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het maken van heldere (ruimtelijke) keuzes tussen veehouderij of natuur, het 
veerkrachtiger maken van natuurgebieden door het areaal te vergroten en de 
versnippering ervan te verminderen, of het beperken van de omvang van de inten-
sieve veehouderij.

Tegelijkertijd kunnen we ons afvragen welke natuur we in Nederland eigenlijk echt 
willen. Het antwoord op deze vraag bepaalt namelijk in sterke mate welke milieu-
verbeteringen en ruimtelijke inrichting we nodig hebben. Zo stelt natuur die 
bedoeld is voor recreatie, minder hoge eisen in termen van milieuverbetering dan 
natuur die bescherming biedt aan internationaal unieke ecosystemen en soorten. 
De keerzijde is wel dat de beheer- en inrichtingskosten voor recreatienatuur rela-
tief hoog zijn. Nederland kent internationaal unieke en grootschalige ecosystemen, 
zoals de Wadden en de Zeeuwse delta. Maar natuur is ook belangrijk voor de drink-
watervoorziening, voor de recreatiemogelijkheden die zij biedt, en als doel bij de 
herontwikkeling van oude (agrarische) bedrijfsgebouwen of landgoederen. Hoe 
kijken we tegen natuur aan? Willen we het speelveld verkennen waarbij we de 
Brusselse regels, die we overigens zelf met nationaal beleid hebben ingevuld, als 
een vast gegeven beschouwen? Of nemen we als startpunt de specifi eke natuur- en 
landschapswaarden die we in Nederland belangrijk vinden en willen beschermen, 
en gaan we vervolgens na in hoeverre de Brusselse regels bij deze keuze in de weg 
zitt en?

Voorkeur voor natuur varieert
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Beleidsintegratie
De koppeling tussen milieubeleid en ruimtelijk beleid is van strategisch belang, 
zo blijkt uit het bovenstaande. De afgelopen jaren heeft  het beleid maximaal aan-
gestuurd op emissiereductie. Nu dat steeds moeilijker wordt, ligt het voor de hand 
om ook te kijken naar ruimtelijke maatregelen, zoals zonering en ruimtelijke 
scheiding. Het lijkt verstandig om in het milieubeleid, net als in het klimaatbeleid, 
mitigatiemaatregelen aan te vullen met adaptatiemaatregelen. Het wetsvoorstel 
van de Omgevingswet sluit aan bij deze behoeft e aan lokaal maatwerk met kaders 
voor integrale visie- en besluitvorming en meer afwegingsruimte voor ruimtelijke 
ontwikkelingen. Of de Omgevingswet daadwerkelijk leidt tot de gewenste afstem-
ming van het milieubeleid en ruimtelijk beleid, hangt af van een nadere invulling 
van de onderliggende regelgeving en de uitvoering in de praktijk.

Aansprakelijkheid voor onzekere milieuproblemen

De grote mondiale milieuproblemen zijn voor velen een ver-van-mijn-bed-show. 
Wel maken burgers zich zorgen om risico’s die hun fysieke veiligheid aantasten; 
denk aan de voedselveiligheid, de waterveiligheid, uitbraken van infectieziekten 
(SARS, Q-koorts, MSRA), de gevolgen van nieuwe technologie (elektromagnetische 
straling van gsm-masten, genetisch gemodifi ceerde organismen, nanoplastics), 
het omgaan met gevaarlijke stoff en (vuurwerk, lpg-stations). De overheid loopt 
bij deze problemen vaak achter de feiten aan. Steeds nieuwe problemen duiken 
op, en steeds weer loopt de regelgeving achter bij de snel veranderende techno-
logische mogelijkheden. In 2008 constateerde de WRR al dat het klassieke fysieke 

Geiten op een bedrijf in Vinkel moeten in 2009 worden geruimd vanwege de Q-koorts.
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veiligheidsbeleid, gebaseerd op wetenschappelijke identificatie van kansen en 
gevolgen, aan herziening toe was.44 Deze aanpak veronderstelt namelijk dat de 
omgeving waarin we leven, kenbaar en beheersbaar is. Zo dat ooit al het geval 
was, is deze kenbaarheid en beheersbaarheid door de globalisering van de afge-
lopen decennia drastisch afgenomen. De overheid kan haar burgers niet (meer) 
beschermen tegen alle vormen van fysieke onveiligheid, ook al probeert ze zo 
goed mogelijk aan de verwachtingen te voldoen.

