en doelmatigheid vooronderstellen dus dat het
beleid doelgericht is en is gebaseerd op doelrationaliteit. De doeltreffendheid van
het beleid kan achteraf worden vastgesteld, mits er adequate indicatoren kunnen
worden ontwikkeld om de mate van doelrealisering te beoordelen. Omdat er in
veel gevallen verschillende maatregelen denkbaar zijn om specifieke beleidsdoe-
len te realiseren, vergt de keuze tussen concurrerende beleidsmaatregelen een
inschatting vooraf van hun relatieve doeltreffendheid.

Een adequate onderbouwing van de verwachte doeltreffendheid van toekomstig
beleid is van groot belang, want zij biedt een reden om het beleid te aanvaarden.
Die onderbouwing is athankelijk van een goed begrip van het probleem, opdat
kan worden ingeschat welke effecten de voorgestane maatregelen zullen of
kunnen hebben en in hoeverre de maatregelen ook oplossingen kunnen of zullen
zijn. Wetenschappelijke kennis over causale relaties speelt bij deze inschatting
een belangrijke rol. Het bepalen van de doeltreffendheid vindt dan ook plaats in
een met wetenschappelijke kennis en argumenten gevoed debat over feiten,
samenhangen en wetmatigheden. Maar dit vormt nog geen garantie voor succes.
Naast situaties waarin een probleem ondanks een voldoende inzet van weten-
schappelijke kennis toch niet succesvol is aangepakt, zijn er ook situaties waarin
de inzet van wetenschappelijke kennis als zodanig problematisch is. Niet alle
kennis die de beleidsmaker tot zijn beschikking zou willen hebben ter onderbou-
wing van de doeltreffendheid van zijn beleidsvoornemens, is daadwerkelijk
beschikbaar of kan worden ontwikkeld. Het is ook denkbaar dat de wetenschap-
pelijke kennis waarover een beleidsmaker beschikt controversieel is. Dit is een
van de verschillende vormen van onzekerheid (Van Asselt 2000: 84-91); zij kan
een goede inschatting van de doeltreffendheid van verschillende beleidsalterna-
tieven vooraf bemoeilijken. De mate van onzekerheid en variabiliteit kan men
met behulp van methoden uit de waarschijnlijkheidsberekening trachten te bepa-
len. Die bepaling kan zinvol zijn wanneer het beleid risicomijdende maatregelen
wil treffen. Verder kan toepassing van waarschijnlijkheidsrekening aangeven dat
de onzekerheden zodanig fundamenteel zijn dat zelfs de variabiliteit niet te bepa-
len valt.

HAALBAARHEID

Bij haalbaarheid gaat het om de vraag in hoeverre voorgestelde concrete maatre-
gelen in politiek opzicht kunnen worden gerealiseerd. Haalbaarheid onderscheidt
zich van maatschappelijke aanvaardbaarheid doordat het niet gaat om de ‘juist-
heid’ van beleid, maar om de bereidheid om mee te werken aan de realisatie
ervan. Dit politieke draagvlak hangt niet primair af van overeenstemming op
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3.2.5

grond van gedeelde normatieve of culturele oriéntaties, maar van politiek-strate-
gische overwegingen en inschattingen. Vanzelfsprekend kan er wel een relatie
tussen beide bestaan. Articulatie van de haalbaarheid van beleid vindt plaats in al
dan niet geinstitutionaliseerde onderhandelingssituaties (in de eerste plaats in
het parlement, maar ook bijvoorbeeld in de ser, of meer ad hoc in het overleg
tussen convenantpartijen).

AANVAARDBAARHEID

Aanvaardbaarheid heeft betrekking op de mate waarin het beoogde beleid
aansluit bij normatieve en culturele oriéntaties in de samenleving. Normatieve
oriéntaties hebben betrekking op ideeén over goed en kwaad; culturele oriénta-
ties betreffen de preferenties voor bijvoorbeeld individuele of collectieve
probleemoplossing (Douglas en Wildavsky 1982). Deze oriéntaties leiden tot min
of meer coherente beoordelingskaders van waaruit actoren betekenis geven aan
observaties en feiten, en op grond waarvan zij afwegingen kunnen maken.
Aanvaardbaarheid heeft dus betrekking op de mate waarin beleid aansluit bij
(inter)subjectieve denkbeelden en gevoelens over maatschappelijke noden en
misstanden, en op de rol die de overheid behoort te vervullen bij het oplossen
van die problemen. Actoren in het beleidsproces refereren bij het bepleiten van
hun opvattingen en belangen daarom vaak aan normen en waarden die leven in
de samenleving. Ook de articulatie van (potentiéle) aanvaardbaarheid vindt dus
plaats in het publieke debat. Wat burgers aanvaardbaar vinden, en de daaronder
liggende oriéntaties, wordt overigens weer beinvloed door hun ervaringen in het
verleden, bijvoorbeeld eerder beleid of bepaalde instituties die wel of niet als
doelmatig zijn ervaren.

In concrete probleemsituaties kunnen de betrokken maatschappelijke groepen
soms grote verschillen vertonen in hun normatieve of culturele oriéntaties.
Dergelijke situaties zijn ‘ambigu’ omdat er dan geen ondubbelzinnig of dominant
kader is om de aanvaardbaarheid van het beleid te beoordelen. Er zijn verschei-
dene situaties bekend waarin de verschillen tussen beoordelingskaders hebben
geleid tot een (aanvankelijke) patstelling in de beleidsvorming (Van Eeten 1999).
In de geschiedenis van het Nederlandse milieubeleid hebben dergelijke situaties
zich ook voorgedaan (zie hoofdstuk 4).

Een ander probleem ten aanzien van (het inschatten van) de aanvaardbaarheid is
dat het ‘schieten op een bewegend doel’ is. Burgers kunnen hun eisen, verwach-
tingen en beoordelingen in de loop van het beleidsproces bijstellen, in casu:
opschroeven. Wat aanvankelijk aanvaardbaar leek te zijn, kan dat uiteindelijk
toch niet blijken te zijn. In de economische theorie staat dit punt van (niet reke-
ning houden met) de anticipatie van de beleidssubjecten op een bepaald beleid,
bekend als de ‘Lucas-kritiek’.

Aanvaardbaarheid en transactiekosten van beleid
De maatschappelijke aanvaardbaarheid is vooral van belang indien het beleid een
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uitwerking moet krijgen in het handelen van bedrijven en consumenten: zij
moeten hun gedrag aanpassen. Overheidsbeleid heeft de wind in de zeilen als
voor burgers en bedrijven de ‘prikkelstructuur’ van de instrumentele vormgeving
van het beleid zodanig is dat het ‘algemene belang’ als het ware samenvalt of
‘meelift’ met hun (gepercipieerde) eigenbelang. Dan zijn de transactiekosten van
het beleid het laagst (Hazeu 2000b: 92-96). Die transactiekosten verbonden aan
de institutionele capaciteit om beleid uit te voeren, hebben velerlei vormen: de
‘bureaucratie’ die regels maakt, maar ook de monitoring en controle op de nale-
ving ervan, de administratieve lasten voor burgers en bedrijven om bijvoorbeeld
belastingen in te houden of subsidieregelingen uit te voeren, enzovoort. Bijj dit
punt van de transactiekosten van het overheidsbeleid zijn we terug bij de discus-
sie onder het kopje ‘rechtmatigheid’: indien burgers en bedrijven zich sterk
verzetten tegen een beleid, kan de overheid machtsmiddelen inzetten om het
gewenste gedrag af te dwingen. Dit vraagt uiteraard om een goede onderbouwing
en zorgvuldige procedures, maar betekent ook dat de effectuering van het beleid
in het uiterste geval een (bereidheid tot) grootschalige en langdurige inzet van
geweld vergt. Hoewel dit laatste rechtmatig kan zijn (de overheid heeft immers
het geweldsmonopolie in een rechtsstaat), vinden beleidsmakers dat middel in
het algemeen onwenselijk. Men kan dan (in economische terminologie) zeggen
dat de transactiekosten van het desbetreffende beleid te hoog zijn, of anders (in
sociologische termen): dat het beleid niet wordt aanvaard.

SPANNINGEN TUSSEN DE CRITERIA Bl)J MILIEUBELEID

De in de vorige paragraaf geschetste vier voorwaarden waaraan beleid moet
voldoen, spelen een rol bij discussies over nieuw beleid of over de aanpassing van
bestaand beleid. Bij die discussies kunnen argumenten ten aanzien van elk van de
vier voorwaarden expliciet worden ingebracht en waar dit niet gebeurt, spelen ze
impliciet op de achtergrond toch een rol. Wie bedenkingen heeft bij bestaand
beleid zal in zijn kritiek al snel beginnen bij een of meer van de vier voorwaarden.
Beleid zal immers rechtmatig, doeltreffend en doelmatig, haalbaar en aanvaardbaar
moeten zijn. Een gebrek op een van deze voorwaarden kan aanleiding zijn tot
hernieuwde discussie. ‘Goed beleid’ is daarmee op te vatten als een resultaat dat
voldoet aan al deze voorwaarden, en de uitkomst is van een zoektocht en strijd.
Ook de ontwikkeling van het milieubeleid kan in deze termen worden geduid.

Zoals de geschiedenis van het milieubeleid laat zien (zie hoofdstuk 2), kan het
proces van beleidsvorming moeizaam verlopen. Vaak kostte het tijd om naar
aanleiding van nieuwe milieuproblemen beleid te creéren. Steeds was er discussie
over de aanvaardbaarheid van overheidsbeleid, of juist van het uitblijven daarvan.
De groei van de milieubeweging heeft een belangrijke rol gespeeld bij de mobili-
sering van de maatschappelijke aanvaardbaarheid van beleid. Door het ingrij-
pende karakter van de benodigde maatregelen stond hierbij ook steeds de poli-
tieke haalbaarheid ter discussie. Dit werd nog gecompliceerder doordat — door
onzekerheden over de aard van de problemen - ook de doeltreffendheid van het
voorgestelde beleid slechts na verloop van tijd duidelijker kon worden. Het
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vergaren van wetenschappelijke kennis over de milieuproblemen speelde bij de
legitimering van het beleid dan ook een belangrijke rol, zonder dat er altijd
‘wetenschappelijke zekerheid’ kon worden geboden.

Ondanks deze spanningen rond de voorwaarden voor beleid is er in de loop van
de decennia toch veel milieubeleid ontwikkeld. Hoewel internationaal overleg
hierbij een belangrijke rol speelde, gebeurde dit tot de jaren tachtig toch vooral
binnen de nationale context. Gegeven het lokale en regionale karakter van de
problemen paste dit ook goed. De mogelijkheden om binnen deze context door
middel van overleg tot beleid te komen dat ook aanvaardbaar was, speelde het
laatste decennium van de vorige eeuw een belangrijke rol. Dit leidde soms tot
spanning met de eisen van rechtmatigheid en tot een discussie over de selectie
van de betrokkenen bij het overleg. Niettemin droeg het bij aan de relatief succes-
volle aanpak van de beheersbare, ‘groene’ problemen. Het merendeel van deze
‘oude’ milieuproblemen bevindt zich inmiddels van dan ook in de beheersfase en
de zorgen liggen nu vooral bij een goede implementatie en handhaving.

