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Mijnheer de Minister,

Bij brief van 25 november 1999 heeft u de VROM-raad verzocht een advies uit te brengen
over de Nota ‘Duurzaamheid en kwaliteit van leven’ met als ondertitel ‘De agenda van het
NMP47?’ dat met name gericht is op de maatschappelijke beleidsopgaven en de daarbij
geformuleerde vragen.

Het advies, dat is vastgesteld in de raadsvergadering van 27 april 2000, bieden wij u hierbij
aan. De nadruk in het advies ligt op de eerste vraag: “Is de agenda van het NMP4 in de ogen
van de VROM-raad een goed uitgangspunt voor het milieubeleid de komende dertig jaar?”

De Raad hoopt met dit advies een bijdrage te leveren aan de totstandkoming van het NMP4.

Het advies is tevens toegezonden aan de ministers die betrokken zijn bij het opsteilen van het
NMP4, te weten de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties, van Economische
Zaken, van Financién, van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen, voor Ontwikkelingssamenwerking, van Verkeer en Waterstaat, en van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport.
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Samenvatting en aanbevelingen

Inleiding

De Raad constateert allereerst dat de status van de agenda onduidelijk is. In eer-
ste instantie is de Raad ervan uitgegaan dat de agenda bedoeld is als richtinggevend voor
het komend Nationaal Milieubeleidsplan 4 (NMP4), als mogelijk uitgangspunt voor
milieubeleid voor de komende 30 jaar (zoals ook in de adviesaanvraag staat). De agenda
- in deze zin uitgelegd - zou dus beogen een werkplan te zijn waarin richtinggevende
politieke keuzes reeds zijn gemaakt. Tijdens de voorbereiding van dit advies bleek in de
praktijk echter ook een andere interpretatiemogelijkheid aanwezig, waarin de agenda
vooral bedoeld is als een meer vrijblijvend discussiestuk. Dat stuk zou vooral beogen om,
uitgaande van enkele algemene noties als het belang van draagvlak en het centraal stellen
van de kwaliteit van leven, een discussie op strategisch niveau over de inhoud van het
NMP4 te entameren. Beide interpretaties worden kennelijk aan het stuk gegeven. Nader
overleg met de departementen wees uit, dat de agenda primair als strategisch discussie-
stuk is bedoeld.

De Raad zal, gelet op deze bedoeling, daarom primair op de agenda reageren als
discussiestuk. Deze reactie heeft het karakter van een inhoudelijke annotatie bij een aan-
tal strategische noties die in de agenda aan de orde komen. Vervolgens heeft de Raad ook
een aantal opmerkingen en opvattingen van meer procesmatige aard die betrekking heb-

ben op het verdere proces van de opstelling van het NMP4.

De agenda speelt overigens een belangrijke rol als stap in een werkproces naar
een NMP4, ongeacht de interpretatie van de status van het stuk. In dit verband past een
kanttekening bij het werkproces: dit is naar het oordeel van de Raad niet helder. Hij
adviseert dan ook aan betrokken partijen duidelijk te maken via welke route uiteindelijk
tot een NMP4 wordt gekomen en welke rollen voor maatschappelijke organisaties,

bedrijfsleven en wetenschappelijke instellingen verder nog zijn weggelegd.

De agenda als discussiestuk

Als discussiestuk snijdt de agenda diverse voor het milieubeleid van de toekomst
relevante onderwerpen aan. De Raad staat positief ten opzichte van het beoogde strategi-
sche niveau van het NMP4 en ten opzichte van de fundamentele herbezinning waarop

wordt gemikt.

Een aantal punten in de agenda roept evenwel de nodige discussie op - zoals een

discussiestuk ook betaamt.
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Een eerste discussiepunt betreft de beschouwing van het fenomeen draagviak.
Hoewel de Raad de aandacht voor draagvlak positief waardeert, heeft hij de indruk dat
de angst voor verlies aan draagvlak de agenda al te zeer domineert. Dit geldt temeer
indien wegens vermeend gebrek aan draagvlak niet alleen de terminologie, waarin beleid
wordt vervat, wordt aangepast - wat een goede zaak is - maar ook de beleidsinhoud
dreigt te veranderen. De opbouw van de agenda draagt dit risico in zich indien ervoor
zou worden gekozen met name die problemen aan te vatten die direct door de burger
worden ervaren. Draagvlak is geen eenvormig begrip, per milieuprobleem en maatregel
kan het draagvlak verschillen. Het is ook geen statisch begrip: overheidsbeleid kan draag-
vlak doen ontstaan of doen verdwijnen. Het is dan ook nodig per milieuprobleem een
analyse te maken waarin ook de aan- of afwezigheid van draagvlak wordt meebe-

schouwd.

Voor het behouden of verkrijgen van draagvlak kunnen overigens meerdere
motieven worden aangesproken. Het motief ‘kwaliteit van leven', dat de agenda centraal
stelt, kan een goed vertrekpunt zijn, maar heeft het risico dat het voor het aanpakken van
problemen elders en later onvoldoende mobiliserend werkt. Het kan dan nodig zijn op
achterliggende motieven een appél te doen, zoals de wens om anderen geen schade toe te
brengen (oorzakelijke verantwoordelijkheid), de wens om anderen te helpen (solidari-

teit), de wens tot continuiteit en zingeving, en verlicht eigenbelang.

Een tweede discussiepunt betreft de betekenis van de gehanteerde kwaliteitsbeelden.
Zoals deze zijn geformuleerd betreft het feitelijk ecologische ambities; het begrip kwali-
teitsbeeld wordt in de praktijk door velen gereserveerd voor geintegreerde toekomst-
visies,waarin economische, sociale en milieuambities onderling zijn afgewogen. De Raad
waarschuwt voor verwarring op dit punt, en bepleit overigens om te gaan werken aan de

opstelling van zulke geintegreerde kwaliteitsbeelden.

Een derde discussiepunt betreft de spanning tussen milieuwensen en andere ambities.
Deze komt in de voorliggende agenda onvoldoende naar voren, maar naar het oordeel
van de Raad is nu juist de essentie van het NMP4 om aan te geven hoe gegeven de span-
ningen tussen verschillende beleidswensen wordt gekozen. Pas dan is de besluitvorming

‘politieker’ en ‘transparanter’, zoals de agenda zegt te willen.