Wat kan de overheid hier doen? Van bedrijven mag worden verwacht dat zij zich 
inspannen om de mogelijk negatieve gevolgen van hun handelen te voorkomen. 
De overheid kan hen hiertoe ook aanzetten, bijvoorbeeld door de aansprakelijk-
heidswetgeving aan te passen. Wanneer bedrijven achteraf aansprakelijk kunnen 
worden gesteld voor nalatigheid bij milieu- en veiligheidsrisico’s, zal dit hen 
 stimuleren om deze risico’s tijdig te identificeren en te beheersen. Deze omkering 
van de verantwoordelijkheid is in de REACH-regelgeving op twee manieren ver-
taald. In de eerste plaats in de verplichting van producenten om nieuwe 
chemicaliën uitvoerig te testen op mogelijk negatieve gevolgen voor mens, plant 
of dier. In de tweede plaats in de aansprakelijkheid voor de gevolgen van onzorg-
vuldig handelen. Dit lijkt een heel zinvol model, dat ook kan worden toegepast op 
andere vormen van onbekende risico’s. De praktijk is echter weerbarstig. Het is 
nog niet gelukt om de aansprakelijkheid juridisch waterdicht vast te leggen. Er is 
veel strijd over de stoffen die REACH-plichtig zouden moeten worden. 
Nanodeeltjes, bijvoorbeeld, zijn na jaren van onderhandelen nog steeds niet 
REACH-plichtig.
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gen die voor ons liggen. We moeten de wissels omzetten in het milieubeleid om op 
een ander spoor door te kunnen gaan. Om voortgang te kunnen boeken, ligt het 
voor de hand een aanpak te ontwikkelen die meer aansluit bij de moderne samen-
leving: bij mondiaal opererende bedrijven en bij kritische en mondige burgers. In 
dit signalenrapport heeft het PBL enkele aanzetten gegeven voor een dergelijke 
vernieuwing; voor kant-en-klare aanbevelingen is het nog te vroeg. Deze aan-
zetten verschillen per type milieuprobleem. Vernieuwing van het milieubeleid 
betreft overigens niet zozeer de ontwikkeling van nieuwe instrumenten; het palet 
aan milieubeleidsinstrumenten is bekend. De vernieuwing gaat vooral over het 
opnieuw doordenken van de rol van de Rijksoverheid, het ontwikkelen van kans-
rijke samenwerkingsallianties in de veranderende maatschappij, de weging van 
verschillende maatschappelijke doelen, en de verbinding tussen milieu en andere 
maatschappelijke vraagstukken. Nederland kan de vernieuwing in verschillende 
richtingen zoeken, afhankelijk van het soort milieuprobleem.

Mondiale milieuvraagstukken: inzetten op eco-innovatie
Bij mondiale vraagstukken zoals klimaatverandering, verlies aan biodiversi-
teit en grondstoffenschaarste is het klassieke milieubeleid nog weinig effectief 
geweest. Dit komt vooral doordat het niet is gelukt om met alle betrokken landen 

4 Wissels omzetten
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en bedrijfstakken bindende afspraken te maken over te nemen maatregelen. 
Mondiale problemen hoeven echter niet perse op mondiaal niveau te worden 
opgelost. Ook individuele landen of landengroepen kunnen activiteiten ontplooi-
en die oplossingen voor de milieuproblematiek dichterbij brengen.

Naast het internationale coördinatieprobleem (wie doet wat?) is innovatie hierbij 
cruciaal. Immers, radicale innovaties zijn nodig om a) de benodigde input aan 
grondstoffen met een factor vijf te verminderen, b) de schadelijke output (emis-
sies) radicaal terug te dringen, en c) duurzame alternatieven te ontwikkelen. 
Bedrijven zullen deze innovaties deels op eigen kracht realiseren. De overheid kan 
stimuleren dat deze innovaties tot stand komen.

Om deze radicale innovaties versneld te realiseren, zouden overheden hun inno-
vatie-instrumentarium kunnen verbreden. Denk aan het minder generiek 
stimuleren van onderzoek en de steun meer toespitsen op doorbraaktechnieken 
die a) de grondstofefficiëntie naar verwachting flink kunnen verbeteren, b) een 
groot toepassingspotentieel hebben, en c) nog aanzienlijk goedkoper kunnen 
worden. Dit is ook van belang om nieuwe bedrijven die duurzame productieme-
thoden willen toepassen, een kans te geven zich een positie te veroveren in het 
‘gelijke speelveld’ van de markt. Het klassieke milieubeleid – wetenschappelijk 
gefundeerde normstelling, waarna regelgeving, verhandelbare rechten, belastin-
gen en subsidies de normen binnen bereik moeten brengen – is ontoereikend om 
nieuwkomers hierbij voldoende te steunen, zeker als hun technieken nog in de 
opschalingsfase verkeren en nog te duur zijn om op bestaande markten te kunnen 
concurreren. Het gaat hierbij vooral om technieken die de transitie naar een CO2-
arme energievoorziening mogelijk maken zonder het beslag op landbouwgrond 
te vergroten.