Grotere en andere onzekerheid

Ook voor de moeilijke milieuproblemen zal er moeten worden gezocht naar
beleid dat voldoet aan de voorwaarden voor goed bestuur. Maar de schaal en aard
van de problematiek en van de bestuurlijke en maatschappelijke context waarin
die moet worden aangepakt, zijn van een wezenlijk andere orde (WRR 2002b;
Hazeu en Schoonenboom 2002). Bij de milieuproblematiek spelen verschillende
factoren tegelijkertijd een rol. De problemen hebben betrekking op grotere gebie-
den en spelen zich over een langere tijd af. Er zijn veel meer betrokkenen en
veroorzakers, en er zijn ook meer geadresseerden wanneer wordt geprobeerd om
deze problemen aan te pakken. Die aanpak betekent bovendien dat productie- en
consumptiepatronen ingrijpend moeten worden gewijzigd. Verder is er een
belangrijke verdelingsdimensie die is gerelateerd aan het vraagstuk van armoede
en (onder)ontwikkeling in de wereld.

Bovendien brengt de andere aard van de hardnekkige milieuproblemen met zich
mee dat de ermee gemoeide onzekerheid soms ook een ander karakter krijgt
(Wissink 2001). Er zijn grotere onzekerheden over de doeltreffendheid van maat-
regelen omdat de causale relaties, en daarmee gevolgen van (alternatief) beleid,
moeilijk zijn vast te stellen. Er is daarnaast een relatief grote onzekerheid, omdat
preferenties minder gearticuleerd en meer diffuus zijn (hoe zwaar willen we
milieuwaarden laten wegen ten opzichte van andere waarden?), zodat de
aanvaardbaarheid van het beleid moeilijk is te voorzien. Bovendien zijn de belan-
gentegenstellingen groter vanwege het grote aantal betrokkenen in ruimte en
tijd; denk hierbij aan de spanning tussen de huidige versus de toekomstige gene-
raties en aan de ongelijke belangen en aspiraties van de westerse landen versus de
ontwikkelingslanden. Daardoor is compromisvorming via een institutionalise-
ring van de onderhandelingen moeilijker te verwezenlijken. ‘Geven en nemen’
lukt meestal het beste als er gelijk wordt overgestoken, maar minder goed als
partijen nu moeten geven om er mogelijk in de toekomst iets voor terug te krijgen.
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Geven en nemen lukt bovendien gemakkelijker als het zich afspeelt tussen
partijen die eenzelfde ‘culturele setting” hebben dan wanneer die partijen cultu-
reel ver uit elkaar staan.

Ten slotte zijn er, zeker bij milieuproblemen op wereldschaal, ook juridische
onzekerheden. Er bestaat immers vaak geen ‘dekkende’ publieke wereldinstantie,
hetgeen een oordeel over de rechtmatigheid van beleid kan bemoeilijken. Een
mogelijk doeltreffend beleid dat bovendien haalbaar lijkt, kan door lokale of
internationale rechtsregels worden bemoeilijkt of geblokkeerd. In economische
termen is dit te duiden als een eigendomsrechtenprobleem: wie heeft er een recht
om te vervuilen? Of omgekeerd: wie heeft er een recht om een schoon milieu te
claimen? In de meeste gevallen is dit niet ondubbelzinnig vastgesteld of vast te
stellen en is er bij dit onderwerp sprake van een aanhoudende belangenstrijd.

Omvangrijke potentiéle gevolgen

De gevolgen van de milieuproblemen zijn dus vaak niet goed vast te stellen; tege-
lijkertijd kunnen ze potentieel wél een enorme omvang hebben. Daardoor
ontstaat er een spanning tussen de wens om iets aan de potentiéle problemen te
doen vanuit aanvaardbaarheidsoverwegingen, en de vaststelling van de doel-
treffendheid van het beleid. In Europa is dit dilemma ook bij rechtmatigheid
terug te zien. Waar enerzijds een wetenschappelijke onderbouwing van de nood-
zaak van het milieubeleid wordt geéist, is anderzijds het voorzorgsbeginsel opge-
nomen in de verklaring van Rio de Janeiro (1992), en daarmee erkend door de vVN.
Dit beginsel stelt dat indicaties die geen volledig bewijs impliceren geen reden
mogen zijn voor politieke inactiviteit. De veranderende aard van de onzekerheid
over de milieuproblematiek en over de effectiviteit van potentiéle maatregelen
zet de legitimering van het beleid onder druk.

Verschillende bestuursschalen van milieubeleidsvorming

De veranderde karakteristiek van de milieuproblematiek heeft nog op een andere
manier gevolgen voor de te verwachten rechtmatigheid van het toekomstige
beleid. Door de toegenomen schaalgrootte van de milieuproblemen kan dit beleid
in een groot aantal gevallen slechts effectief zal zijn als het bovennationaal is. De
schaal van de moeilijke milieuproblemen overstijgt immers de nationale grenzen.
In de achterliggende decennia is dit steeds meer erkend. Het groeiende belang van
het Europese milieubeleid geeft daar blijk van. In hoofdstuk 2 is al gesignaleerd
dat een groot deel van het Nederlandse milieubeleid in Europees verband wordt
vastgesteld. Bij de aanstaande uitbreiding van de EU naar Midden- en Oost-
Europa zal er verder worden geappelleerd aan het Europese milieubeleid (WRR
2001: par. 7.5; Henzen 2001). Waar milieuproblemen ook de continentale schaal
overstijgen (zoals bij het broeikaseffect en de afnemende biodiversiteit), worden
wereldwijde internationale afspraken steeds belangrijker. Daarbij kan voor de
EU-landen de Unie een belangrijker actor gaan vormen voor de implementatie en
handhaving van die afspraken (Hazeu en Schoonenboom 2002).
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Door de grotere schaal van de problemen zijn dus meerdere bestuurslagen bij de
aanpak ervan betrokken. Doordat het beleid in verschillende sferen totstand-
komt, variéren ook de voorwaarden waaraan het beleid moet voldoen vanuit het
oogpunt van rechtmatigheid. Dat kan ertoe leiden dat er toenemende spanningen
ontstaan met de andere voorwaarden. Waar bijvoorbeeld het Europese beleid in
Brussel wordt vastgesteld, zal de uitvoering — en dus de vraag naar de aanvaard-
baarheid - bij de (beleidssubjecten in de) lidstaten liggen.

Haalbaarheid wordt moeilijker

Door de veranderende aard van de milieuproblematiek en de zich wijzigende
maatschappelijke context wordt het ook moeilijker om een haalbaar beleid te
vormen. Doordat de problemen een grotere schaal hebben en het aantal veroorza-
kers van de milieuproblemen veel groter is, treft de aanpak van problemen al snel
een veel grotere groep mensen en bedrijven. Bovendien zijn er vele (inter)natio-
nale politieke actoren die bij de aanpak van problemen moeten worden betrok-
ken, terwijl hun belangen soms sterk verschillen. De haalbaarheid van maatrege-
len komt hierdoor onder druk te staan. In het geval van de EU ontstaat er vaak nog
wel beleid, maar komt de nationale uitvoering onder druk te staan. Bij internatio-
nale afspraken is het zowel moeilijk om betekenisvol beleid tot stand te brengen
als om het geimplementeerd te krijgen. Het gevaar hier is dat beleid op een ‘decla-
ratief’ niveau blijft steken.

Ook als er wél beleid totstandkomt is het voor de individueel aangesprokenen
vaak niet direct duidelijk hoe de concrete maatregelen bijdragen aan de oplossing
van een langetermijnprobleem op grote schaal. De spanning tussen haalbaarheid
en de vaststelling van doeltreffendheid maakt het milieubeleid er dus niet makke-
lijker op. Gegeven dergelijke spanningen wordt er op nationale schaal vaak
gezocht naar multi-actoroplossingen, zoals convenanten, platforms en (lichte)
vormen van overleg en institutionalisering om de vele betrokken actoren ‘mee’ te
krijgen (vgl. Hazeu 2000a; 2000b; WRR 2002b). Ook op internationaal niveau
speelt dit soort processen; denk aan de ‘duurzaamheidstop’ in Johannesburg
(2002) die wel heeft geleid tot enkele afspraken, maar die vooral ook tot doelstel-
ling had om te blijven mobiliseren. Het is op internationaal niveau echter lastiger
resultaat te boeken, gegeven de grote afstand tussen de internationale beleidsma-
kers en de lokale aangesprokenen van het beleid.

Divergerende opvattingen over aanvaardbaar beleid

Ook ten aanzien van de aanvaardbaarheid van beleid, of juist van het uitblijven
daarvan, vindt er een problematisering plaats. Hiervoor is al geconstateerd dat bij
de internationale milieuproblemen er een steeds grotere groep landen betrokken
is bij de totstandkoming van beleid. In een optimistische optiek kan dat leiden tot
een geleidelijke convergentie van opvattingen. Het is evenwel ook denkbaar dat
de kans juist kleiner wordt dat opvattingen over aanvaardbaarheid overeenkomen
(Scharpf1999: 6-28). Ook de houding ten aanzien van risico’s blijkt in sterke
mate door culturele houdingen te worden bepaald (Schwarz en Thompson 1990:
1-13). Als algemene teneur valt er daarnaast te constateren dat de maatschappe-
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lijke weerstand tegen het lopen van risico’s toeneemt (Beck 1992; Furedi 1997),
wat een extra druk legt op beleidsmakers. Tegelijkertijd echter eist de maatschap-
pij bij overheidsmaatregelen ook een steeds hardere onderbouwing, waardoor
maatregelen uit voorzorg steeds onder druk komen te staan.

Deze ontwikkelingen zorgen ervoor dat de opvattingen over de aanvaardbaarheid
van beleid ver uit elkaar kunnen liggen. Zeker wanneer de noodzaak van het
beleid vanuit een oogpunt van doeltreffendheid moeilijk is vast te stellen, kan er
dan een gepolariseerde discussie over de (on)wenselijkheid van een bepaald
beleid ontstaan (Van Eeten 1999). Zo’n constellatie maakt eens temeer duidelijk
dat het politieke proces meer is dan het vervullen van een passieve makelaars-
functie van preferenties van (groepen van) burgers, maar dat beleidsmakers als
politieke entrepreneurs moeten optreden.

Het algemene beeld is dat door de toenemende variatie van milieuproblemen, die
bovendien spelen op verschillende ruimtelijke schalen, het beleid ook op diverse
bestuurlijke schalen tot stand moet komen. Waar het meeste milieubeleid
oorspronkelijk vooral in een nationale setting is gevormd, is dat kader nu als regel
niet toereikend. Op elk van die bestuurlijke schalen zal beleid moeten worden
geformuleerd dat voldoet aan de vier voorwaarden voor goed bestuur.