Een vierde discussiepunt betreft de rol van de overheid versus andere actoren.
De agenda is op dit punt onvoldoende helder. Het is nodig dat wordt aangegeven via
welke route naar verinnerlijking wordt gestreefd. Begint een beter milieu bij bedrijven en
consumenten die de milieuwaarden steeds meer verinnerlijken - de Raad verwacht maar
beperkt heil van deze route - of begint een beter milieu bij de overheid, die zodanige

maatregelen treft dat de schaarste aan natuur en milieu in marktcondities tot uitdruk-



king komen? Daarbij aansluitend merkt de Raad op dat de rollen van burger (een poli-
tiek-maatschappelijke rol) en consument (een economische rol) duidelijk moeten wor-
den onderscheiden: aan het gedrag van consumenten kunnen geen aanwijzingen voor

draagvlak bij burgers worden ontleend.

Ten slotte ondersteunt de Raad onverkort de insteek van de agenda, dat in het
NMP4 de internationale dimensie een belangrijke plaats krijgt, gelet op de aard van veel
milieuproblemen en op de toenemende verwevenheid van nationale economieén. De
Raad hoopt dat in het NMP4 de rol die Nederland in internationaal verband moet spelen
helder wordt uitgewerkt.

Het vervolgproces; de agenda als werkplan
Met betrekking tot het verdere proces van de opstelling van het NMP4 merkt de
Raad het volgende op.

Allereerst wijst de Raad erop dat eenduidig zal moeten worden vastgelegd hoe
het NMP4 zich verhoudt tot zijn voorganger, zowel qua doelstellingen als qua beleids-

maatregelen.

Een tweede kanttekening betreft de contouren die in de agenda worden geschetst
voor een samenhangende visie op het milieubeleid. In de agenda zijn ‘eisen’ geformuleerd
aan een samenhangende visie op milieugebied nog vaordat een analyse is gemaakt van
succes- en faalfactoren per milieuprobleem, en dat wekt bevreemding. Er kunnen echter
vele oorzaken zijn voor de hardnekkigheid van een aantal milieuproblemen. De Raad
bepleit voor het NMP4 een omgekeerde volgorde: eerst een analyse per probleem,daarna

een samenhangende visie en ten slotte oplossingsstrategieén.

Een derde kanttekening betreft de selectie en prioritering van milieuproblemen
die in het NMP4 aan de orde zullen komen. De Raad constateert dat de gevolgde rede-
neerlijn in de agenda een breed scala aan problemen oplevert die in het NMP4 aandacht
zouden moeten krijgen.Daardoor bestaat het risico dat de strategische slagkracht van
het NMP4 afneemt. De Raad meent dat de mate van bedreigendheid van problemen een
belangrijk aanknopingspunt biedt voor prioritering. Waar de mogelijkheden voor ‘over-
leven' in het geding zijn (veelal bij problemen met een irreversibel karakter, die elders en
later spelen) verdienen deze problemen prioriteit boven de aanpak van problemen die de
mogelijkheden tot wat de agenda noemt ‘zinvol leven’ bedreigen. Deze prioriteitstelling
kan tot uitdrukking komen in de rol die de rijksoverhieid ten aanzien van verschillende
problemen wil spelen. De Raad denkt hierbij aan prioriteit voor een inhoudelijk stu-
rende rol voor ‘elders-en-later-problemen, en voor een mogelijk meer proces- of facilite-

rende rol voor ‘hier-en-nu-problemen’ zoals geluidhinder.
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Een vierde kanttekening ten slotte betreft de beleidsopgaven in de agenda. Naar

het oordeel van de Raad kunnen pas zinvolle beleidsopgaven worden geformuleerd nadat

de spanning tussen verschillende beleidsterreinen in beeld is gebracht en nadat een afwe-

ging is gemaakt. Nu de beleidsopgaven voorafgaande aan een dergelijke exercitie zijn

geformuleerd, roept dat de vraag op welke betekenis hieraan moet worden toegekend.

Aanbevelingen

Met betrekking tot de agenda als discussiestuk

1

Het ontbreken van draagvlak is een belangrijke faalfactor voor milieubeleid,
maar deze faalfactor is niet voor alle onderdelen van dit beleid van hetzelfde
gewicht. De Raad acht daarom per (hardnekkig) milieuprobleem analyse van dit
punt noodzakelijk om tot een beleidsstrategie te komen. De afwezigheid van
actueel draagvlak is daarbij geen legitimatie om op voorhand af te zien van over-
heidsinterventie; de overheid moet er dan aan werken om het draagvlak te ver-

groten.

Kwaliteit van leven is een aansprekend motief voor milieubeleid, maar bevat
mogelijk onvoldoende appeél voor beleid dat gericht is op problemen die zich
elders en/of later voordoen. De Raad doet daarom suggesties voor (achterlig-

gende) motieven, die een dergelijk appel wel succesvol kunnen laten zijn.

De Raad waarschuwt voor het gebruiken van het begrip kwaliteitsbeeld daar
waar in de agenda ecologische ambities zijn bedoeld. Hij beveelt aan voor deel-
gebieden (bijvoorbeeld mobiliteit of energievoorziening) bij wijze van experi-
ment te gaan werken aan de opstelling van integrale kwaliteitsbeelden, waarin

milieu-, economische en sociale ambities zijn afgewogen.

De Raad gaat niet op voorhand uit van volledige verenigbaarheid van de hiervoor
genoemde ambities. Zo wees hij er al eerder op, dat economische en milieu-
ambities met name op korte en middellange termijn spanning opleveren; in de
agenda wordt dit onvoldoende onderkend. Hij adviseert om ten behoeve van een
goede politieke besluitvorming in het NMP4 de spanning tussen de verschillende
ambities goed in beeld te brengen.

De Raad adviseert een sturingsfilosofie, waarbij doelgroepen op hun eigen ver-
antwoordelijkheid worden aangesproken binnen door de overheid gestelde gren-
zen en gereguleerde marktcondities. Het inzetten van stimuleringsinstrumenten

is in dit kader eveneens van belang.



Met betrekking tot het vervolgproces

6

10

De inhoud van de agenda heeft - in elk geval bij de Raad en mogelijk ook bij
anderen - geleid tot aanzienlijke misverstanden en onjuiste verwachtingen. De
Raad acht het mede daarom van belang, dat voor externe betrokkenen de nodige
duidelijkheid wordt verschaft over het verdere verloop van het beleidsproces dat
leidt tot het NMP4.

In het NMP4 zal helder moeten worden aangegeven,hoe dit NMP zich verhoudt

tot zijn voorgangers, zowel qua doelstellingen als qua beleidsmaatregelen.