Traditionele milieuvraagstukken: van emissies naar impact
Bij de traditionele milieuproblemen is al grote winst geboekt. De klassieke aanpak 
van het Nederlandse milieubeleid was hier succesvol. Zo is de blootstelling aan 
verschillende stoffen die schadelijk zijn voor de volksgezondheid en de natuur, in 
afgelopen veertig jaar met circa 80 procent afgenomen. Toch blijft de nationale 
biodiversiteit nog ver achter bij onze doelen. Ook de volksgezondheid kan nog ver-
der worden verbeterd. Het milieubeleid zou zich meer op de te bereiken effecten 
moeten richten (impact) in plaats van op de emissies.

Willen we de geboekte winst niet alleen consolideren maar nog verder vergroten, 
dan is een andere insteek van het milieubeleid noodzakelijk. Deze andere insteek 
roept de vraag op of sommige doelen voor milieukwaliteit niet aan herziening toe 
zijn. Zo zouden de milieudoelen gericht op de bescherming van de (nationale) 
natuur beter kunnen worden afgestemd op het type natuur dat we in (specifieke 
gebieden in) Nederland willen realiseren of behouden.
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Los van een herbezinning op de doelen, is het zaak de al behaalde resultaten van 
het milieubeleid vast te houden. Een belangrijke vraag daarbij is hoe de monito-
ring en de handhaving van het beleid op peil kunnen blijven, ondanks de druk op 
het overheidsapparaat om af te slanken. Vereenvoudiging van de bestaande 
milieu regels kan de controlelast verlichten en de nalevingskosten voor bedrijven 
en burgers verlagen. Dan is het wel zaak dat de overheid een aantal knopen door-
hakt, onder andere over de ruimtelijke allocatie van landbouw- en natuurgebieden. 
Complexe regelingen zijn in het verleden namelijk ontstaan om pijnlijke keuzes 
hierbij uit de weg te gaan.

Als het steeds moeilijker en kostbaarder wordt om emissies terug te dringen, dan 
zouden ruimtelijke maatregelen, zoals zonering, soelaas kunnen bieden. En zou-
den we in het milieubeleid, analoog aan het klimaatbeleid, mitigatiemaatregelen 
kunnen aanvullen met adaptatiebeleid?

Onzekere milieuvraagstukken: initiatiefnemer verantwoordelijk maken
Het klassieke milieubeleid heeft altijd opengestaan voor de aanpak van nieuwe 
milieuproblemen, zodra wetenschappelijk onderzoek had aangetoond welke stof-
fen langs welke verspreidingsroute welke vorm van schade veroorzaken.
De overheid heeft hierbij de belangrijke taak om zwakke signalen over mogelijke 
nieuwe milieudreigingen serieus te nemen. Dit vergt een proactief beleid. Dat dit 
nog niet altijd goed gaat, bleek enkele jaren geleden bij de Q-koorts. Maar het is 
ook een illusie te denken dat de overheid ons voor alle gevaren kan behoeden, of 
zelfs maar in staat zal zijn om alle zwakke signalen uitgebreid te onderzoeken.

In dit kader is het, in navolging van de REACH-regelgeving, zinvol om de verdeling 
van taken en verantwoordelijkheden tussen publieke en private partijen bij 
 nieuwe milieurisico’s opnieuw te doordenken. Het is de vraag of de verantwoorde-
lijkheid voor milieueffecten niet duidelijker bij de initiatiefnemer kan worden 
gelegd. Die moet dan aantonen dat de betreffende activiteit de milieukwaliteit 
niet onaanvaardbaar onder druk zet. Wat zijn mogelijke valkuilen bij een eventu-
ele aanpassing van de aansprakelijkheidswetgeving? En wat betekent dit voor het 
toezicht?

Grote vraagstukken vragen stevige suggesties

Welke stappen zijn nu denkbaar om voorbij de huidige impasse in het milieubeleid 
te komen en de wissels echt om te zetten? Laten we eerst benoemen dat de huidige 
economische malaise veel politieke aandacht wegtrekt naar urgente korteter-
mijnvraagstukken zoals het terugdringen van de werkloosheid, het in beweging 
brengen van de woningmarkt en het op orde brengen van de overheidsbegroting. 
In dit licht is klimaatverandering ‘slechts’ een urgent probleem voor de lange 
termijn, en dus ‘even’ ondergeschikt aan de problemen die burgers en bedrijven 
nu al aan den lijve ondervinden. Het redeneren vanuit wat nodig is om de grote 
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milieuopgaven aan te pakken, leidt dan al snel tot voorstellen die menigeen als 
onhaalbaar of onrealistisch zal bestempelen. Maar als we ons beperken tot wat 
in de huidige context als haalbaar wordt gezien, verdwijnt het perspectief op een 
CO2-arme energievoorziening en een radicaal efficiënter gebruik van natuurlijke 
hulpbronnen uit het zicht. Willen we het risico lopen dat de gemiddelde tempe-
ratuur wereldwijd misschien zelfs met zo’n zes graden gaat stijgen, met op vele 
plaatsen desastreuze gevolgen? Als we dit risico willen uitsluiten, dan vraagt dat 
van het kabinet een duidelijke visie voor de lange termijn en om durf en doorzet-
tingsvermogen in de aanpak. We hebben een lange adem nodig.