Nu zijn problemen bij de zoektocht naar beleid dat voldoet aan de voorwaarden
niet nieuw. Ook de vaststelling van het nationale beleid leidde vroeger vaak tot
hevige discussies (Reijnders 2002). Ook daar was er ex ante geen overeenstem-
ming ten aanzien van de maatschappelijke aanvaardbaarheid. Ook daar was de
politieke haalbaarheid im Frage. En ook daar was niet altijd evident wat de meest
doelmatige aanpak was. Toch ontstond er uiteindelijk — min of meer — succesvol
beleid. Kunnen er net als rond de ‘groene’ nationale problemen, ook succesvolle
internationale arrangementen ontstaan? De mogelijkheden daartoe lijken door
de beschreven ontwikkelingen onder druk te staan. Een grote variatie in de
opvattingen over aanvaardbaarheid staat op gespannen voet met de afnemende
mogelijkheden om de te verwachten doeltreffendheid van beleid voorafin te
schatten. Waar de overheid met het oog op risicovermijding (voorzorg) toch tot
beleid probeert te komen, komt de haalbaarheid van het beleid al snel onder druk
te staan, omdat de aangesprokenen geen direct verband zien tussen de ‘vage’
langetermijngevaren en hun eigen concrete gedrag. Het is, kortom, op internatio-
naal niveau moeilijker om tot beleid te komen dat aan de vier voorwaarden
voldoet, omdat het moeilijker is om de invulling van die voorwaarden vooraf
vast te stellen, en omdat ze deels ook op gespannen voet met elkaar staan. De
concrete gevolgen hiervan hangen mede af van de kenmerken van de arrange-
menten waarmee de moeilijke milieuproblemen worden aangepakt. Hoe wordt
met name met kennis/informatie en participatie/interactie omgegaan om draag-
vlak te verwerven? Een nadere analyse van die vraag is nodig. Dit biedt de moge-
lijkheid om vervolgens tot een toespitsing van de problematiek te komen, en tot
een empirische toetsing.
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3.4

3.4.1

DE ROL VAN KENNIS EN PARTICIPATIE IN DE
BELEIDSVORMING

Zoals hiervoor is beschreven, moet er bij de vorming van ‘goed beleid’ aan vier
voorwaarden zijn voldaan. Dat zijn geen ja-neekwesties; de crux is dat de overheid
er ook actief aan kan en moet werken om een draagvlak voor haar beleid te
vormen. Dat is het politieke entrepreneurship waaraan hiervoor is gerefereerd. Een
beleid dat in eerste aanleg niet haalbaar of aanvaardbaar lijkt te zijn, kan dat soms
toch worden als er een groeiende sense of urgency ontstaat. In dit proces van
draagvlakvorming kunnen (een toename van) informatie en kennis en (verande-
ringen in de) participatie — waardoor een probleem, preferentie of oplossingsrich-
ting van gewicht verandert — een belangrijke rol spelen. Langs die lijn valt
bijvoorbeeld te analyseren waarom rokers decennialang niet al te zwaar zijn
bestreden en nu toch steeds meer in het defensief zijn geraakt. Eenzelfde redene-
ring geldt voor boeren en de nadelige gevolgen van hun productie (enerzijds
weten we meer van mest en zure regen en anderzijds zijn er steeds minder
boeren). Een ander voorbeeld betreft GistBrocades in Delft en de manier waarop
zijn stankoverlast aan banden is gelegd (in een groeiende stad verdiende een
steeds kleiner aantal mensen zijn brood bij ‘de Gist’).

De inbreng van kennis en participatie zijn ingebed in besluitvormingsarrange-
menten. Subparagraaf 3.4.1 bespreekt de algemene dynamiek en het cyclische
karakter van besluitvorming in een democratische context. De volgende subpara-
grafen gaan achtereenvolgens in op de bijdrage van kennis (subpar. 3.4.2) en het
belang van participatie (subpar. 3.4.3). Deze paragraaf sluit af met een typering
van de arrangementen van het milieubeleid en van de dilemma’s die daarin
kunnen ontstaan (subpar. 3.4.4). Het biedt zo een opstap naar de empirisch
analyse van hoofdstuk 4.

DE VORMING VAN DRAAGVLAK VOOR BELEID ALS CYCLISCH PROCES

Fasen en functies

In deze paragraaf richten we de aandacht op de problemen rond de draagvlakvor-
ming van het beleid met betrekking tot de moeilijke milieuproblemen. Dat proces
wordt hier geanalyseerd als een zoektocht en strijd, waarbij vele partijen probe-
ren om tot oplossingen te komen die aan de voorwaarden voor goed beleid
voldoen. Om zicht te krijgen op de dynamiek van dit proces kan gebruik worden
gemaakt van een van de vele analytische modellen van beleidsvorming (Van der
Graaf en Hoppe 1989: 84-90). Deze modellen redeneren aan de hand van een
schema waarbij de besluitvorming verschillende fasen doorloopt. Na de pro-
bleemerkenning volgen achtereenvolgens beleidsvoorbereiding, beleidsvaststel-
ling, beleidsuitvoering, beleidsevaluatie en eventueel beleidsaanpassing. Deze
fasemodellen zijn een ideaaltype met een heuristische functie. Ze bieden dus
zeker niet altijd een accurate weergave van het feitelijke verloop van besluitvor-
ming in de praktijk, maar bieden een analytisch kader om het cyclische karakter
van het proces van draagvlakvorming te verduidelijken. Het draait er dus niet
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zozeer om een bepaalde fase van beleidsvorming ondubbelzinnig te kunnen vast-
stellen, maar wel om het benoemen van de functies die ermee verbonden zijn.

Signalering

De eerste fase van een beleidsvormingsproces betreft de signalering van een
probleem. Dit kan zowel het gevolg zijn van de erkenning van een nieuwe
probleemsituatie, als een hernieuwde problematisering van al langer bestaande
problemen. In hoofdstuk 2 is bijvoorbeeld gebleken dat een veranderde houding
ten aanzien van de milieuproblematiek ook heeft geleid tot ingrijpende beleids-
wijzigingen (van compartimentgericht naar themagericht beleid). In die zin
kunnen argumenten ten aanzien van de voorwaarden aanleiding geven tot
beleidsvorming. Een milieuprobleem wordt als een normatief-inhoudelijk vraag-
stuk gearticuleerd, maar hoe dat gebeurt staat niet bij voorbaat vast. De aanlei-
ding kan bijvoorbeeld liggen bij onrust onder boeren; bij onderzoekers die aan de
bel trekken; bij een schaap dat omvalt; of bij omwonenden die klagen. Daarmee is
dus ook niet op voorhand aan te geven tot welke instantie men zich zal wenden.
De eerste taak van de politiek is het al dan niet serieus nemen van deze klachten
en geluiden: iets wordt tot dan toe niet gehoord, of niet gekend, en moet nu met
spoed worden geagendeerd, of men besluit dat het probleem in kwestie geen
politieke aandacht verdient. Bij deze discussie nemen overwegingen uit de sfeer
van de aanvaardbaarheid van (mogelijke) beleidsmaatregelen een belangrijke
plaats in.

Beleidsvoorbereiding

Na de erkenning van een probleem en van de wens om daar als overheid wat aan
te doen, zal er — spoedig of langzaam — een overgang plaatsvinden naar de beleids-
voorbereiding. Naast argumenten uit de sfeer van de aanvaardbaarheid zullen nu
ook argumenten uit de sfeer van de doeltreffendheid belangrijker worden. In deze
fase verwerft men kennis over de causale relaties achter de gearticuleerde maat-
schappelijke problemen. Detectie, opsporing, inventarisatie en aanwijzing zijn
kernbegrippen. Daarnaast melden zich verschillende stakeholders. Afhankelijk
van de vormgeving van het besluitvormingsproces kunnen de diverse stakehol-
ders worden betrokken bij de discussie over het desbetreffende probleem en vindt
ook een verbreding van de problematiek plaats. Nu komt het proces van
meningsvorming tot volle wasdom. Tegelijkertijd zullen diverse actoren probe-
ren om de discussie vanuit hun eigen strategische positie (bij) te sturen. Vaak
vindt hierbij ook een op verschillende fronten gevoerde strijd plaats om een
‘plekje aan de tafel’ te bemachtigen.

In de fase van beleidsvoorbereiding is het zaak het proces niet te snel te ‘trechte-
ren’ in de richting van één oplossing. Een goede beleidsvoorbereiding bestaat er
juist uit dat men verschillende handelingsperspectieven en daarop geénte alter-
natieven naast elkaar zet en de daarvoor relevante kennis en informatie verza-
melt. Ook een ‘niets doen’ past in zo’n kader. In het algemeen gebeurt dit te
weinig in de beleidsvoorbereiding.
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Besluitvorming

Om tot succesvol beleid te komen, dient de meningsvorming over beleidsproble-
men op enig moment over te gaan in besluitvorming. De beleidsvoorbereiding
moet dan uitmonden in beleidsvaststelling. Die overgang kan lang op zich doen
wachten. Meer dan eens kan het proces van besluitvorming — wegens het achter-
wege blijven van overeenstemming over de aanvaardbaarheid van het beleid —
geblokkeerd raken. In het bijzonder bij situaties waarin de onzekerheid groot is
en om principiéle of praktische redenen niet kan worden weggenomen, kunnen
sterk normatief getinte discussies tot een blokkade in de besluitvorming leiden.
Komt het tot besluitvorming, dan gaat het vooral om de vragen of de overheid de
regels mag of moet opstellen en of voorgestelde oplossingen politiek-bestuurlijk
en maatschappelijk ook zullen passen. Daarmee bereikt men een voorlopige ‘slui-
ting’ van het beleidsprobleem en brengt men de voorstellen in overeenstemming
met de geldende regels en procedures van de rechtsstaat. Politiek gezien wordt
duidelijk welke belangen men wel, en welke minder of niet relevant vindt
terwille van de haalbaarheid. Deze fase mondt uit in een concreet politiek besluit
dat ook formeel wordt bekrachtigd.

Uitvoering

Nadat het beleid is vastgesteld, zal het moeten worden uitgevoerd. In de fase van
de uitvoering vindt impliciet een ‘afrekening’ plaats ten aanzien van de invulling
van de verschillende voorwaarden. Elke voorwaarde kan aanleiding geven tot
hernieuwde problematisering van het beleid. Er kan blijken dat het beleid niet
goed werkt; dat het niet goed wordt uitgevoerd; de rechter kan uitspraken doen
die de beoogde werkzaamheid van het beleid beperken (hetgeen van belang is
omdat we zowel met de Nederlandse als EU-overheid te maken hebben; zie ook
WRR 2002a); en er kan ook nog blijken dat er vraagtekens worden geplaatst bij de
aanvaardbaarheid van het beleid. In elk van deze gevallen vindt er feitelijk een
hernieuwde signalering van het beleidsprobleem plaats. Er wordt feedback gege-
ven ten aanzien van de vier voorwaarden (Deutsch 1966; Etzioni 1968). De mate
waarin een beleidsbestel erin slaagt in dit proces te leren hangt in hoge mate af
van feedback-processen en het vermogen om informatie te verwerken en veran-
deringen door te voeren.

In de voorgaande typering is het besluitvormingsproces analytisch opgedeeld in
verschillende fasen, waarin de vier voorwaarden voor beleid moeten worden
ingevuld. Ondanks deze indeling in fasen is het feitelijke verloop van dit proces
vaak ‘rommelig’. In de praktijk spelen argumenten met betrekking tot de
verschillende voorwaarden vaak door elkaar een rol. Steeds kan worden terugge-
keerd naar eerdere fasen in de besluitvorming. Vastgesteld beleid kan in het
vervolg opnieuw ter discussie worden gesteld aan de hand van een van de vier
voorwaarden. De legitimering van beleid komt nu eenmaal tot stand in een open
en democratische context en blijft in die zin altijd aan debat onderhevig.

De inschatting en de invulling van de vier voorwaarden bij de totstandkoming
van beleid vindt (uiteindelijk) in het parlement plaats. Bij de totstandkoming en
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beoordeling van (milieu)beleid zijn er twee factoren van belang die in belangrijke
mate kunnen bijdragen aan de draagvlakvorming voor democratisch beleid:
kennis en informatie en participatie en interactie. De volgende subparagrafen
gaan in op de manier waarop deze factoren in beleidsarrangementen zijn ingebed.

HET BELANG VAN KENNIS EN INFORMATIE

De rol van kennis in verschillende fasen

Bij de besluitvorming maakt men gebruik van kennis als middel om tot een
invulling van de vier voorwaarden te komen. Kennis is dus een middel bij het
verwerven van draagvlak voor een beleid. Wat de disciplinaire invalshoek
betreft, ligt het voor de hand dat in het milieubeleid vooral natuurwetenschappe-
lijke kennis van belang is. De laatste jaren benadrukt men dat ook andere kennis
een belangrijke rol kan spelen, bijvoorbeeld psychologische kennis om
burgers/consumenten in gedragstransitieprocessen te ‘trekken’. Daarnaastis er
steeds meer behoefte aan multidisciplinaire kennis.