Per (hardnekkig) milieuprobleem is een analyse van succes- en faalfactoren
noodzakelijk alvorens een algemene beleidsvisie voor de lange termijn wordt

ontwikkeld en oplossingsstrategieén worden bepaald.

Een nadere prioritering van hardnekkige milieuproblemen in het NMP4 is nood-
zakelijk,waarbij de Raad zelf voorrang zou willen verlenen aan die problemen
waaraan ernstige risico’s zijn verbonden, die een irreversibel karakter hebben,
waarbij de kost vér voor de baat uitgaat en die niet in andere beleidsnota’s van

het kabinet reeds worden geadresseerd.

De Raad waarschuwt ten slotte voor een NMP4 dat op een te hoog abstractie-
niveau blijft. De nadere prioritering moet wel leiden tot concrete maatregelen
voor de aanpak van hardnekkige milieuproblemen en tot uitspraken over vormen
van praktische samenwerking tussen beleidsactoren binnen en buiten de over-
heid.






1 Inleiding

1.1 De adviesaanvraag

Het kabinet heeft in november 1999 ter voorbereiding van het Nationaal Milieu-
beleidsplan 4 (NMP4) een zogeheten agenda opgesteld. Dit stuk wordt door het kabinet
beschouwd als het vertrekpunt voor het in januari 2001 aan de Tweede Kamer aan te bie-
den NMPA4. In de volgende fase van het NMP4-proces worden de verschillende onder-
werpen die zijn geagendeerd verder uitgewerkt en worden alternatieve oplossingsstrate-
gieén geformuleerd. Bij brief van 25 november 1999 heeft de Minister van VROM de
agenda aan de VROM-raad voorgelegd, met het verzoek daaromtrent rond april advies

uit te brengen, zodat het advies een rol kan spelen bij de opstelling van het NMP4.

In zijn adviesaanvraag verzoekt de Minister de Raad het advies met name te rich-
ten op de maatschappelijke beleidsopgaven en de hierbij geformuleerde vragen - zoals
die in de agenda voor het NMP4 zijn opgenomen - en daarnaast in te gaan op de vol-

gende algemene vragen.

— Is de agenda van het NMP4 in de ogen van de VROM-raad een goed uitgangs-
punt voor het milieubeleid de komende 30 jaar?

— Wit is de rol van de verschillende actoren in het milieubeleid bij het streven naar
duurzame ontwikkeling, met name de bijdrage van de fysieke leefomgeving hier-
aan? Welke sturing kan men hierbij geven?

—  Wat is de rol van kennis en technologie bij het streven naar duurzame ontwikkeling?

1.2 De hoofdlijnen van de agenda

In de agenda wordt allereerst geconstateerd dat het milieubeleid van de afgelopen
jaren succesvol is gebleken. De tevredenheid daarover wordt echter getemperd door de
hardnekkige milieuproblemen waarvan de oplossing met de tot nu toe gevolgde conven-
tionele aanpak faalt. Het kabinet heeft daarom besloten het NMP4 te richten op deze
hardnekkige milieuproblemen zoals klimaatverandering. Gericht wordt op de lange ter-
mijn (2030), waarbij het kabinet een verantwoord evenwicht wil vinden tussen economi-
sche kracht en behoud van kwaliteit van het milieu, tussen economische dynamiek en
sociale rechtvaardigheid, tussen individuele ontplooiing en wederzijdse verantwoorde-
lijkheid. Voorop gesteld wordt dat het nieuwe NMP4 geen opvolger wordt van het
NMP3. De uitvoering van het NMP3 loopt en gaat gewoon door. Deze gedachten geven

in grote lijnen de kaders aan waarbinnen het NMP4 tot stand moet komen.

Omdat de afzonderlijke hardnekkige milieuproblemen geen onderwerp mogen

zijn van geisoleerd beleid dient een en ander volgens het kabinet nader ingebed te zijn in
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een bredere samenhangende visie, die aan een zestal eisen dient te voldoen. Allereerst
zoekt de agenda een belangrijke oorzaak voor de hardnekkigheid van de te adresseren
milieuproblemen in het ontbreken van het draagvlak, op zijn beurt het gevolg van een
geringe herkenbaarheid van het milieubeleid. De agenda stelt daarom de eis dat het
milieubeleid dichter bij de mensen moet worden gebracht (1). Gerelateerd hieraan zijn
de eisen het milieubeleid uit te drukken in termen van duurzame ontwikkeling (2) en
het beleid te laten leiden door herkenbare collectieve waarden (3). De drie andere eisen
zijn: het milieubeleid baseren op nuchtere afwegingen (4), plaatsen in een internationale
context (5), en laten wortelen in eigen verantwoordelijkheid (6). Het ‘cement’ voor de te
ontwikkelen visie is het begrip ‘kwaliteit van leven. Deze kwaliteit zal voortaan richting-
gevend zijn voor de invulling van het milieubeleid. Het gaat dan om het leven in brede
zin voor mens,dier en plant. “Dit klinkt hoogdravend en ambitieus, maar past”, zo meldt
de agenda, “bij de ontwikkelingen bij het denken over duurzaamheid, over de rol van de

overheid en over welvaart en geluk”.

Vervolgens wordt tegen de achtergrond van termen zoals overleven, gezond leven
en duurzaam leven gekozen voor een aanpak waarbij een viertal ambities wordt geformu-
leerd die de naam kwaliteitshbeelden hebben gekregen. Deze kwaliteitsbeelden zijn:

— mondiaal: een voldoende beschikbaarheid van natuurlijke hulpbronnen en
bescherming biodiversiteit;

= Nederland: de aanwezigheid van hoogwaardige en onderling verbonden natuur-
gebieden;

— Nederland: een leefomgeving die zo schoon en veilig is dat de daarmede samen-
hangende gezondheidsrisico's verwaarloosbaar zijn;

— Nederland: de aanwezigheid van een hoogwaardige leefomgeving (vitaliteit plat-
teland,natuur, recreatiemogelijkheden ,d iversiteit landschappen,directe woon-

omgeving, et cetera).

Het kabinet ziet deze beelden niet als een blauwdruk, maar als leidraad voor
milieubeleid en al het andere beleid dat kan bijdragen aan de realisatie van deze ambities.