Ofwel: de spanning tussen wat nodig is voor de lange termijn en wat haalbaar lijkt 
voor de korte termijn mag ons er niet van weerhouden na te denken over maat-
regelen die wél ferme stappen zetten naar de vergroening van de economie. De 
herijking van het milieubeleid biedt hiervoor kansen. Dan moet Nederland wel 
bereid zijn om aanzienlijk verder te gaan dan het huidige maatregelenpakket. Een 
verlaging van de BPM op energiezuinige auto’s en het verbod op de gloeilamp zijn 
stapjes op weg naar een CO2-arme economie, maar brengen deze bij lange na niet 
binnen handbereik. Maatregelen die dit perspectief wel kunnen bieden, zullen 
vaak alleen haalbaar zijn in een coalitie met andere landen.

Met het oog op de rol van de overheid ziet het PBL ten minste vijf belangrijke 
onderwerpen die visie en keuzes vergen.

Milieugebruik beprijzen
Aan milieuvervuiling of het gebruik van natuurlijke hulpbronnen hangt nu vaak 
nog geen adequaat prijskaartje. Om die reden nemen veel burgers en bedrijven 
het milieuargument niet of nauwelijks mee in hun dagelijkse beslissingen: het 
raakt hen niet in hun portemonnee. Hoe je het ook wendt of keert, beprijzen van 
 milieugebruik is een essentieel element op weg naar een CO2-arme samenleving 
die efficiënt met hulpbronnen om gaat. Er zijn verschillende manieren om die 
beprijzing vorm te geven. Dit kan direct, door het instellen van heffingen of het 
uitgeven van verhandelbare emissievergunningen. Maar het kan ook indirect, via 
regelgeving en normstelling. Ook dan krijgt milieugebruik een (impliciete) prijs.

Als het om beprijzen gaat, hoeven we zeker niet bij nul te beginnen. Nederland is 
op het gebied van vergroenen van de belastingen al een van de koplopers in 
Europa. Maar dit betekent niet dat hier niets meer te verbeteren valt. Zo is de CO2-
prijs gedaald tot ongeveer 3 euro per ton door een ruimhartige toewijzing 
van emissierechten en de terugval in de industriële productie door de economi-
sche crisis. Hierdoor is de prikkel om milieuvriendelijk te produceren laag. In 
combinatie met de geleidelijke vermindering van de beschikbare hoeveelheid 
emis sierechten is het instellen van een minimumprijs voor emissierechten van 
bijvoorbeeld 25 euro per ton CO2 een goede optie om het Europese emissie-
handelssysteem te laten functioneren als een effectief instrument in de strijd 
tegen de CO2-uitstoot. Daarnaast is de vraag hoe de CO2-emissie buiten het ETS te 
beprijzen is.
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Beprijzing van het gebruik van natuurlijke hulpbronnen zet aan tot een efficiënter 
milieugebruik. Een knelpunt is dat het belastingstelsel verschillende prikkels 
bevat die precies de andere kant op wijzen: de milieuschadelijke subsidies en 
belastingvoordelen, zoals belastingvrijstelling voor kerosine in de luchtvaart en 
diesel in de scheepvaart. Beprijzen is uiteraard geen makkelijk onderwerp, het 
vraagt om een brede afweging met andere belangen. Maar in de discussie over 
vernieuwing van het milieubeleid mag beprijzing niet ontbreken.

Financiering van eco-innovatie: nieuw aardgasbatenfonds
Voor investeringen in milieuvriendelijke productiesystemen is veel kapitaal nodig. 
De huidige krappe financieringsmogelijkheden bij banken vormen een extra 
hindernis voor dergelijke investeringen. Om investeringen in innovatieve milieu-
projecten echt goed van de grond te krijgen, zijn publieke middelen onmisbaar 
als ‘smeerolie’: denk aan garantiestellingen of investeringsfondsen (zogeheten 
revolverende fondsen). Destijds waren er goede argumenten om een deel van de 
aardgasopbrengsten te oormerken voor investeringen in een structurele verster-
king van de Nederlandse economie. Noorwegen heeft gekozen voor de oprichting 
van een oliefonds voor de toekomst, gevuld uit de Noorse olie-inkomsten. Het is 
inmiddels het grootste staatsfonds ter wereld met een omvang van ruim 500 mil-
jard euro dat jaarlijks met tientallen miljarden euro’s rendeert.