De rol van kennis verschilt per fase van het besluitvormingsproces: van klokken-
luiden bij de probleemerkenning, naar analyseren van problemen en mogelijke
oplossingen bij de meningsvorming, naar onderzoeken van maatschappelijke
voorkeuren bij de besluitvorming, tot vaststellen van de effecten van het beleid
en de maatschappelijke tevredenheid hierover bij de uitvoering. Er spelen dus
ook heel verschillende typen kennis en informatie een rol; de ene kennissoort
richt zich op het verduidelijken van de aard van causale relaties, de andere kennis-
soortis erop gericht een beeld te krijgen van maatschappelijke preferenties.
Onzekerheid hierover kan betrekking hebben op alle vier voorwaarden die bij de
legitimering van beleid een rol spelen.

In het verleden heeft natuurwetenschappelijke kennis over causale verbanden
rond milieuproblemen de meeste aandacht gekregen. Maar naarmate het milieu-
beleid meer in de richting is verschoven van probleemsignalering naar (ideeén-
vorming over) oplossingen, biedt ook kennis over (de mechanismen om invloed
uit te oefenen op) maatschappelijke overtuigingen en preferenties een belang-
rijke input. Het is dan ook niet verwonderlijk dat het laatste decennium ook so-
ciaal-wetenschappelijke kennis in brede zin meer aan belang heeft gewonnen.

Mogelijkheden en beperkingen van de welvaartsanalyse

De moderne economische welvaartstheorie (welfare economics), en de daarop
gebaseerde kosten-batenanalyse, biedt een voorbeeld van een benadering waarin
in beginsel wordt geprobeerd om door middel van kennis te komen tot het ‘beste
beleid’ (het grootste surplus van totale maatschappelijke baten boven totale
maatschappelijke kosten). Eenvoudig en idealiter gezegd, probeert de welvaarts-
analyse die beleidsmaatregelen op te sporen die een zo hoog mogelijke welvaart
opleveren gegeven de causale verbanden en op basis van een samenstel van indi-
viduele preferenties. Kennis speelt hierbij een cruciale rol. In de eerste plaats is dit
kennis over die causale verbanden. Die is nodig om de verschillende maatregelen
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te kunnen opsporen die in principe doeltreffend zouden kunnen zijn. In de
tweede plaats betreft het kennis van preferenties, waarden en normen. In de
welvaartstheorie gaat het daarbij vooral om de ‘ruilwaarden’ ten aanzien van de
doelstellingen die men met het beleid probeert te bereiken. In weinig complexe
situaties waarin sprake is van weinig onzekerheden kan op deze wijze het hande-
lingsperspectief worden bepaald dat de grootste welvaart oplevert.

De mogelijkheden om door middel van kennis onzekerheden over beleid weg te
nemen, zijn echter beperkt. Soms kan de onzekerheid niet met behulp van
wetenschappelijke kennis worden verkleind. De welvaartsanalyse kan dan
uitkomst bieden, omdat in dat model onzekerheden in gekwantificeerde vorm
kunnen worden gehanteerd. Dan moeten omvang en aard van de variabiliteit
bekend zijn, en moeten preferenties via priorkansen worden gedefinieerd. Prior-
kansen vatten de mate van geloof in een bepaalde uitspraak samen in een kans-
verdeling (Lucas 2002: 28).

Fundamentele onzekerheid

Moeilijker wordt het wanneer de onzekerheden meer fundamenteel van aard zijn
(zoals van het type ‘onbepaaldheid’ en ‘onwetendheid’; vgl. Van Asselt 2000, en
zie uitgebreider over dit onderwerp hoofdstukken 4 en 5 van dit rapport). Dan
kan het wetenschappelijke debat over de keuze van de meest plausibele theorie
(en de daaraan te ontlenen beleidsaanbevelingen) niet op basis van empirische
bevindingen plaatsvinden. Ook kan er sprake zijn van observational equivalence,
waardoor er niet voldoende waarnemingen beschikbaar zijn om tussen twee
concurrerende theorieén te kunnen discrimineren. Beide theorieén kunnen de
waarnemingen verklaren, terwijl ze volledig verschillende beleidsingrepen
kunnen impliceren. Idealiter zouden dan meer kennis en waarnemingen, bijvoor-
beeld via experimenten verkregen, uitkomst moeten bieden. Maar dat laatste is
lang niet altijd mogelijk, bijvoorbeeld als doelbewust experimenteren niet tot de
mogelijkheden behoort en men is aangewezen op ‘natuurlijke experimenten’. In
dat geval blijft een ideologische kleuring de stellingnamen in het debat overheer-
sen. Het impliceert dat het criterium van doeltreffendheid dan weinig kan bijdra-
gen aan het verkrijgen van een maatschappelijk draagvlak voor het beleid. Bij de
beleidsvorming rondom klimaatbeleid — waar de onzekerheden groot zijn —
kunnen welvaartsanalyse en kosten-batenanalyse dus slechts een beperkte
bijdrage leveren. Zo concludeert Van den Bergh (2002) dat er vanuit een econo-
misch-theoretisch denkkader geen verantwoorde uitspraken over een ‘optimaal
klimaatbeleid’ kunnen worden gedaan. Daarom kan er zijns inziens het best
worden geopteerd voor het voorzorgsbeginsel; andere conceptueel-economische
bijdragen aan klimaatbeleid zijn wel mogelijk.

Inrichting van het wetenschappelijke debat

Bepaalde vormen van onzekerheid kunnen niet met wetenschappelijke kennis
worden weggenomen (Wynne 1992; 2001). Dit kan bij de beleidsvorming proble-
men opleveren omdat er dan een verschil van mening kan ontstaan over de waar-
dering van de onzekerheid (Hisschemoller et al. 1998). Verschillende inschattin-
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gen van onzekerheid worden ook in de hand gewerkt als er grote belangen op het
spel staan (Functowicz en Ravetz 1990; 1992). Ook kan het zijn dat betrokken
partijen wel van elkaar afhankelijk zijn voor de oplossing van het probleem, maar
beleidsargumentaties hanteren die langs elkaar heen gaan (Van Eeten 1999).

Ook in het milieubeleid kan een onoverkomelijk gebrek aan empirisch materiaal
aanleiding geven tot een scholenstrijd in het wetenschappelijke debat. In dat
geval is het van belang het debat zodanig in te richten dat er geen wetenschappe-
lijke stromingen op voorhand worden uitgesloten en dat wetenschappelijke
reputaties worden ontleend aan wetenschapsinterne mechanismen van reputa-
tieopbouw, en niet worden bepaald door de media of door politiek bevooroor-
deelde beleidsmakers. Op die grond moet er hoor en wederhoor plaatsvinden,
zodat alle argumenten met wetenschappelijke reputatie op tafel kunnen komen.
Zo kan men trachten te komen tot een toetsing van de verschillende uitgangs-
punten. Men moet dus voorkomen dat bepaalde argumenten die vanuit weten-
schappelijk perspectief hout snijden, op voorhand vanwege ideologische voorin-
genomenheid worden weggedrukt. Anders gezegd: het criterium
‘aanvaardbaarheid’ moet men in dit deel van de analyse naar de achtergrond
schuiven. De uitkomst van zo’n debat kan zijn dat de verschillende wetenschap-
pelijk gefundeerde, maar onderling niet op een noemer te brengen opvattingen
worden vertaald in verschillende handelingsperspectieven (WRR 1994a). Die
kunnen vervolgens in de beleidsarena worden geintroduceerd. Participatie in de
vorm van het betrekken van maatschappelijke partijen, kan in deze omstandighe-
den een belangrijke bijdrage leveren als aanvullend mechanisme voor draagvlak-
vorming voor het beleid (Jasanoff 1990).

HET BELANG VAN PARTICIPATIE EN INTERACTIE

Participatie en (on)aanvaardbaarheid

Participatie en interactie spelen een belangrijke rol als bron van draagvlakvor-
ming voor beleid. Meningsvorming vindt immers niet alleen in het parlement
plaats. Net als kennis en informatie speelt participatie verschillende rollen in de
verschillende fasen van het beleid. De inbreng van maatschappelijke partijen kan,
zoals de laatste decennia in het milieubeleid vaak het geval is geweest, aanleiding
vormen voor besluitvorming doordat duidelijk wordt gemaakt dat bepaalde situ-
aties onaanvaardbaar zijn. Dit kan bijdragen aan een algemene discussie over de
aanvaardbaarheid van beleid en burgerparticipatie (denk aan de ‘brede maat-
schappelijke discussie’ over kernenergie en recent over biotechnologie), waarbij
in geval van grote kennisonzekerheid wellicht toch tot overeenstemming kan
worden gekomen; overeenstemming die voor een belangrijk deel een procedurele
benadering betreft. Participatie kan daarnaast ook een veel concretere vorm krij-
gen, waarbij alleen de direct betrokkenen bij de uitvoering van het beoogde
beleid worden betrokken. Zij kan verder bijdragen aan meningsvorming, en ook
tijdens de uitvoering kunnen participatie en interactie bijdragen aan een goed
verloop ervan.
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Deliberatieve democratie als alternatief?

Het belang van participatie bij de legitimering van het overheidsbeleid krijgt de
laatste decennia veel aandacht (Held 1996: 263-273). Een uitgangspunt hierbij is
dat de toenemende kritiek op de welvaartsstaat van de laatste decennia te wijten
zou zijn aan het overheersen van een instrumentele rationaliteit en van objecti-
visme in politieke instituties en beleid. Dit zou geleid hebben tot een verarming
van de politiek en tot een te groot vertrouwen in de technocratie van expertcultu-
ren (Beck 1992). In die optiek wordt daarmee onvoldoende recht gedaan aan de
pluriformiteit van oriéntaties in de maatschappij, en de ermee samenhangende
verschillen in de inschatting van haalbaarheid en aanvaardbaarheid van beleid.
Met name geldt dit voor een aantal moeilijke milieuproblemen waarbij de onze-
kerheid over causale relaties groot is. Als recept voor dit veronderstelde tekort
wordt er door een beleidswetenschappelijke stroming gepleit voor het ontwikke-
len van een ‘deliberatieve’ of ‘discursieve’ democratie (Dryzek 1990; Elster 1998).
Politieke participatie, actief burgerschap en maatschappelijk overleg worden
daarbij opgevoerd als alternatief voor de gehekelde expertbenadering van beleid.

Wie daarentegen van alles het goede wil behouden, zal deze benadering eerder
zien als een aanvulling op dan als een substituut voor de bewezen stramienen van
politieke democratie en wetenschappelijke kennis. Wel agendeert de benadering
enkele concrete problemen die momenteel indringend aan de orde zijn, zoals met
name het (technocratische karakter van het) besluitvormingsproces in de
(vergrote) EU en het democratisch deficit daarbij (vgl. Vaubel 2002).

Hiervoor is al geconstateerd dat participatie en interactie als mechanismen van
draagvlakvorming voor beleid breed moeten worden opgevat. Zoals in paragraaf
3.2 is aangegeven, kunnen daarbij de criteria van haalbaarheid en aanvaardbaar-
heid dicht bij elkaar komen te liggen. Verder speelt participatie een verschillende
rol in de verschillende fasen van het besluitvormingsproces. In die constaterin-
gen ligt eveneens het beginpunt verscholen voor een problematisering van speci-
fieke vragen rond participatie. Als participatie bij verschillende functies en fasen
verschillende rollen speelt, dan moet wellicht ook de vormgeving van participatie
verschillen.