Na het formuleren van de genoemde kwaliteitsbeelden wordt een schets gegeven
van de milieuproblemen die bij het huidige beleid niet worden opgelost. Omdat het
NMP4 niet op alle problemen in zal gaan, zijn de hardnekkigste geselecteerd op basis van
een tweetal criteria, namelijk de relevantie voor de kwaliteitsbeelden alsmede de mate
van beheersbaarheid. De lijst met de hardnekkigste milieuproblemen luidt:



Mondiaal: beschikbaarheid natuurlijke hulpbronnen en bescherming
biodiversiteit
1 beschikbaarheid vernieuwbare hulpbronnen in relatie tot Nederlandse productie
en consumptie;
achteruitgang biodiversiteit in relatie tot Nederlandse productie en consumptie;
3 niet-vernieuwbare hulpbronnen: effecten winning en gebruik op vernieuwbare

voorraden, biodiversiteit en klimaat;

Nederland: natuur en biodiversiteit
achterblijvende realisatie Ecologische Hoofdstructuur;
afname groene ruimte en versnippering resterende groene ruimte;

blijvende milieudruk door verzuring, vermesting, verdroging;

=1 O

verontreiniging water met fosfaat, nitraat, bestrijdingsmiddelen en zware
metalen;

8 verandering natuur en biodiversiteit door klimaatverandering;

Nederland: gezond en veilig
9 fijn stof en zomersmog gerelateerd aan energiegebruik;
10 risico’s als gevolg van klimaatverandering;
11 slaapstoornissen als gevolg van geluidhinder;
12 gezondheidseffecten als gevolg van cumulatie van luchtverontreiniging, geluid-

hinder, bodemverontreiniging in steden;

Nederland: hoogwaardige leefomgeving
13 geluidhinder door het verkeer en buren;
14 rust, stilte en donkerte;
15 kwaliteit van het landelijk gebied.

De hiervoor bedoelde problemen zijn tenslotte vertaald in maatschappelijke
beleidsopgaven die de agenda van het NMP4 vormen. De beleidsopgaven zijn als volgt

geformuleerd:

— het leveren van een geloofwaardige bijdrage aan het waarborgen (wereldwijd)
van biodiversiteit en van toegang tot natuurlijke hulpbronnen;

— het beheersen van de onzekerheid van gezondheidsrisico’s;

— het tot stand brengen van een hoogwaardige leefomgeving en een duurzame
landbouw in harmonie met natuur en biodiversiteit;

— het duurzaam voorzien in de energie- en mobiliteitsbehoefte ofwel het realiseren

van een duurzame economie.



Omdat de meeste geschetste problemen hardnekkig zijn en de verwevenheid met
sociaal-economische uitdagingen groot is, liggen beleidsantwoorden niet voor het opra-
pen. In het NMP4-proces zal daarom,aldus de agenda, een groot aantal algemene en
specifieke vragen beantwoord moeten worden om greep te krijgen op de problematiek.
Bij voorbaat wordt al vermeld dat aandacht nodig is voor sturingsvragen (andere ver-
houding tussen Rijk en andere overheden, veranderende houding tussen burger en over-
heid), voor het beschikbaar maken van de noodzakelijke kennis en technologie en voor

de rol van de ruimtelijke inrichting van ons land, inclusief infrastructuur.

1.3  De status van de agenda en de ambities van het VROM-

raadadvies

Bij een eerste beschouwing van de adviesaanvraag valt op, dat de door de
Minister gestelde vragen een duidelijk strategisch karakter hebben: zij richten zich niet
zozeer op de agenda als ‘werkdocument’ voor de totstandkoming van het NMP4, maar
meer op de uitgangspunten voor het gehele milieubeleid op lange termijn. Deze vragen,
alsmede de breedte van de beleidsopgaven in de agenda, roepen bij de Raad enige ver-
warring op over de te verwachten reikwijdte van het NMP4. Zij wijzen er namelijk op
dat de Minister een integraal,het gehele milieubeleid omvattend NMP4 beoogt con-
form de voorgaande NMP’s. Aan de andere kant wijst de agenda ook in de richting van
een toegevoegd beleidsplan dat zich beperkt tot een aantal vraagstukken en maatregelen
die niet of onvoldoende in het vorige NMP zijn aangevat.

Daarnaast signaleert de Raad onduidelijkheid over de status van de agenda zelf.
Wordt met het stuk beoogd een richtinggevend werkplan te maken voor het komende
INMP, waarin de gedachtelijnen worden neergezet zoals die grosso modo ook in het
NMP zullen worden gevolgd, en waarin de politieke keuzes op hoofdlijnen reeds zijn
gemaakt? Of is het veeleer de bedoeling dat de agenda een meer open strategisch discus-
siestuk is, waarbij de uitwerking en de strategische en politieke afwegingen, ja zelfs de
hoofdlijnen van het NMP4 zelf, nog open liggen? Tijdens het proces van de opstelling
van dit advies is gebleken dat beide interpretaties mogelijk zijn, wat de Raad onder
meer afleidt uit het feit dat hij in de agenda elementen aantreft van beide bovenge-

noemde functies.

De Raad onderscheidt deze twee mogelijke functies van de agenda omdat elke
functie andere eisen stelt. Zo verwacht de Raad bij een richtinggevend werkplan voor
het NMP4 een goede analyse van de hardnekkige milieuproblemen en een daarop geba-
seerde visie op de toekomst, waarbij (politieke) afwegingen met betrekking tot doelstel-
lingen en prioriteiten hebben plaatsgevonden. Een discussiestuk echter beoogt immers
‘slechts’ reacties op te roepen, waarna nog in sterke mate openligt welke beleidslijnen

gekozen zullen worden en hoe de doelstellingen en instrumenten uiteindelijk zullen



worden ingevuld. In dat geval dient echter wel duidelijk te zijn via welk proces uiteinde-
lijk tot een NMP4 zal worden gekomen.

Meest logisch zou zijn de agenda primair op te vatten als richtinggevend werk-
plan voor het NMP4. Meerdere zaken wijzen in de richting van deze interpretatie: de titel
van het stuk (‘de agenda’), de vraagstelling in de adviesaanvraag, de opbouw en toonzet-
ting van de agenda, en ook de uitwerkingsroute die thans wordt gekozen in aansluiting
op de in de agenda geformuleerde beleidsopgaven. Daarnaast had de Raad zich in dit sta-
dium van ontwikkeling van het NMP4 een stuk kunnen voorstellen, waarin een aantal

politieke keuzes reeds waren gemaakt.