De Nederlandse aardgasbaten worden nu ingezet voor de financiering van huidige 
behoeften. Vanuit een langetermijnperspectief lijkt het verstandig om de inkom-
sten uit onze voorraden fossiele energie juist in te zetten om de transitie naar een 
CO2-arme toekomst voor Nederland dichterbij te brengen. De Rijksoverheid zou de 
mogelijkheden voor zo’n nieuw aardgasbatenfonds gericht op eco-innovatie moe-
ten onderzoeken.

Eco-innovatie om duurzame steden te creëren.
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Verantwoording: green accounting
Is het logisch dat bedrijven verantwoording afleggen over hun financiële handel 
en wandel maar dat niet hoeven te doen over de inzet van natuurlijke hulpbron-
nen? Het verplicht registreren van het gebruik van natuurlijke hulpbronnen zal 
ondernemers hier bewuster van maken en hen er meer inzicht in geven. In het 
licht van een groeiende wereldbevolking die gemiddeld rijker wordt, zal de druk 
op allerhande natuurlijke hulpbronnen toenemen. Dit inzicht is een wezenlijke 
stap op weg naar een factor vijf efficiënter omgaan met het beschikbare natuurlijk 
kapitaal.

Echt nieuw is het idee van green accounting niet. Zo kende de Nederlandse landbouw 
eind vorige eeuw het Mineralen Aangiftesysteem (MINAS): een mestboekhouding 
waarin boeren moesten aangeven hoeveel van de mineralen fosfaat en stikstof zij 
op hun bedrijf aanvoerden (in het voer of in de dieren die zij kochten) en afvoerden 
(in producten en mest). Zo werden zij zich ervan bewust hoeveel mineralen ze aan- 
en afvoerden. Omdat zij voor de mineralenoverschotten bovendien werden belast, 
zochten boeren naar manieren om deze overschotten op hun bedrijf terug te drin-
gen. Op vergelijkbare wijze kan green accounting op bedrijfsniveau een belangrijk 
hulpmiddel zijn om vergroening te stimuleren, bijvoorbeeld door specifieke 
 stofstromen te belasten. Dit vergt wel dat alle partijen – toeleveranciers, tussen-
handelaren, fabrikanten, afvalverwerkers, detailhandel – deelnemen aan die 
registratie, om ‘lekken’ te vermijden.

Het concept van green accounting vraagt een zorgvuldige uitwerking, onder andere 
om de administratielasten en controledruk te minimaliseren. Tegelijkertijd 

De Algemene Inspectiedienst controleert onder andere op dierziekten en antibioticagebruik.
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moeten we hiervoor niet terugschrikken. De administratie en controles (accoun-
tantsverklaringen) die financiële verantwoording met zich meebrengt, vinden we 
als maatschappij aanvaardbaar om (de verleiding tot) malversaties te bestrijden. 
Op dezelfde manier kan green accounting partijen aanzetten tot een zorgvuldige 
omgang met – in dit geval – grondstoffen.

Toezicht
Toezicht is een onlosmakelijk onderdeel van het milieubeleid. Over zelfsturing 
moeten we niet naïef zijn; naleving van regels vergt nu eenmaal controle. In 
 tijden van zware bezuinigingen is het nodig om het toezicht goed onder de loep 
te nemen. Waar mogelijk kan het toezicht vanzelfsprekend slimmer vorm krijgen. 
Maar Nederland zal vooral ook erg voorzichtig moeten zijn met verdere bezuini-
gingen op het toezicht. Deze kunnen tot grote risico’s leiden.

Een andere vraag rond het toezicht is welk mandaat lagere overheden kunnen krij-
gen voor lokale en tijdgebonden beslissingen. Hierbij moeten we niet blind zijn 
voor de randvoorwaarden die daar bij horen. Waarom lukt het de meeste Brabantse 
gemeenten niet om alle bedrijven met luchtwassers te controleren, zoals was afge-
sproken? ‘Het [handhavingstekort door gemeenten] is slecht voor het milieu en 
betreurenswaardig omdat ook de eerlijke concurrentie tussen bedrijven in het 
geding is’, aldus de Brabantse gedeputeerde Johan van den Hout. Handhaving en 
toezicht zijn dus ook nodig om het level playing field te bewaken.

Consumenten: bewust kiezen
Bij het herijken van het milieubeleid kan de consument niet ontbreken. Andere 
keuzes van consumenten kunnen een substantiële bijdrage leveren aan een CO2-
arme samenleving. Dan gaat het niet alleen over ‘duurzamer’, maar ook over 
‘minder’. Denk bijvoorbeeld aan de keuze voor vervoer (vaker de fiets pakken en 
de auto laten staan), vakantiebestemming (minder verre vliegvakanties) en dieet 
(minder vaak rood vlees).