In dit kader heeft de raad in het verleden met betrekking tot de besluitvorming
over grote infrastructurele projecten geadviseerd om het besluitvormingsproces
‘op te knippen’ in een aantal duidelijk afgebakende fasen die met duidelijke
besluiten worden afgesloten. Daarbij moeten de vormgeving van de participatie
en de keuze van de betrokken participanten op de desbetreffende fase aansluiten
(WRR 1994b). Dit voorstel liet een tweede vraagstuk rond de organisatie van
participatie onverlet. Het is namelijk een cruciale vraag wie er bij participatie
wordt betrokken. Niet voor niets wordt er meer dan eens een strijd gevoerd om
aan te mogen schuiven aan de onderhandelingstafel. Hier kan zich een probleem
voordoen rond de invulling van rechtmatigheid als voorwaarde bij de legitime-
ring van beleid. Waar namelijk de besluitvorming wordt beheerst door een
beperkt aantal betrokkenen is het altijd de vraag in hoeverre de uitkomsten
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aansluiten bij het algemeen belang. In hoeverre kan zo ook de stem van niet-
aanwezige derde-belanghebbenden (die juist ook bij milieuhandelen betrokken
zijn, bijvoorbeeld toekomstige generaties) voldoende tot zijn recht komen? Dit
aspect van rechtmatigheid raakt ook aan de rol van participatie bij kennisverwer-
ving. Immers, enerzijds dient de organisatie van de participatie gebaseerd te zijn
op kennis over wie de belanghebbenden bij het milieubeleid zijn en waar de
eventuele, op eigendomsrechten gebaseerde, belangentegenstellingen liggen.
Anderzijds kan via een geschikte organisatie van de participatie kennis worden
verworven over de preferenties (en hun relatieve gewicht) die aan de belangen
ten grondslag liggen. Verder kan door participatie en articulatie van preferenties
tot een gemeenschappelijke opvatting over het belang van milieubeleid worden
gekomen, waarmee aan de aanvaardbaarheid van dat beleid wordt bijgedragen.
Hiervoor is al benadrukt dat participatie, naast deze rol van het tot uitdrukking
brengen van preferenties, ook andere rollen vervult.

DILEMMA’S ROND ARRANGEMENTEN VAN MILIEUBELEID

De laatste decennia heeft er een schaalvergroting plaatsgevonden van de onder-
kende milieuproblemen. Daarmee heeft ook een verschuiving plaatsgehad naar
hogere bestuurlijke schalen waarop deze problemen tegemoet worden getreden.
Waar het beleid in de jaren zeventig nog vooral lokaal, regionaal en nationaal was,
ligt de nadruk inmiddels steeds meer bij Europese regelgeving en internationale
afspraken. En waar de ‘groene’ problemen vooral in de nationale context zijn
gereguleerd, daar geldt voor de wicked milieuproblemen dat de nadruk op Euro-
pese en internationale besluitvorming ligt. Met deze verschillende besluitvor-
mingscontexten verschillen ook de beleidsarrangementen — de manier waarop
kennis en participatie zijn ingebed in de democratische besluitvorming — sterk in
de mate waarin de milieuproblemen worden aangepakt. De kenmerken van de
Nederlandse besluitvorming en uitvoering verschillen van die van andere landen.
In de Verenigde Staten volgt men vooral een juridische benadering bij de beleids-
vorming en in het Verenigd Koninkrijk heeft lange tijd een ‘elitistische’ benade-
ring de overhand gehad; de Nederlandse besluitvorming is meer participatief,
conform de Nederlandse tradities (Jasanoff 1986; 1991). De vertaling van Euro-
pese of andere internationale regels naar nationaal beleid impliceert weer een
ander besluitvormingsproces dan beleid dat louter in de nationale context tot
stand is gekomen.

Deze verschillen moeten een belangrijke rol spelen bij een analyse van de legiti-
mering van het milieubeleid van het komende decennium. Met de verschillen
tussen de arrangementen verschillen immers wellicht ook de mogelijkheden om
tot een goed beleid te komen. Ook de wijze waarop de legitimering plaatsvindst,
en de eigen problemen die zich daarbij voordoen, variéren daarmee. Hoe verloopt
dus de legitimering van het milieubeleid in de verschillende contexten? Hoe
worden hierbij kennis en participatie ingezet om te komen tot beleid dat voldoet
aan de vier eerdergenoemde voorwaarden voor goed beleid? Welke problemen
kunnen worden gesignaleerd rond de aanpak van toekomstige problemen in een
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veranderende wereld? En welke antwoorden zijn hiervoor beschikbaar? De
beantwoording van deze vragen vergt dat in het vervolg een onderscheid wordt
gemaakt tussen drie arrangementen: nationaal beleid, Europees beleid en overig
internationaal beleid. De mogelijkheden om in deze arrangementen tot succesvol
beleid te komen, stellen mogelijk andere eisen aan de vormgeving van het milieu-
beleid. En de dilemma’s die daarbij tegemoet moeten worden getreden, komen
slechts vanuit de kenmerken van deze specifieke settings in beeld.

De vraag bij de analyse van de inzet van kennis en participatie is dus hoe overeen-
stemming ontstaat. Hoe wordt er beslist over de vraag welk beleid rechtmatig,
doeltreffend en doelmatig, haalbaar en aanvaardbaar is? Belangrijke nevenvragen
hierbij zijn de vraag hoe wordt omgegaan met onzekerheden over de aard van
problemen en wenselijke oplossingen, en hoe wordt voorkomen dat die onzeker-
heden leiden tot blokkades in de besluitvorming. Bij de pogingen om hiermee om
te gaan, ontstaan in verschillende beleidsarrangementen steeds eigen problemen.
Om bij het nationale beleid te beginnen: hoe is hier onder omstandigheden van
onzekerheid toch een min of meer succesvol beleid totstandgekomen? Hoe is er
bemiddeld tussen de verschillende voorwaarden voor beleid? Welke bijdragen
hebben kennis en participatie hierbij gespeeld, in aanvulling op de parlementaire
democratie? En in hoeverre komt het beleid dat hiervan de uitkomstis in de
komende decennia door maatschappelijke veranderingen mogelijk toch onder
druk te staan? Wat is in het bijzonder de verhouding tussen het Nederlandse
beleid en de diverse Europese regels?

Ten aanzien van het Europese ‘arrangement’ komen deels dezelfde, maar deels
ook andere vragen in beeld. Hier gaat het in de eerste plaats om de vraag of en hoe
men tot gelegitimeerd beleid komt. Ook hier is het de vraag hoe kennis en partici-
patie, in aanvulling op de democratische parlementaire besluitvorming, worden
ingezet. Hoe worden hier blokkades voorkomen? Verder komt hier een aantal
specifieke vragen in beeld: hoe verhoudt zich de totstandkoming van het beleid
op het Europese niveau en de uitvoering van dat beleid binnen de nationale
context? Lukt het om bij de totstandkoming van het Europese beleid voldoende
rekening te houden met de lokale kenmerken die bij de uitvoering belangrijk
zijn? Hoe wordt het Europese beleid nationaal vertaald en (hoe) verschilt de
Nederlandse uitvoeringspraktijk van andere landen? Ontstaat er, met andere
woorden, een spanning tussen de haalbaarheid van het beleid op nationale schaal
enerzijds en de doeltreffendheid en aanvaardbaarheid anderzijds? Ontstaan er
door de afstand tussen beleidsvorming en uitvoering additionele problemen?

Tot slot kunnen ook ten aanzien van de internationale besluitvormingsconstella-
ties vragen worden gesteld. Komt men hier sowieso tot betekenisvolle afspraken?
En hoe komen die dan tot stand? Welke rol spelen kennis en participatie hier bij
pogingen om tot overeenkomsten te komen die aan de vier voorwaarden
voldoen? En hoe kan de uitvoering van de afspraken worden gegarandeerd? Juist
hier kan immers de in paragraaf 3.3 geschetste spanning, waarbij de directe relatie
tussen abstracte langetermijnproblemen en ingrijpende gedragsveranderingen,
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voor problemen zorgen. Met het stellen van deze vragen zijn nu de contouren
voor empirische analyses geschetst.

NAAR EEN EMPIRISCHE ANALYSE

De vragen ten aanzien van de spanningen om in de verschillende arrangementen
tot beleid te komen dat voldoet aan de vier voorwaarden, laten zich het beste aan
de hand van empirisch onderzoek behandelen. Die behandeling vindt plaats in
hoofdstuk 4, tegen de achtergrond van de schets van de ontwikkeling van het
milieubeleid uit hoofdstuk 2. Er komen zes casussen aan de orde rond specifieke
milieuproblemen die de afgelopen decennia veel aandacht hebben getrokken. De
analyse van deze casussen is geordend naar de verschillende arrangementen
zodat de in paragraaf 3.4.4 gestelde vragen kunnen worden beantwoord.

Ten aanzien van het nationale beleid wordt de besluitvorming inzake hinderpro-
blemen rond respectievelijk Rijnmond en Schiphol geanalyseerd. Hoe is die
verlopen? Wat zijn de kenmerken van de Nederlandse aanpak? Hoe zijn hier de
verschillende bronnen voor legitimering in de democratische context ingezet?
Wat zal de invloed zijn van maatschappelijke en bestuurlijke veranderingen in de
komende jaren? Ten aanzien van het Europese beleid komen de casussen over de
Vogelrichtlijn en de Nitraatrichtlijn aan de orde. Hoe komt hier beleid tot stand
dat aan de vier voorwaarden voldoet? Hoe wordt dit beleid in de Europese
context gelegitimeerd? Wordt er voldoende rekening gehouden met de uitvoe-
ring op nationaal niveau en de discrepanties die dit kan geven? Hoe verhoudt de
vertaling van de Europese regels in Nederland zich tot die in andere landen? Tot
slot analyseren we twee problemen op mondiaal niveau, waarbij de onzekerhe-
den bij uitstek groot zijn: de casussen klimaatverandering en chloormicro’s. Lukt
het rond deze casussen sowieso om tot betekenisvol beleid te komen? Leidt onze-
kerheid niet tot blokkades? En wat zijn vervolgens de uitvoeringskansen?

Steeds staat in de casussen de manier centraal waarop in de loop van de tijd langs
de verschillende bronnen legitimering is verworven in termen van de vier voor-
waarden voor beleid. Deze casusanalyses geven reliéf aan de beschrijving van de
ontwikkeling van het milieubeleid uit hoofdstuk 2. Zij bieden geen basis voor een
causale verklaring van het succes of falen van het (milieu)beleid in het algemeen.
Wel geven zij inzicht in de manier waarop via de mechanismen kennis en partici-
patie in verschillende besluitvormingscontexten is gezocht naar beleid dat
voldoet aan de vier voorwaarden, en in de manier waarop wordt omgegaan met
de in paragraaf 3.3 gesignaleerde spanningsvelden.
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NOTEN

! Problemen rond lokale overlast en hinder bestaan al minstens een eeuw of vier;

denk aan de lakenververs die de bierbrouwers in de weg zaten bij het gebruik van
het stedelijke grachtenwater (zie bijv. De Bont 2000).
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INLEIDING

Tegen de achtergrond van de schets van de hoofdlijnen van de ontwikkeling van
het milieubeleid in hoofdstuk 2 en met gebruikmaking van het analytische
gereedschap en het evaluatieve kader van hoofdstuk 3, maakt het onderhavige
hoofdstuk inzichtelijk op welke wijze in Nederland in concreto is en wordt
getracht tot beleidsoplossingen te komen en in welke mate dat is gelukt. De aard
van deze vraagstelling vergt met name aandacht voor de dynamiek, dat wil
zeggen het gehele proces van probleemsignalering naar uiteindelijk probleemop-
lossing (voorzover hiervan kan worden gesproken). Ook gaat de aandacht uit naar
de antwoorden die zijn of worden gegeven op de vier in hoofdstuk 3 genoemde
kernvragen van beleid: aanvaardbaarheid, haalbaarheid, doelmatigheid en doel-
treffendheid, en rechtmatigheid. Hiertoe wordt ingegaan op de wijze waarop in
zes gevallen is gepoogd via de inbreng van wetenschappelijke kennis en maat-
schappelijke participatie, een goed milieubeleid te voeren. Het gaat daarbij om de
casussen:

luchtverontreiniging Rijnmond;

Schiphol;

de Europese Vogelrichtlijn;

de Europese Nitraatrichtlijn;

klimaatverandering;

chloorhoudende verbindingen.