Niettemin is tijdens de voorbereidingen van het advies van de zijde van uw
departement nadrukkelijk gesteld, dat de agenda vooral als discussiestuk is bedoeld. De
Raad heeft er daarom voor gekozen zijn kanttekeningen en suggesties in twee afzonder-
lijke hoofdstukken aan te bieden. Hoofdstuk 2 bevat opmerkingen die in het bijzonder
gelden voor de agenda als een open discussiestuk. Hoofdstuk 3 bevat vooral opmerkin-
gen die van belang zijn voor het verdere proces van de opstelling van het NMP4.
Vanzelfsprekend is er een relatie tussen de hoofdstukken 2 en 3, omdat een absoluut
onderscheid tussen het commentaar over het discussiestuk, respectievelijk op het verder

procesverloop, niet mogelijk is.

De nadruk in het advies ligt tenslotte sterk op de eerste vraag van de Minister: “Is
de agenda van het NMP4 in de ogen van de VROM-raad een goed uitgangspunt voor het
milieubeleid de komende 30 jaar?"Daarbij komen ook de rollen van de verschillende
actoren aan bod. Op de vragen naar technologie en sturing is echter nauwelijks ingegaan.
De Raad betoogt in dit advies namelijk dat deze vragen nauwelijks in algemene zin zijn
te beantwoorden, maar per probleem verschillend kunnen uitvallen. Om de tweede en
derde vraag van de Minister te beantwoorden, is het nodig te beschikken over een meer
toegespitste vraagstelling, waarin wordt aangegeven voor welke problemen de vragen
naar de mogelijkheden en beperkingen van technologie en sturing in de ogen van de
Minister met name als klemmend worden ervaren. Indien daaraan behoefte bestaat en de
vraagstelling inderdaad kan worden toegespitst, is de Raad bereid een nader advies over
technologie en sturing (ook in hun onderlinge wisselwerking) met betrekking tot enkele

specifiek aangeduide milieuproblemen uit te brengen.



2 De agenda als discussiestuk

2.1 Inleiding
In dit hoofdstuk reageert de Raad op de agenda als zijnde het een discussiestuk
dat beoogt in het veld ideeén en kanttekeningen uit te lokken ,mede op basis waarvan

een volgende stap in het wordingsproces van het NMP4 kan worden gezet.

De Raad staat zowel positief tegenover het beoogde strategische niveau waarop in
het NMP4 blijkens de agenda wordt gemikt, als tegenover de intentie om een fundamen-
tele herbezinning in te zetten. De agenda stipt bovendien een aantal onderwerpen aan
die zeker nadere beschouwingen in het NMP4 rechtvaardigen. De Raad wil bij deze
onderwerpen echter een aantal strategische annotaties plaatsen. Daartoe gaat de Raad in
het navolgende in op de onderwerpen: draagvlak voor milieubeleid (paragraaf 2.2),
motieven voor milieubeleid (paragraaf 2.3), het gebruik van kwaliteitsbeelden (paragraaf
2.4), de spanning tussen milieu en andere beleidsambities (paragraaf 2.5), de rol van de
overheid versus de rollen van andere actoren (paragraaf 2.6) en de internationale dimen-
sie (paragraaf 2.7).

Op deze plaats merkt de Raad echter nog op dat hij bij de agenda, gezien als dis-
cussiestuk, meer helderheid nodig acht over de route die het Ministerie voorstaat om tot
een NMP4 te komen. Welke stappen worden wanneer gezet? Wanneer wordt de stap van
ideevorming omgezet in convergentie? Wat is de rol van maatschappelijke organisaties,
bedrijfsleven en wetenschappelijke instellingen? Hoe is de rol van de zogeheten ‘polder-
groep’ tot nu toe te duiden? Een duidelijke beschrijving van het proces dat in de
komende tijd wordt doorlopen, is van groot belang, om misverstanden en onjuiste ver-
wachtingen, zoals nu reeds door de agenda werden opgeroepen, in de vervolgfasen te
voorkomen.Daarbij kan worden overwogen een tussentijds document uit te brengen en
voor te leggen aan betrokken partijen waarin de hoofdlijnen en keuzes die naar het oor-
deel van het kabinet ook in het uiteindelijke NMP4 terug zouden moeten komen, uiteen
worden gezet. De Raad plaatst in dit verband - overigens ook in meer algemene zin -
vraagtekens bij het uitbrengen van een discussiestuk waarin dergelijke hoofdlijnen nog
niet zijn bepaald. Het risico is dan aanwezig van een betrekkelijk ongericht debat met
een rendement dat hoger zou kunnen zijn als de beleidsvoornemens van meet af aan hel-

derder waren geétaleerd.

2.2 Draagvlak als faalfactor

Al geruime tijd bestaat belangstelling voor het draagvlak voor milieubeleid als
voorwaarde voor zowel de totstandkoming van dat beleid als de uitvoering daarvan. In
zijn advies over het NMP3 stelde de VROM-raad dat het kabinet een fundamentele dis-



cussie zou moeten voeren over de keuzes die moeten worden gemaakt om ontkoppeling
te realiseren,waarbij rekening moet worden gehouden met het draagvlak dat voor zulke
keuzes bestaat. In de agenda voor het NMP4 komt dit thema nadrukkelijk terug; het is

- al dan niet met zoveel woorden - terug te vinden in vier van de zes bouwstenen die aan

de agenda ten grondslag liggen.

De aandacht voor het onderwerp draagvlak in de agenda is op zich positief te
waarderen. Veronachtzaming van deze factor kan immers leiden tot een overschatting
van de mogelijkheden van het milieubeleid.Daarbij is draagvlak ook geen constante fac-
tor, maar speelt de overheid een belangrijke rol bij het omzetten van potentieel draagvlak
in actueel draagvlak. De Raad staat dan ook sympathiek ten opzichte van het voornemen
in de agenda om het milieubeleid dichter bij de mensen te brengen en in minder techni-
sche termen te gieten, om zo de herkenbaarheid van en daarmee het draagvlak voor het
beleid te vergroten. Ook onderkent de Raad dat een fundamentele herbezinning, waarop
thans wordt ingezet, leidend tot een (nieuwe) legitimatie voor het te voeren milieubeleid,
in belangrijke mate kan bijdragen aan het mobiliseren van draagvlak voor dit beleid,
zeker als actoren bij dit proces zijn betrokken.