Consumenten kiezen vooral duurzaam voedsel als het niet te duur is.
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Veel consumenten vinden duurzame consumptie belangrijk, maar in de praktijk 
kiezen ze maar mondjesmaat voor duurzame producten. En verplichtingen die de 
overheid voorstelt – denk bijvoorbeeld terug aan het verbod op gloeilampen – 
 roepen veel weerstand op. Onder welke voorwaarden zijn consumenten bereid 
hun gedrag aan te passen? En hoe kan de overheid daarop inspelen? Keuzevrijheid 
is van belang voor het draagvlak. Verleiden heeft daarom vaak de voorkeur boven 
dwang. Tegelijkertijd blijken consumenten wel enige drang te accepteren om ver-
vuilende productvarianten te laten staan. De overheid kan dit inzicht benutten 
door consumenten goed te (laten) informeren over de milieu-impact van hun aan-
kopen, bijvoorbeeld met energielabels. Zelf het goede voorbeeld geven door 
duurzaam in te kopen draagt ook bij aan de nieuwe normaliteit, zeker als de resul-
taten breed worden uitgemeten. Daarnaast kan de overheid strenge productnormen 
opleggen. Als zij goed uitlegt waarom, dan blijken consumenten daar geen moeite 
mee te hebben. Op deze manier verdwijnen nu de energieslurpende plasma-
televisies van de markt. Consumenten willen niet álle keuzemogelijkheden, wel 
voldoende. Ze accepteren dat producten of productieprocessen die duidelijk slecht 
zijn voor natuur en milieu worden geweerd.

Debat met de samenleving noodzakelijk

Met dit signalenrapport wil het PBL de regering en de samenleving prikkelen 
tot nadenken over het doel en de aard van het milieubeleid in de eenentwintig-
ste eeuw. Op deze manier wil het PBL het maatschappelijk debat stimuleren: een 
breed maatschappelijk debat over wat we met het milieubeleid willen bereiken, 
gelet op de in het verleden bereikte resultaten en de uitdagingen waar we nu voor 
staan. Hoe kan dit beleid zodanig vorm krijgen dat het initiatieven van burgers, 
bedrijven en overheid stimuleert? Om dit debat te kunnen voeren, is een breed 
gedeeld en versterkt gevoel van urgentie nodig.

Zo’n debat moet open zijn, en gevoed worden door inzichten van burgers, bedrij-
ven, wetenschappers, politici, bestuurders en wie zich er maar toe uitgedaagd 
voelt. De Rijksoverheid heeft hierbij een bijzondere rol. Aan de ene kant omdat zij, 
vanwege het onderwerp – het gevoerde en te voeren milieubeleid – een van de 
partijen is in het debat. Aan de andere kant omdat zo’n debat op argumenten moet 
worden gevoerd, en niet op basis van maatschappelijke (machts)posities. 
Bovendien moet de best beschikbare kennis het debat voeden. Kennis die afkom-
stig is van wetenschappers én van ervaringsdeskundigen (‘the man on the spot’). 
Het is van belang dat de overheid haar dubbele taak onderkent en zo goed mogelijk 
en vooral transparant uitvoert. Misschien moet zij daarbij zoeken naar een nieuwe 
taal om het debat te kunnen voeren; een taal die aansluit bij de eenentwintigste 
eeuw. Zo kan zij helpen om de discussie voorbij het wantrouwen, het cynisme en 
de machteloosheid te brengen die burgers ervaren bij mondiale milieukwesties.
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Fundamentele keuze
Het nationale milieubeleid staat anno 2013 voor een fundamentele keuze. Willen 
we het beleid beperken tot het vervolmaken van de klassieke aanpak door alle 
traditionele milieuproblemen naar de beheerfase te loodsen? Of wil Nederland 
voorop lopen met een vernieuwende aanpak voor de mondiale milieuproblemen 
en tegelijkertijd bijdragen aan de ontwikkeling van nieuwe verdienmodellen die 
niet langer zijn gestoeld op fossiele energie en een intensief grondstoffengebruik? 
Zo’n aanpak zou de legitimiteit van het milieubeleid verbreden: van gezondheids-
bescherming naar bescherming van de voorwaarden voor welvaart en stabiliteit. 
De wereld zal niet op Nederland wachten om zo’n proces in gang te zetten. De 
vraag is daarom: wil Nederland meedoen en vanuit de huidige achterhoedepositie 
weer oprukken naar de koplopers?
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631 De concentratie fijnstof 
wordt in verschillende maten 
uitgedrukt: piekconcentraties en 
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bij een 24-uursgemiddelde op 25 
microgram. Die grens werd in januari 
2013 dus gemiddeld met een factor 8 
overschreden, met uitschieters naar 
een factor 16 en 24 op afzonderlijke 
dagen. De piekconcentratie 
varieerde in januari tussen 25 en 900 
microgram, maar die kan eigenlijk 
niet worden vergeleken met de 
norm voor het 24-uursgemiddelde. 
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news/2013-01-30/beijing-air-akin-to-
living-in-smoking-lounge-chart-of-
the-day.html.