AUl A W N R

De casussen zijn nader beschreven en gedocumenteerd in het WRR-werkdocu-

ment Milieubeleid in een veranderende context: zes voorbeelden (WRR 2003b).

Deze casussen zijn gegroepeerd in drie categorieén:

* casussen met een overwegend nationaal beleidskarakter (de casussen 1 en 2);

e casussen met een Europees karakter en waarin de nationale en internationale
beleidsaspecten onderling zijn verweven (de casussen 3 en 4);

* casussen die met een hoge mate van onzekerheid zijn omgeven en waarvan de
probleemoplossing ingrijpende gedragsveranderingen vergt (de casussen 5 en 6).

Deze indeling is een logisch gevolg van twee centrale kenmerken van de heden-
daagse milieuproblematiek: internationalisering van beleid en toenemende onze-
kerheden. In de vorige hoofdstukken werd de ontgrenzing van het milieubeleid
als een cruciale ontwikkeling aangemerkt. Er is sprake van een verschuiving van
zuiver nationaal beleid naar een steeds grotere bemoeienis van bovennationale
jurisdicties, waarvan de EU de meest prominente is. Bij de casus over luchtver-
ontreiniging in Rijnmond gaat het om autonoom totstandgekomen nationaal
beleid (zij het dat hier inmiddels ook EU-regelgeving van toepassing is). Bij
Schiphol is de nationale jurisdictie nog steeds dominant, maar bij de huidige
besluitvorming spelen Europese normering, internationale luchtvaartverdragen
en internationale regels op het gebied van veiligheid en geluidsbelasting al een
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rol. Europese normering speelt een dominante rol bij de tweede categorie, die
bestaat uit de Nitraat- en Vogelrichtlijn van de EU. Beide richtlijnen leggen aan
Nederland beleid op dat het voorheen bestaande nationale beleid aanvult of
vervangt, en betekenen in elk geval een aanscherping daarvan. De klimaatproble-
matiek speelt op boven-EU-niveau, zij het dat de Unie hier wel degelijk een
belangrijke intermediaire rol speelt. Het Kyoto-Protocol betreft immers een
internationaal verdrag waarbij de EU partjj is.

Lopen derhalve de twee eerste categorieén sterk uiteen naar de mate van
vervlechting tussen de nationale en bovennationale jurisdictie, de derde categorie
betreft milieuproblemen met een hoge mate van onzekerheid en geringe kenbaar-
heid. Hier speelt derhalve vooral het onderscheid dat de OESO maakte tussen
enerzijds ‘groene’ en anderzijds ‘oranje’ en ‘rode’ kwesties. In de derde categorie
staan de — overigens niet scherp te onderscheiden - oranje en rode problemen
centraal: ingrijpende en hardnekkige milieuvraagstukken, waarover relatief grote
onzekerheden bestaan dan wel problemen waarvan de oplossing vanwege ingrij-
pende consequenties stagneert. Juist bij deze problemen zijn de legitimering-
vraagstukken voor het beleid buitengewoon complex en is de beleidsontwikke-
ling steeds een controversiéle aangelegenheid.

De gekozen driedeling illustreert ook andere verschillen dan onzekerheid en de
mate waarin bovennationale jurisdicties interveniéren in het nationale beleid. De
termijn waarop de milieuproblematiek zich manifesteert en de kenbaarheid
ervan lopen sterk uiteen. Luchtverontreiniging en geluid zijn in principe direct
en lokaal door gelaedeerden waarneembaar. Dat ligt al veel lastiger bij de grond-
waterkwaliteit en ontwikkelingen in de vogelstand. Bovendien is de relatie
tussen oorzaak en gevolg moeilijker, ook vanwege het tijdsverloop tussen beide.
Waarneming en interpretatie vergen hier een veel sterkere tussenkomst door de
wetenschap. Dat geldt bij uitstek voor microverontreinigingen door de talloze
chloorverbindingen en het vraagstuk van klimaatverandering. In zoverre staan
de twee laatste model voor de meest complexe milieuproblemen. Voor een juiste
signalering van deze problemen is men volledig aangewezen op het gezag van de
wetenschap, terwijl bij luchtverontreiniging en geluid de wetenschappelijke
analyse en problematisering aansluiten op de probleemsignalering door direct
betrokkenen.

De drie categorieén lopen, zoals gezegd, ook sterk uiteen wat de gepercipieerde
oplossingen betreft. Het voorkémen van klimaatverandering vergt vermoedelijk
van zeer velen ingrijpende gedragsaanpassingen in de productieve en consumptieve
sfeer. Hieraan afgemeten zijn de aanpassingen in de eerste en tweede categorie veel
beperkter en betreffen zij bovendien kleinere groepen van betrokken actoren. Het
voeren van beleid ten aanzien van een probleem dat er nog niet is, een hoge mate
van onzekerheid kent, van velen ingrijpende gedragsaanpassingen vergt, en waar-
van het succes zich uit in het zich niet voordoen van het probleem op een termijn
die buiten het gezichtsveld valt van de dragers van de kosten, trekt een zeer sterke
wissel op het bestuurlijke vermogen om tot adequaat handelen te komen.
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De hier gehanteerde selectie van te beschouwen casussen illustreert de veelkop-
pigheid van het milieubeleid. ‘Het milieu’ kan derhalve geacht worden in het
geding te zijn in zeer uiteenlopende gevallen, namelijk zowel wanneer er sprake
is van hinder door menselijke activiteit voor mensen zelf als wanneer menselijke
activiteit gevolgen heeft voor plant- en diersoorten. Dit containerkarakter van
milieubeleid bemoeilijkt een onderlinge vergelijkbaarheid van de casussen. Het
gaatin dit hoofdstuk dan ook niet om de merites van de casussen op zichzelf,
maar steeds om de vraag op welke wijze antwoord wordt gezocht op de vier kern-
vragen voor goed beleid en de mechanismen die worden ingezet om tot accepta-
bele antwoorden te komen. Bovendien geldt voor alle gevallen dat er sprake is van
een noodzaak tot het accommoderen aan nieuwe schaarsten (lucht, water, stilte,
klimaat, natuurwaarden, e.d.). Dit noopt — in welvaartstheoretische terminolo-
gie — tot het vaststellen en toedelen van private en publieke eigendomsrechten
(grandfathering). ledere beleidsregulering, bijvoorbeeld de normering van de
geluidsproductie van vliegtuigen, legt eigendomsrechten vast, en is hiermee
bepalend voor de ruilwaarden en relatieve onderhandelingsposities (zie bijv.
Bovenberg en Teulings 1999). Zoals zal blijken, is deze vaststelling en toedeling in
geen van de casussen een eenvoudige aangelegenheid; steeds worden immers
‘oude’ rechten aangetast.

In de paragrafen 4.2 tot en met 4.4 volgt een beschrijving van de drie categorieén
beleidsproblemen. Daarbij is gebruikgemaakt van het gelijk met dit rapport gepu-
bliceerde wrRR-werkdocument Milieubeleid in een veranderende context: zes voor-
beelden, waarin de zes casussen uitvoerig zijn gedocumenteerd. Paragraaf 4.5
trekt een aantal lessen uit het gepresenteerde materiaal en formuleert enkele
vragen.

HINDERPROBLEMEN: RIJNMOND EN SCHIPHOL

INLEIDING

Rijnmond en Schiphol zijn niet alleen belangrijk voor de Nederlandse economie,
maar veroorzaken ook veel hinder voor de lokale bevolking. Het gaat hierbij om
een ruime groep belanghebbenden die een welvaartsvoordeel ontleent aan activi-
teiten waar een veel beperktere groep veel hinder van ondervindt. Beide casussen
illustreren dan ook bij uitstek de problemen die zich voordoen als milieu en
economie op gespannen voet staan. De belangen die in het geding zijn, zijn
buitengewoon groot en geven zich derhalve niet op slag of stoot gewonnen. De
afwezigheid van voor de hand liggende win-win-oplossingen plaatst ook de
betrokken overheden voor zeer lastige vraagstukken. Welvaartsvergroting en
milieubescherming zijn beide geaccepteerde doelstellingen van beleid, maar het
vinden van een acceptabele combinatie van deze doelstellingen die de grootste
maatschappelijke welvaart oplevert, vormt geen dankbare taak. Onvermijdelijk
betekent zo’n maatschappelijk optimum immers dat alle betrokkenen iets van
hun aanvankelijke individuele voorkeuren moeten inleveren.
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4.2.2

LUCHTVERONTREINIGING IN RIJNMOND

In retrospectief lijkt Rijnmond een voorbeeldige casus; er wordt thans nog
weinig vernomen van enigerlei conflict rond de luchtverontreiniging. De kwestie
is —in de termen van de OESO - een ‘groen’ probleem geworden. Bevredigend als
de gevonden oplossingen vooralsnog mogen zijn, de geschiedenis ervan laat een
turbulent en slepend verloop zien. Zij laat zien hoe ‘het milieu’ als strijdpunt in
de samenleving is ontdekt, wat maatschappelijke (protest)acties hebben opgele-
verd, en wat het publieke belang is geweest van de openbaarheid over negatieve
externe effecten van bedrijfshandelen.

In de jaren voor 1960 maakte het milieu nog geen deel uit van het politieke en
maatschappelijke discours. Economische productiegroei genoot absolute en
vanzelfsprekende prioriteit; rokende schoorstenen waren immers een teken van
vooruitgang en hiermee samenhangend ongerief werd voor lief genomen. Het
toenmalige regime van de Hinderwet kende weliswaar beperkingen aan emissies
door bedrijven, maar werd nauwelijks gehandhaafd.

De eerste indicaties voor een mogelijk probleem kwamen uit wetenschappelijke
hoek: al in de vroege jaren zestig sloegen gezondheidsdeskundigen alarm en veld-
biologisch onderzoek wees op verschraling van de natuur. De overheid hield zich
niet geheel afzijdig; in de jaren zestig werden verschillende instellingen en
commissies gevormd die zich met vervuiling bezighielden, zoals de Inspectie
Milieuhygiéne (1962), de Commissie Bodem, Water en Lucht (1964), het initiatief
tot oprichting van de Centrale Meld- en Regelkamer Luchtverontreiniging
(CMRK) (1964) en de oprichting van het Openbaar Lichaam Rijnmond (OLR)
(1965). Al deze instellingen hadden aanvankelijk weinig invloed, maar zij legden
wel de institutionele basis voor de vormgeving van het latere beleid. Het waren
echter vooral de vele incidenten (smogvorming, stankgolven, gifwolken, e.d.)
rond 1970 die de apathie bij de bevolking en de laksheid van overheid en bedrijfs-
leven doorbraken en een brede mobilisatie bij de bevolking op gang brachten,
vooral over gezondheidsproblemen als gevolg van emissies van de industrie. Vele
omwonenden en actiegroepen speelden een belangrijke rol bij de bewustwor-
ding.