Het uitgangspunt dat er een algemeen gebrek aan draagvlak bestaat, is echter een
te simpele voorstelling van zaken. Hiervoor zijn de volgende redenen:

= De milieuproblematiek is een heterogeen mengsel van kwesties die sterk verschillen
naar schaal,aard en tijdsaspect, en die ook op verschillende wijzen de burger raken.
Dit maakt het weinig zinvol om te spreken over ‘het’ draagvlak voor ‘het’ milieubeleid.
Draagvlak moet dan ook per milieuprobleem en maatregel worden onderscheiden.

— Maatschappelijk draagvlak voor milieubeleid kan worden onderschat doordat de
blik teveel wordt gericht op het draagvlak bij enkel die groepen in de samenle-
ving op wie de milieubeleidsmaatregelen aangrijpen.

— Maatschappelijk draagvlak voor milieubeleid kan worden onderschat doordat de
blik teveel wordt gericht op het gedrag van burgers in hun rol van consument.
Het is mogelijk dat onder een groot gedeelte van de bevolking draagvlak bestaat
voor beleid dat strenge randvoorwaarden stelt, juist omdat men niet wenst ‘een
beter milieu bij zichzelf te laten beginnen’ Van die groep burgers is aan het con-
sumentengedrag niets af te lezen over het draagvlak voor milieubeleid.

— Er moet een onderscheid worden gemaakt tussen draagvlak voor milieubeleid en
de urgentie van de milieuproblematiek voor de bevolking. Zo kan milieu zakken
op de lijst van meest urgente maatschappelijke problemen zonder dat het draag-

vlak voor beleid afneemt.

Draagvlak is derhalve geen eenvormig begrip: er zijn - zoals ook de Raad voor
het Milieubeheer eerder concludeerde in zijn advies over draagvlak (Draagvlak voor het



milieubeleid, RMB 95-05, 1995) - grote verschillen tussen de verschillende onderdelen
van het beleid, en per onderdeel is een analyse op bovengenoemde aspecten noodzakelijk
om de betekenis van deze factor op waarde te kunnen schatten. Een dergelijke analyse
per onderdeel is ook wenselijk om te kunnen bepalen hoe draagvlak kan worden ver-
groot,indien inderdaad zou kunnen worden geconcludeerd dat het draagvlak voor
bepaald beleid afneemt. De conclusie in de agenda dat de oorzaak van eventueel afne-
mend draagvlak vooral is gelegen in de technische termen waarin het milieubeleid zou
zijn vervat,lijkt te snel getrokken. Voor sommige onderdelen van het milieubeleid kan
dat zeker het geval zijn. Men kan echter ook andere oorzaken zoeken. Zo constateerde de
Raad voor het Milieubeheer op grond van door hem uitgevoerd onderzoek (weergegeven
in zijn advies ‘Draagvlak voor het Milieu-beleid’) dat de effectiviteit van milieumaatrege-
len, een eerlijke verdeling van de lasten en vertrouwen in de overheid draagvlakbepa-

lende factoren zijn.

Daarbij komt nog dat volgens de Raad de aanwezigheid van actueel draagvlak
niet altijd een noodzakelijke voorwaarde is voor beleid. Bij de bescherming van het alge-
mene belang en van kwetsbare groepen, zoals toekomstige generaties omdat deze zich
per definitie niet kunnen weren heeft de overheid een speciale verantwoordelijkheid.
Wel dient er potentied draagvlak te bestaan, dat wil zeggen draagvlak dat de overheid kan
mobiliseren, bijvoorbeeld door goede communicatie, door het stimuleren van nieuwe
technologie, door het inzetten van heldere beleidslijnen of door het creéren van fysieke
faciliteiten. Belangwekkend in dit verband is een recent onderzoek (Besluitvormers,
publiek en het milieudebat, Ministerie van VROM, Publicatiereeks Milieustrategie
1999/16, 1999) over verwachtingspatronen in de samenleving bij burgers respectievelijk
bij bestuurders en politici. Dit onderzoek geeft aan dat burgers meer en strenger beleid
accepteren dan beleidsmakers denken. Een verschil met tien jaar geleden is, aldus dit
onderzoek, dat de maatschappij van de overheid vraagt om meer de persoonlijke vrijheid
van burgers te respecteren, hetgeen tot uitdrukking zou moeten komen niet zozeer in het
terugtreden van de overheid als wel in een andere instrumentatie:minder regelgeving,

meer marktconforme instrumenten als financiéle prikkels en verhandelbare emissierechten.

Ten slotte sluit de Raad niet uit, dat de eis van draagvlak in de agenda van
invloed is geweest op de prioriteitsstelling van de verschillende milieuvraagstukken. Zo
signaleert de Raad een sterke aandacht voor problemen die aansluiten bij de directe leef-
omgeving van de burger. Een dergelijke keuze kan gerechtvaardigd zijn. Maar wel is de
Raad van mening, dat een eventuele keuze en prioritering van onderwerpen om reden

van (gebrek aan) draagvlak zeer expliciet moet worden gemaakt.

Concluderend is het onderwerp draagvlak terecht een onderdeel van de agenda;

het moet evenwel niet allesbepalend zijn. De opzet van de agenda draagt dit risico in



zich. Waar in het verleden bij de beleidsbepaling wellicht te weinig aandacht aan dit
onderwerp is besteed ,moet zich nu niet het tegendeel gaan voordoen. Per milieupro-
bleem is een analyse noodzakelijk en zal een beleidsstrategie moeten worden ontwikkeld
(zie ook paragraaf 3.3), waarbij de afwezigheid van actueel draagvlak geen legitimatie is
om op voorhand af te zien van overheidsinterventie: indien overheidsoptreden op goede

gronden noodzakelijk wordt geacht, kan langs verschillende wegen draagvlak ontstaan.

2.3 Motieven voor milieubeleid

“In het NMP4 moet het ‘waarom’ van het beleid weer een prominente plaats krij-
gen’”, stelt de agenda (blz.24). De Raad onderschrijft deze benadering. Mochten burgers in
het verleden nog steun hebben betuigd aan beleid simpelweg op basis van het vertrouwen in
de overheid en haar redenen voor beleid, de huidige mondige burger verleent die steun niet
zonder toetsing van dat beleid aan de eigen motieven en wensen. Het is dus zaak om ook in
het milieubeleid de motieven zo helder mogelijk op tafel te leggen, om zo op een effectieve

wijze van actueel draagvlak gebruik te maken of potentieel draagvlak te mobiliseren.