2 Zie http://www.guardian.co.uk/
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EDC’s (endocrine disrupting chemicals). 
Zie Knol & Staatsen (2005).
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begroting van het ministerie van 
IenM op 20 november 2012.

5 Deze rolverwisseling is onder andere 
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(2012).
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als we nadrukkelijk inzetten op de 
vergroening van de economische 
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orde. Dit volgende signalenrapport, 
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concurrentiekracht, verschijnt in het 
najaar van 2013.

7 Zie de bijlage met de CPB-
doorrekening in VROM (1989).

8 Voor een analyse van de effectiviteit 
van het verzuringsbeleid, zie 
Buijsman et al (2010).

9 Waar of zolang absolute 
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relatieve ontkoppeling (per eenheid 
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effectverlagende maatregelen 
(zoals het bekalken van verzuurde 
bossen en heidevelden in de 
jaren negentig) en naar adaptatie 
(bijvoorbeeld aan de gevolgen van 
klimaatverandering).
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eigenschappen van die woningen 
kan worden verwacht. Dit duidt erop 
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verwarmen, een hogere temperatuur 
kiezen en vaker deuren en ramen 
open laten. 

12 In de literatuur lopen de gevonden 
rebound-effecten sterk uiteen. 
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13 Zie hiervoor Termeer (1993), Frouws 
(1994), Bloemendaal (1995), Dietz 
(2000).
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studies over de effecten van het 
Nederlandse transitiebeleid zijn: 
Rotmans (2011), Kern & Howlett 
(2009), Kern & Smith (2008) en 
Nauta (2008).

15 Om de plaatsingsruimte voor 
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dierlijke mest te optimaliseren, 
werd in de loop der jaren een steeds 
verfijnder stelsel van mestnormen 
ontwikkeld. In 1987 waren er nog 
drie verschillende normen voor 
mesttoediening; vanaf 2006 waren 
dit er ruim 650, afgestemd op 
grondsoort en gewastype. Voor 
sommige gewassen is er nog een 
onderverdeling naar groeiperiode, 
plantenras, teeltsysteem en 
opbrengstniveau. Zie PBL (2012a: 35).

16 In het boek Factor five uit 2009 
beschrijven Ernst von Weizsäcker 
en coauteurs vele praktische 
mogelijkheden om radicaal 
efficiënter met hulpbronnen 
om te gaan. Als de emissies van 
broeikasgassen in 2050 80 procent 
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in die tijd nog met een factor vier 
groeit, dan is een nog veel grotere 
reductie nodig dan een factor vijf.

17 Zie http://www.imf.org/external/
np/pp/eng/2013/012813.pdf; ‘trillion’ 
betekent ‘biljoen’ ofwel 1.000 
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18 Zie Drissen et al. (2011).
19 Zie bijvoorbeeld Rotmans (2012).
20 De eerste twee genoemde 

kostencijfers geven een orde van 
grootte aan en zijn te destilleren 
uit verschillende documenten, 
waaronder Honig et al. (2000: 
30). Actuele cijfers over de kosten 
van katalysatoren worden niet 
gepubliceerd. De schatting van 
100 euro per stuk komt van Jos 
Dings (2013), directeur van de 
Brusselse organisatie Transport and 
Environment.

21 Zie de analyses hiervan in Termeer 
(1993), Frouws (1994), Bloemendaal 
(1995) en Dietz (2000).

22 Haq et al. (2001) concluderen op 
pagina 135 van deze overzichtsstudie 
met vijf casussen dat ‘one consistent 
finding is that the potential for 
innovation in industry is often 
under-estimated’.

23 Zie de sites van ADB en Dieselnet: 
http://www.adb.org/documents/
guidelines/vehicle emissions/im 
cho3.pdf en www.dieselnet.com/
standards/.

24 Bij de onderhandelingen over 
aanscherping van CO2-emissie-
eisen aan auto’s bleek de Europese 
Commissie niet bestand tegen 
de druk van Duitsland die zijn 
auto-industrie wilde beschermen. 
In 2006 had de EC een norm 
van 120 gram CO2/km voor 2012 
aangekondigd, maar bij de 
tussentijdse evaluatie rond 2008-
2010 vond de Duitse auto-industrie 
130 het maximaal haalbare. 
Toen echter belastingvoordelen 
werden aangeboden, kon een 
aantal verbeterpunten (zoals 
een start-stopknop, aangeven 
bandenspanning) binnen een jaar 
worden gerealiseerd, terwijl die 
eerder moeilijk haalbaar waren 
genoemd. 

25 Van de 25.000 miljard dollar die 
huishoudens wereldwijd in 2010 
uitgaven, werd 8.200 miljard 
uitgegeven in de VS en 5.700 miljard 
in de EU. De consumptieve uitgaven 
in China bedroegen 1.100 miljard 
dollar. Bron: Wereldbank database, 
bedragen in constante dollars van 
2000.