Een groot probleem vormde de afwezigheid van toereikende, betrouwbare en
openbare informatie; er heerste grote onzekerheid over de aard van de luchtver-
ontreiniging, en derhalve ook over de schadelijkheid ervan. Voorzover al
(schaarse) informatie bestond, werd deze door het bedrijfsleven gemonopoli-
seerd en aan het betrokken publiek onthouden; van enigerlei publiek recht op
informatie was nog geen sprake. Ook de overheid was voor de relevante informa-
tie grotendeels aangewezen op het bedrijfsleven, en verliet zich daar aanvankelijk
ook op. Door deze afwezigheid van onafthankelijke informatie bestond er alle
ruimte voor ontkenning respectievelijk overschatting van het probleem. Het was
dan ook geen wonder dat voor de probleemerkenning de aard, kwaliteit en open-
baarheid van de informatie een belangrijke inzet van de strijd vormde. Veront-
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ruste omwonenden en actiegroepen troffen vaak een gesloten front van bedrijfs-
leven en overheid tegenover zich dat kwam met geruststellende of probleemont-
kennende informatie. Dit versterkte het wantrouwen en leidde tot het inzetten
van contra-experts die tot tegengestelde bevindingen en oordelen kwamen. In de
vele protestacties werd steevast een beroep gedaan op het recht op gezondheid en
in mindere mate op een groene omgeving; ook het right to know en de verant-
woordingsplicht van bedrijven en overheden was een belangrijke inzet van de
acties. Hier tegenover werd aanvankelijk vooral gewezen op de noodzakelijke
functie van Rijnmond voor de Nederlandse economie.

De grote behoefte aan onafhankelijke, betrouwbare en permanente monitoring
leidde in 1967 tot het openen van een klachtenlijn en in 1969 tot het instellen van
het eerste geautomatiseerde meetnet in het Rijnmondgebied. In de jaren vijftig
werden ook al metingen verricht door de Keuringsdienst voor Waren te Rotter-
dam, maar deze betroffen globale metingen naar verontreinigingen in de buiten-
lucht (Hazewinkel 1997: 70). In 1974 werden de klachtenlijn en het meetnet
ondergebracht bij de toen ingestelde Dienst Centraal Milieubeheer Rijnmond
(DCMR), die de milieutaken uit de regio bundelde. De DCMR kreeg uitvoerende
taken ten aanzien van vergunningverlening en handhaving en een adviserende
bevoegdheid ten aanzien van door het bevoegd gezag af te geven beschikkingen.
De klachtenlijn en de rapportages over de acties die bij klachten werden onder-
nomen, gaven burgers het gevoel dat zij serieus werden genomen: een vroeg
voorbeeld van een ‘responsieve overheid’. Hier droeg ongetwijfeld toe bij dat de
DCMR niet werd verdacht van afhankelijkheid van een van de grote partijen. De
dienst vormde een onderdeel van het OLR, dat als gewestelijk bestuur juist ook als
taakstelling had een democratische buffer te vormen tussen Rotterdam en de
randgemeenten. Het OLR werd in 1986 weer opgeheven, maar de DCMR werd in
stand gehouden.

De combinatie van subjectieve probleemperceptie via de klachtenlijn en objec-
tieve toetsing via het meetnet leidde ertoe dat het probleem niet langer kon
worden ontkend of gebagatelliseerd. Naarmate er meer gegevens beschikbaar
kwamen, werd de roep om maatregelen sterker. De publieke beschikbaarheid van
de informatie zette de overheden dan ook aan tot een actief beleid. Dit resulteerde
aanvankelijk in een serieuzer handhavingsbeleid ten aanzien van de Hinderwet,
die in 1970 werd opgevolgd door de Wet op de luchtverontreiniging (in 1993
opgegaan in de Wet milieubeheer). In 1972 werd mede op instigatie van de DCMR
het Rijnmondgebied aangewezen als saneringsgebied, resulterend in een geza-
menlijk milieuactieplan van het bedrijfsleven. Die status kon in 1988 worden
beéindigd. Het aantal klachten jegens het industriéle bedrijfsleven nam sindsdien
een ondergeschikte positie in.

De gehele reconstructieperiode, waarin het vooral ging om het verminderen van
de negatieve invloed van de industriéle bedrijvigheid op de volksgezondheid tot
aanvaardbare niveaus, besloeg derhalve ruim twintig jaar. Eind jaren tachtig ten
slotte volgde de toewijzing van de zogeheten ‘ROM-status’ aan het gebied. Deze
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status impliceerde een integrale benadering van ruimtelijke ordening en milieu.
Voor Rijnmond ging het hierbij zowel om het versterken van de mainport als om
de leefbaarheid. De discussie verplaatste zich derhalve van volksgezondheid naar
ruimtelijke inrichtingsvraagstukken, waarbij nieuwe desiderata als ‘rust en
groen’ hun intrede deden.

De discussie over de mate waarin deze in het gebied moeten en kunnen worden
gerealiseerd, gaat nog voort en hangt ook samen met het vraagstuk van de
Tweede Maasvlakte. Met de succesvolle afloop van de lokale luchtverontreiniging
is de milieuproblematiek derhalve nog niet beéindigd. De sterke concentratie van
bevolking en werkgelegenheid en de welvaartsstijging gaan bovendien niet alleen
gepaard met een lokale behoefte aan een meer gevarieerde leefomgeving, maar
draagt ook bij aan een sterke toename van het wegverkeer, en daarmee gepaard
gaande geluidshinder en CO,-uitstoot. Met name het laatste probleem is veel
weerbarstiger dan dat van de lokale luchtverontreiniging. In paragraaf4.4.2
wordt hierop verder ingegaan.

Deze casus laat een aantal zaken zien:

* Van de vier kernvragen van beleid blijkt in deze casus vooral die van de
aanvaardbaarheid van doorslaggevend belang te zijn geweest. Cruciaal was dat
de autoriteiten en de veroorzakers ervan doordrongen moesten worden dat er
sprake was van een zorgwekkend probleem. Het totstandkomen van deze
probleemerkenning vergde zeer veel actie van de lokale bevolking en hiertoe
gevormde actiegroepen. De rechtmatigheid van de oplossingsrichting vormde
hier nauwelijks inzet van conflict: de Hinderwet werd met voeten getreden en
vrijwel niet gehandhaafd, zoals bij menige actie bleek. Toen eenmaal de princi-
piéle probleemerkenning een feit was, leidden de latere aanscherpingen in de
nieuwe wetten, de voorschriften in het kader van het saneringsbeleid tot veel
minder protest van de kant van het bedrijfsleven.

Frappant is geweest dat zich gaandeweg in de houding van het bedrijfsleven
een kentering heeft voorgedaan. Niet alleen ging men geleidelijk nut en nood-
zaak inzien van openheid en communicatie in de richting van de overheid,
maar er kwam zelfs een zekere competitie op gang in het vrijwillig tonen van
‘goed milieugedrag’ jegens de bevolking. Er trad derhalve een zekere internali-
sering van de milieuwaarde op, ongetwijfeld ook omdat duidelijk werd dat de
milieuprestatie van belang was voor het bedrijfsimago. Het in de jaren negentig
ingevoerde systeem van Bedrijfsinterne milieuzorg en de verplichting tot
milieujaarverslagen hebben hier wellicht ook toe bijgedragen.

De toegenomen bereidheid zelf meer verantwoordelijkheid voor het milieu te
nemen, blijkt ook uit de laatste jaren ontwikkelde overlegvormen voor bewo-
ners en bedrijfsleven op wijkniveau die resulteren in afspraken. In 1997
opperde Shell het idee om - in navolging van Amerikaanse ervaringen — een
‘sociale verblijfsvergunning’ in te voeren: een door belangengroepen af te
geven ‘verklaring van goed gedrag’ die betrekking heeft op gedrag dat uitgaat
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boven de eisen van de door de overheid gestelde milieueisen. Aan de haalbaar-
heid van de gekozen oplossingsrichting is in sterke mate bijgedragen door de
institutionele structuur die voorhanden was toen de maatschappelijke druk tot
kookhoogte steeg. De rol van het OLR representeerde de juiste schaal uit het
oogpunt van die waarop het probleem zich voordeed. Hierdoor werd de domi-
nantie van Rotterdam ingeperkt en konden de randgemeenten zich direct doen
gelden. De responsiviteit van het OLR en de hieronder ressorterende DCMR
leidde gaandeweg tot het verminderen van de onrust onder burgers; bovendien
heeft de demr ook een gezaghebbende positie opgebouwd bij het bedrijfsleven.
De effectiviteit van de gekozen beleidslijn is hierdoor sterk bevorderd. Deze laat
zich in abstracto moeilijk beoordelen; twintig jaar voor de probleemoplossing
is immers een lange periode. Bovendien gaat het hier — zoals gezegd — om een
periode waarin het milieu als het ware werd uitgevonden, evenals het daaraan
toe te kennen gewicht: een cultuuromslag niet alleen bij bevolking, politiek en
overheden, maar ook bij het bedrijfsleven.

De onafhankelijkheid van informatieverschaffing over de in het geding zijnde
verschijnselen is van majeure betekenis. Zo ontstaat informatie waar de autori-
teiten en veroorzakers niet omheen kunnen (via naming and shaming) en kan
onjuiste informatie worden ontzenuwd. Ontbreekt adequate informatie, dan is
er alle ruimte voor polarisatie, wantrouwen, geruchten, en dergelijke. Informa-
tie die door belanghebbenden wordt verschaft, zal altijd door andere partijen
verdacht kunnen worden van manipulatie. Het meetnet, alsook het aan de
resultaten kunnen koppelen van een waarschuwingssysteem en sancties voor
de veroorzakers, is cruciaal geweest voor het herstel van vertrouwen in de
autoriteiten.

Naast onafhankelijkheid is ook openbaarheid van informatie essentieel. De
jaren zestig en vroege jaren zeventig vormden de nadagen van een paternalisti-
sche vorm van bestuur, waarin het onthouden van informatie juist in het
belang van de bevolking werd geacht. De casus laat bij uitstek zien hoezeer
openbaarheid van informatie, ook als deze toont dat er negatieve gevolgen
kunnen optreden, kalmerend kan werken, als de betrokken bevolking tenmin-
ste de overtuiging heeft van slagvaardig bestuurlijk optreden in reactie op de
informatie.

De casus laat ook zien dat maatschappelijke participatie belang is voor de
beleidsontwikkeling. In ambtelijke kringen werden de milieuproblemen al in
de vroege jaren zestig onderkend. Toch was het pas onder grote maatschappe-
lijke druk dat de overlast als urgent werd onderkend en politiek en bestuur echt
in beweging kwamen. Actiegroepen speelden een belangrijke rol in het door-
breken van de maatschappelijke apathie. Voor deze mobilisatie was niet alleen
een probleembesef nodig, maar vooral ook een besef dat maatschappelijke actie
tot resultaat kon leiden. In dit geval lag de oplossingsrichting voor de hand: de
overheid diende voor alles de bestaande wet te handhaven.

95



NAAR NIEUWE WEGEN IN HET MILIEUBELEID

96

4.2.3

SCHIPHOL

De kwestie Schiphol is wat de hinderproblematiek betreft grotendeels een natio-
nale en regionale beleidsaangelegenheid. Maar de maatschappelijke voordelen en
de mogelijke beleidsoplossingen dragen veel meer een internationaal karakter
dan de voorgaande casus. Zo speelt de regelgeving van de EU een rol, zijn de
internationale verdragen voor landingsrechten en slotallocaties van belang en
heeft de internationale regelgeving ten aanzien van vliegtuiglawaai invloed op de
mate waarin de luchtvaart geluidsarmer wordt. Hiernaast is de ontwikkeling van
Schiphol als hub direct athankelijk van internationale samenwerkingsrelaties in
de luchtvaart (allianties) en van de capaciteitsontwikkeling op de concurrerende
hubs in Europa (Londen, Parijs en Frankfort).