Het motief ‘om de kwaliteit van leven’ acht de Raad hierbij een interessant ver-
trekpunt, met name voor die milieubeleidsterreinen waarbij degene bij wie draagvlak
wordt gezocht dezelfde persoon is als wiens kwaliteit van leven door dat beleid verbetert.
Dat geldt in het bijzonder voor beleid, gericht op verbetering van de directe leefomge-
ving in Nederland. Voor die beleidsterreinen waarbij het doel is om met name de kwali-
teit van leven elders en/of later te verbeteren, acht de Raad het motief ‘om de kwaliteit
van leven’ echter te schraal. Dit is een te simpel antwoord op de vraag naar het waarom
van bijvoorbeeld klimaatbeleid ten behoeve van latere generaties, of voor bewoners van
eilandstaten. In de praktijk loopt men immers een risico dat het begrip ‘kwaliteit van
leven' slechts appelleert aan de behoefte de kwaliteit van leven in de dagelijkse leefomge-
ving te verbeteren. Immers, zoals ook de agenda stelt, “door de toenemende welvaart vra-
gen steeds meer mensen zich af waarin voor hende kwaliteit van leven zit." (blz. 7). In
het denken over het NMP4 is dan ook een “belangrijke lijn de poging het milieubeleid
een plaats te geven in het meer algemene zoeken naar een grotere ‘kwaliteit van leven.”
(blz.4). Deze benadering brengt het risico met zich mee dat overwegingen ten aanzien

van de kwaliteit van leven elders en later buiten beeld vallen.

In het verlengde hiervan maakt de Raad een aantekening bij de stelling in de
agenda dat onder ‘kwaliteit van leven’ ook de kwaliteit van leven van dier en plant moet
worden verstaan (blz.7). De Raad is het hier op zichzelf mee eens. Niettemin kan het
centraal stellen van het motief ‘om de kwaliteit van het leven’ toch leiden tot een (onbe-
doelde) antropocentrische benadering. Ook uit de omschrijving van de kwaliteitsbeelden
blijkt dit; zeker bij eerste lezing lijkt het accent vrij sterk gelegd te worden bij de kwaliteit

van het leven van de mens.



Het lijkt de Raad daarom verstandig om vanuit het motief ‘kwaliteit van leven’
achterliggende motieven te verkennen en te adresseren, in het bijzonder de motieven die
ten grondslag liggen aan een ‘duurzaam leven’, zoals de agenda dat noemt. In de agenda
(blz. 11) gebeurt dit tot op zekere hoogte ook, waar gesproken wordt over collectieve
waarden, onderlinge verbondenheid en wederzijdse verantwoordelijkheid, en solidariteit
en gelijkwaardigheid. De Raad wil deze motieven echter nader uitwerken en aanvullen,

en noemt in dit verband:

1 De wens om anderen geen schade toe te brengen. In sommige gevallen zijn wij de
oorzaak van milieudruk die de kwaliteit van leven elders en later bedreigt en voe-
len wij ons moreel verantwoordelijk om die milieudruk te verminderen. Denk
bijvoorbeeld aan de milieudruk die wij in ontwikkelingslanden veroorzaken ten
behoeve van de Nederlandse consumptie. Of denk aan de ecologische risico’s die
wij voor toekomstige generaties veroorzaken door onze grote uitstoot van broei-

kasgassen per capita.

2 De wens om anderen te helpen. Ook indien wij niet de oorzaak zijn van milieu-
druk die de kwaliteit van leven elders en later bedreigt, kunnen wij ons vanuit
solidariteit moreel verantwoordelijk voelen. Bijvoorbeeld omdat onze kennis en
rijkdom ons bij uitstek in de positie plaatst om te helpen. Ook indien wij geen
‘schuld’ zouden hebben aan de milieudruk in ontwikkelingslanden, lijkt onze

materiéle welvaart immers verplichtingen met zich mee te brengen.

3 Dewens om de continuiteit te waarborgen van de tradities en activiteiten die wij-
zelf hier en nu als waardevol beschouwen. Ten eerste hechten velen waarde aan dat-
gene wat de mensheid bereikt op artistiek, wetenschappelijk of technologisch
gebied, zelfs wanneer datgene pas ver in de toekomst wordt bereikt. Ten tweede
verliezen veel van onze activiteiten, zoals familieleven of bijdragen aan de weten-
schap, aan betekenis en zin wanneer wij er niet vanuit kunnen gaan dat deze activi-
teiten na ons kunnen worden voortgezet. Wij hebben er dus belang bij om zorg te
dragen voor een goede kwaliteit van leven van ons nageslacht, zodat zij de wil en de
middelen hebben om door te gaan met bijdragen aan die tradities en instituties die
nu voor ons van waarde zijn. In tegenstelling tot de twee voorgaande morele motie-
ven gaat het in dit geval dus om zingeving hoe zouden wij aan ons leven in het hier
en nu zin en betekenis kunnen geven zonder daarbij de toekomst te betrekken? In
dit verband kan de Raad het expliciete onderscheid dat de agenda voor het NMP4

maakt tussen een zirnvolleven en een duuirzaam leven (blz. 9) niet volgen.

4 De wens om onszelf te beschermen tegen risico’s ten gevolge van milieudruk

elders. Een lage kwaliteit van leven in andere landen kan immers ook invloed



hebben op de kwaliteit van leven in Nederland. Zo kan verlies aan biodiversiteit
in Brazilié invloed hebben op de mogelijkheden om geneesmiddelen te vervaar-
digen voor de Nederlandse markt; voedselschaarste elders in de wereld kan geo-
politieke instabiliteit met zich meebrengen die ook op Nederland van invloed is.

Het gaat hierbij dus om een vorm van ‘verlicht’ eigenbelang.

Het spreekt voor zich dat bovenstaande vier motieven, die hier in abstracte ter-
men zijn beschreven, niet zonder verdere ‘vertaling’ en uitwerking bruikbaar zijn in de
maatschappelijke en politieke discussies over het milieubeleid. Wel meent de Raad dat
deze motieven aanknopingspunten bieden voor zowel de beleidsmakers zelf bij het
bepalen van hun keuzes, alsook voor het per probleem bezien op welke soort motieven
een appél zou kunnen worden gedaan,nog even los van de bewoordingen waarin dit
appeél dan zou moeten worden gegoten. De Raad bepleit dus om,afhankelijk van het
desbetreffende probleem, te bezien of één danwel enkele van de hiervoor genoemde
motieven kunnen worden gehanteerd om het draagvlak voor het te ontwikkelen beleid
te vergroten. Aanvullend wordt nog opgemerkt dat bovenstaande motieven ook een lei-
draad kunnen geven bij het bepalen van de positie en opstelling van Nederland in de
internationale arena’s: welk motief of welke mengvorm van motieven wil Nederland
hanteren als ons land zijn verantwoordelijkheid op internationaal vlak wil vormgeven?