26 Zie Bressers (1983).
27 Zie PBL (2013).
28 Zie Ecorys (2011: 136). 
29 Zie Dings (2013).
30 Er waren natuurlijk goede 
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argumenten voor aanpassing, zoals 
het wegnemen van de overlap 
tussen oude en nieuwe regelingen, 
maar de onvoorspelbaarheid ervan 
maakte investeerders kopschuw.

31 Zie PBL (2012). Een retourtje New 
York met het vliegtuig (11.800 km) 
‘kost’ bij een CO2-uitstoot van 
ongeveer 220 gram per persoon 
per kilometer 2.600 kg CO2-
equivalenten. Een gemiddelde 
Nederlandse personenauto rijdt 
13.300 km per jaar (ofwel 36,4 km/
dag). Bij een CO2-uitstoot van zo’n 
180 gram per kilometer veroorzaakt 
dit jaarlijks 2.400 kg CO2.

32 Zie Heijne (2012).
33 Zie Oreskes & Conway (2010). 

In het wetenschappelijk debat 
moeten minderheidsposities altijd 
met respect en zelfs interesse 
worden benaderd. Wetenschap 
ontwikkelt zich niet via consensus, 
maar doordat wetenschappers 
elkaar onderling de loef proberen 
af te steken. Het is overigens wel 
van belang de waarde van deze 
wetenschappelijke habitus te 
onderscheiden van het moedwillig 
terug blijven komen op reeds 
weerlegde posities. Daarom heeft 
het Platform Communication on 
Climate Change (PCCC) twee jaar 
geleden een heel hoofdstuk van 
De Staat van het Klimaat 2010 (PCCC 
2011) gewijd aan de argumenten 
van klimaatsceptici, om deze te 
onderzoeken en te beoordelen 
op hun houdbaarheid. Dit houdt 
enerzijds de klimaatwetenschappers 
scherp en leidt anderzijds tot 
beleidsrelevante informatie over 
de diverse klimaatsceptische 
stellingnames versus de ‘gevestigde’ 
klimaatwetenschap.

34 Zie hiervoor bijvoorbeeld Meyer 
(2009) en Olivier et al. (2012).

35 De jaarlijkse groei gaat twee keer 
zo snel. Maar belangrijker is dat de 
betreffende bevolkingsgroepen in 
China en India 200 keer groter zijn 
dan die in het negentiende-eeuwse 
Engeland. Zie McKinsey (2011).

36 McKinsey Global Institute (2011: 224).
37 De relatie tussen grondstofgebruik 

en milieukwaliteit is complex. 
In een statische situatie, bij een 
constant productieniveau, leidt 
verhoging van de efficiëntie van 
grondstoffengebruik automatisch 
tot minder milieuvervuiling. Maar 
bij toenemende productie is dat 
verband minder eenduidig. Als de 
productie sneller uitbreidt dan de 
grondstofefficiëntie toeneemt, 
neemt de milieuvervuiling toe. 
Zonder innovaties leiden stijgende 
grondstofprijzen tot minder 
gebruik van grondstoffen en dus 
tot minder vervuiling. Sommige 
innovaties (bijvoorbeeld in de 
sfeer van recycling) zijn gunstig 
voor economie én milieu, terwijl 
andere (bijvoorbeeld in de 
grondstofwinning) wel de economie 
maar niet het milieu ten goede 
komen. Zie PLB (2011) voor een 
uitgebreidere analyse van deze 
verbanden. 

38 Waide (2013).
39 De productie van windmolens, 

zonnecellen en andere vormen 
van hernieuwbare energie vergt 
natuurlijk wel materialen, waarvan 
sommige schaars kunnen worden. 
Voor biomassa is extra land en water 
nodig en de negatieve gevolgen 
daarvan voor de voedselproductie 
en de biodiversiteit kunnen een 
reden zijn om de toepassing van 
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biomassa voor energieproductie te 
beperken.

40 Volgens Adriaan Schout (de 
Volkskrant, 27 februari 2013) wil het 
kabinet deze optie nadrukkelijk 
nader verkennen, zoals blijkt uit de 
nota Staat van de Unie van minister 
Timmermans (BuZa).

41 Mazzucato (2011: 105-106).
42 Zie Vollaard (2013). Alleen een artikel 

in de Volkskrant van 4 maart 2013 
noemt de omvang: een half miljoen 
liter per jaar.

43 Het gaat hier over het aantal 
gezonde levensjaren (Years of life lost, 
YOLL) dat in Nederland verloren gaat 
als gevolg van één jaar uitstoot van 
fijnstof. In 2013 gaat het om circa 
100.000 YOLL; in 2020 (wanneer aan 
de EU-normen wordt voldaan) zijn 
dit er circa 80.000; zie: PBL (2012c: 
tabel 5.1, p. 60).

44 WRR (2008: 208).
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