De hinderproblematiek rond Schiphol is tot op zekere hoogte vergelijkbaar met
die in Rijnmond. Ook hier staan economische en milieubelangen op gespannen
voet. Evenals bij Rijnmond is het milieuprobleem (geluidhinder en stank)
zintuiglijk goed waarneembaar en treft het vooral de lokale bevolking, terwijl het
economische belang, namelijk de mogelijke bijdrage aan economische groei en
werkgelegenheid, de lokale schaal aanzienlijk overtreft. Ook is er sprake van een
langdurig toelaten door de overheid van overschrijding van de bestaande norm-
stelling en heftige reacties hierop door bewoners en actiegroepen. Hierbij spelen
niet alleen technische problemen rond de meetbaarheid en toenemende twijfel
over de juistheid van de normen zelf een rol, maar ook het belang van Schiphol
voor de nationale economie staat ter discussie. Evenals in Rijnmond vormt het
op betrouwbare en onafhankelijke wijze vaststellen van normoverschrijdingen
een belangrijk aspect van de controverses. Echter, bij Schiphol lopen de
probleemdefinities verder uiteen en daarmee ook de voorgestane oplossingsrich-
tingen. Dat Schiphol een belangrijk milieuprobleem vertegenwoordigt, is duide-
lijk. De luchthaven heeft de afgelopen tien jaar een enorme groei doorgemaakt:
het aantal passagiersbewegingen is verdubbeld en het aantal vliegtuigbewegingen
is jaarlijks met ongeveer zes procent gegroeid, behalve in het jaar 2001. Voor de
toekomst wordt een flinke doorgroei van de vraag naar luchtvaartdiensten
verwacht, zeker wanneer Schiphol zijn plaats als knooppunt binnen het hub-and-
spoke-systeem zal behouden. Terwijl in Rijnmond de oplossingsrichting na de
moeizame fase van de probleemaanvaarding eigenlijk wel heeft vastgestaan (de
industrie moet zich aan de normen houden), zijn bij Schiphol de normen zelf
onderdeel van het probleem en de te vinden oplossing, evenals hiermee samen-
hangend de ruimte die de luchthaven voor verdere expansie moet worden gegund
(de ‘nut en noodzaak’-discussie). Veel meer dan bij Rijnmond vormen rond
Schiphol van meet af aan waardeconflicten en daarmee divergerende probleem-
definities en oplossingsrichtingen derhalve de inzet van de discussies. Gaat het in
Rijnmond aanvankelijk voornamelijk om de gezondheidsproblematiek van de
lokale bevolking en komen pas veel later de waarden ‘rust’ en ‘groen’ op, in de
discussie rond Schiphol spelen deze laatste wenselijkheden tegelijk met waarden
ten aanzien van gezondheid en veiligheid.
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Maar naast deze lokale en regionale aspecten speelt hier ook het veel algemenere
vraagstuk van de richting van de economische ontwikkeling in Nederland een
rol. ‘Schiphol’ is zo het vehikel geworden voor een discussie tussen twee denk-
werelden. Tegenover het gedachtegoed dat pleit voor ‘Nederland als distributie-
land’, ‘Schiphol als mainport’, ‘economische groei’, ‘negatieve milieueffecten
binnen grenzen’, ‘alternatieve luchthavenlocaties’ staat het gedachtegoed van
‘Nederland als kennisland’, ‘Schiphol voor eigen mobiliteit’, ‘selectieve economi-
sche groei (rust, ruimte en duurzaamheid)’, ‘actieve bescherming van natuur en
milieu’, ‘geen alternatieve luchthavenlocaties want die verplaatsen het probleem
alleen maar’ (Abma 2001). Deze twee scherp tegenover elkaar staande denkstruc-
turen zijn nog niet verdwenen. Wel is een alternatieve locatie (zoals Flyland)
door het kabinet-Kok vooral vanwege de enorme kosten (en vanwege mogelijke
problemen met trekvogels) vooralsnog als een serieuze optie terzijde geschoven.
Desondanks blijft Flyland voor de lange termijn een optie en is het onderzoek
naar de haalbaarheid niet volledig stopgezet. Maar de discussie concentreert zich
nu toch in eerste instantie op de huidige locatie.

De casus valt uiteen in drie onderdelen: het normenstelsel en het meetsysteem
hiervoor, de ingebruikneming van de vijfde baan in 2003, en eventuele verdere
capaciteitsuitbreidingen voor de langere termijn (van 2010 tot 2030). Hier door-
heen speelt bovendien de kwestie van de privatisering van de luchthaven.

Aanvankelijk gold een normensysteem dat naast de geluidsproductie ook het
aantal vliegbewegingen en aantallen passagiers limiteerde. Met name beide laat-
ste middelvoorschriften (als indirecte benadering van de belasting: zgn. proxies)
vormden een ernstige belemmering voor de expansiemogelijkheden van de
sector. Ze legden Schiphol een keurslijf op, omdat zo technische verbeteringen
(geluidsarmere vliegtuigen, andere aanvlieg- en startprocedures) niet konden
worden gecompenseerd met meer vliegbewegingen. Het lag dan ook voor de
hand om uitsluitend milieunormen (geluid, vervuiling en veiligheid) te hante-
ren, waarbinnen Schiphol een eigen bedrijfsvoering mocht verrichten en daar-
mee expansiemogelijkheden behield. Eind 1999 besloot het kabinet dat Schiphol
‘beheerst’ mocht groeien op de huidige locatie mits zou worden voldaan aan
nieuwe milieunormen. Overtreding van grenswaarden zou voortaan niet worden
getolereerd. Dit besluit doorbrak de impasse die was gegroeid door het regelmatig
gedogen van normoverschrijdingen, het aan de kaak stellen hiervan door de
milieubeweging en het voortduren van het verschil van inzicht over de toekomst
van de luchthaven. Hieraan vooraf gingen, vooral in de tweede helft van de jaren
negentig, verschillende pogingen om de verschillende stakeholders op een lijn te
krijgen. De in 1997 gestarte ‘nut en noodzaak’-discussie over de groei van de
luchtvaart in Nederland - een poging om een dialoog op gang te brengen - resul-
teerde niet in de beoogde consensus. In 1998 werd het TOPs-beraad (Tijdelijk
Overleg Platform Schiphol) ingesteld, waarmee werd gehoopt de stakeholders
(sector, bedrijfsleven, milieubeweging, bewoners, lokale en provinciale overhe-
den) tot overeenstemming te laten komen over een nieuw stelsel van milieunor-
men dat beter handhaafbaar was dan het oude systeem. Hoewel men het in prin-
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cipe eens werd over het uitgangspunt dat Schiphol als een gewoon bedrijf moest
worden gezien dat zelf moest kunnen bepalen op welke wijze men aan door de
overheid te stellen milieunormen voldeed, stapten Milieudefensie en Milieu en
Natuur een jaar later toch uit het platform. Volgens de milieubeweging voerde de
sector tegen de afspraken in eigenstandig gesprekken met het ministerie van
Verkeer en Waterstaat, terwijl het TOPs-overleg nog gaande was (De Volkskrant,
25 november 1999). Desalniettemin nam het kabinet genoemd besluit en werd
een jaar later Schiphol inderdaad beboet wegens normoverschrijding.

Op zich heeft dit besluit inderdaad meer transparantie in de afweging tussen
milieubelasting en economisch welvaartsvoordeel gebracht. Normen over aantal-
len vluchtbewegingen en aantallen passagiers zijn immers betrekkelijk irrelevant
als indicatoren voor milieubelasting. Voorzover het de geluidsbelasting betreft,
gaat het uiteindelijk om de totale hoeveelheid geluid die Schiphol bij zijn
bedrijfsvoering produceert. Toch zitten bij de normstelling van dit externe effect
twee adders onder het gras die ‘sluiting’ van deze casus verhinderen. In de eerste
plaats is de bepaling van de totale hoeveelheid geluid en de geografische en inter-
temporele spreiding daarvan met meer ‘mitsen en maren’ omgeven dan men op
het eerste gezicht zou denken. Ten tweede wordt met het aangeven van de maxi-
maal te produceren hoeveelheid geluid impliciet een verdeling van de eigen-
domsrechten op het maken van geluid (of op stilte) tussen omwonenden en
luchthaven vastgesteld. Hiermee is het verdelingsprobleem niet opgelost, ener-
zijds omdat de verdeling van de geluidsoverlast zich bij verandering van baancon-
figuraties kan wijzigen, en anderzijds omdat met een vast geluidsplafond de
mogelijkheid van een welvaartsafruil tussen geluidsoverlast en economisch
gewin wordt uitgesloten.

De Schiphol-casus is een voorbeeld bij uitstek van de merites van het multi-
actormodel. Er waren vele actoren en belanghebbenden bij de discussie betrok-
ken: luchthaven, luchtvaartmaatschappijen, lokale bewoners, werkgevers, werk-
nemers, milieubeweging, natuurbeweging, nationale, regionale en lokale
overheid en de politiek op verschillende niveaus. De politiek hield zich aanvanke-
lijk op afstand en hoopte dat discussies en dialogen consensus zouden opleveren.
Deze gedachte was nogal naief, aangezien er sprake was van grote belangentegen-
stellingen, en de belangen en de hierbij impliciete toedeling van eigendomsrech-
ten door de overheid niet eens goed werden onderkend. De agenda’s van alle
betrokken gremia liepen uiteen, en stonden soms zelfs diametraal tegenover
elkaar: zie de eerdergenoemde twee denkstructuren. Betrokkenen bestookten
elkaar ook vaak met eigen onderzoek, waarvan de resultaten soms ver uiteenlie-
pen. Datin zo'n situatie de verhoopte consensus onbereikbaar bleek, wekte
weinig verbazing. Het sluiten van compromissen werd onvermijdelijk, waarbij
tevens de eigendomsrechten op een goede manier werden omschreven. Bij
uitstek stelde zich de vraag naar de verantwoordelijkheidsverdeling: welke actor
was de rechtmatige vertegenwoordiger van welk belang en wat waren ieders
competenties? Samenhangend hiermee was de vraag naar de selectie van de
stakes. In de praktijk van deze casus was er geen selector; degenen die zich
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opwierpen als vertegenwoordiger van enigerlei belang, konden aan tafel
aanschuiven. In een zuivere toepassing van het multi-actormodel zouden alle
belangen moeten zijn vertegenwoordigd, maar wie behartigde bijvoorbeeld het
belang van de consument van luchtvaartdiensten? Deze kende geen directe
vertegenwoordiging in het TOPs-overleg. Later, in de studie van het Centraal
Planbureau naar de maatschappelijke kosten en baten op grond van kengetallen,
zou blijken dat juist deze partij de grootste welvaartsvoordelen bij capaciteitsuit-
breiding zou hebben (Koning et al. 2002). Andere belangen, zoals van specifieke
werkgelegenheid in de luchtvaart, natuur en milieu, waren echter wel door de
desbetreffende nationale instellingen vertegenwoordigd. In ieder geval had de
overheid hier in het participatieproces een veel sterkere en meer proactieve regie
kunnen voeren om een indruk te krijgen van de voorkeuren en belangen van de
verschillende stakes, waarbij tevens in een eerder stadium de confrontatie en
afweging van deze belangen in een welvaartsanalyse had kunnen plaatsvinden.

Wellicht had bij een dergelijke regie het multi-actormodel goed kunnen functio-
neren om te komen tot een goede articulatie van de verschillende gezichtspun-
ten, van de waarden die in het