(zie ook paragraaf 2.7).

2.4 De betekenis van kwaliteitsbeelden

Bij het voorbereiden van dit advies,waarvoor een aantal gesprekken is gevoerd
met personen en instellingen die betrokken zijn bij milieu- en economisch beleid, viel op
dat de term ‘kwaliteitsbeelden’ zoals deze in de agenda wordt gebruikt, geheel verschil-
lende associaties oproept. De Raad hecht eraan eventuele misverstanden over de
gebruikte terminologie zoveel mogelijk te vermijden. Feitelijk kiest de NMP4-agenda
voor de kwaliteitsbeelden uitsluitend een ecologische invalshoek: het gaat om ecologische
ambities. Echter, in de optiek van velen is de term ‘kwaliteitsbeelden’ nu juist gereser-
veerd voor geintegreerde toekomstvisies,waarin de verschillende aspecten (ecologische,
economische en sociale) ex ante ten opzichte van elkaar worden afgewogen. De Raad
waarschuwt er daarom voor dat de term ‘kwaliteitsbeelden’, zoals deze in de agenda wordt
gebruikt, in de maatschappelijke en politieke discussie misverstanden kan oproepen.

Een tweede kanttekening bij het gebruik van kwaliteitsbeelden in puur ecologi-
sche zin is de vraag naar de appellerende waarde ervan, redenerend vanuit de lijn van de
NMP4-agenda. Deze luidt in hoofdlijnen dat vanwege gebrek aan draagvlak een nieuwe
invalshoek voor het milieubeleid nodig is, die aansluit bij de belevingswereld van bur-
gers. Indien deze redeneerlijn wordt gevolgd, ligt het voor de hand kwaliteitsbeelden ook
in een zodanige vorm te gieten dat deze op de leefwereld van de burger betrekking heb-
ben. De burger ervaart echter de maatschappelijk-economische problematiek als een



geheel. Wie op de betrokkenheid van de burger een appel wil doen, zal dan ook bij voor-
keur maatschappelijk-ecologische kwaliteitsbeelden moeten aanbieden, geen strikt ecolo-
gische. Ecologische kwaliteitsbeelden zijn daarnaast kwetsbaar, omdat in de praktijk
altijd minder zal kunnen worden gerealiseerd dan de ecologische ambities zijn. Er wordt
immers nog afgewogen tegen andere ambities, en daarnaast wil de effectiviteit van het
beleid ook nog wel eens minder zijn dan tevoren werd gehoopt. Wanneer de boodschap
van de overheid telkens moet zijn dat minder kan worden bereikt dan nagestreefd, zal dit
niet bevorderlijk zijn voor het maatschappelijk draagvlak. Maatschappelijke kwaliteits-
beelden kennen dit risico minder, daar de afweging tevoren wordt gehaald.

Samenvattend plaatst de Raad vraagtekens bij het gebruik van kwaliteitsbeelden
die slechts op ecologische basis zijn vormgegeven. Hij realiseert zich echter dat het
opstellen van integrale kwaliteitsbeelden, waarin de afweging reeds is vervat, geen een-
voudige opgave en waarschijnlijk op korte termijn geen haalbare kaart zal zijn. Wel lijkt
het de moeite waard om, al dan niet gekoppeld aan het NMP-proces, na te gaan of kwali-
teitsbeelden in de hier bedoelde zin, alle spanningen in beeld brengend en afwegend,
kunnen worden opgesteld voor één of twee deelgebieden, bijvoorbeeld mobiliteit en
energie. Dit zou kunnen geschieden door vanuit ecologische, economische,sociale en
culturele criteria een kwaliteitsbeeld te schetsen, waarbij synergieén zoveel mogelijk wor-
den benut en afwegingen plaatsvinden waar dat onvermijdelijk is. Een dergelijk beeld
zou als lange termijn doelstelling wervend moeten zijn - hoewel uiteraard niet statisch in
de tijd - en als afgeleide daarvan zouden voor verschillende terreinen beleidsopgaven
kunnen worden geformuleerd.Gelet op het per definitie integrale karakter van dergelijke
kwaliteitsbeelden is het overigens wel de vraag of deze exercitie in een NMP onder auspi-

cién van de Minister van VROM zou moeten plaatsvinden.

2.5 De afweging tussen verschillende ambities

Volgens de agenda dient vanuit het streven naar een duurzame ontwikkeling een
afweging te worden gemaakt tussen verschillende beleidsambities. Milieuambities dienen
te worden afgewogen tegen onder andere sociale en economische ambities. Eenzelfde
visie komt terug in de selectiecriteria voor de hardnekkige milieuproblemen:“De oplos-
sing van het probleem ... roept spanningen op met hun wensen op andere terreinen.” De
Raad onderschrijft deze gedachte. Hij heeft echter zorgen of het belang van deze noodza-
kelijke afweging tussen verschillende ambities wel voldoende wordt onderkend in de
beleidsopgaven voor het NMP4. Hiervoor zijn twee redenen.

Deze zorg is allereerst gebaseerd op de opmerking in de agenda (blz. 22) dat
milieubehoud en economische groei goed kunnen samengaan. Dit idee draagt het risico
in zich dat de spanning die tussen de verschillende ambities bestaat, uit de weg wordt

gegaan. Het idee dat milieu en economische groei hand in hand kunnen gaan, zou ertoe



kunnen leiden dat de wensenlijst van de Minister van VROM geen wezenlijke invloed
heeft op de hoofddoelstellingen van de andere beleidsterreinen, zoals ten aanzien van de
werkgelegenheid, economische groei, de ontwikkeling van mobiliteit en bereikbaarheid,
en dergelijke. Als die spanning er niet was, zou dat het vraagstuk van externe integratie
eenvoudiger maken, aangezien het de verantwoordelijkheid reduceert van andere minis-

ters voor de doelstellingen die door de milieuminister zijn opgesteld.

De Raad gaat er echter vanuit dat milieuambities vaak wel degelijk, en zeker op
de korte termijn, wezenlijke ingrepen kunnen betekenen voor de ambities op andere
beleidsterreinen. In dit verband wil de Raad zijn advies over het NMP3 memoreren,
waarin hij benadrukt dat economische groei en milieu weliswaar op de lange termijn
kunnen samengaan, maar dat de kost veelal voor de baat uitgaat. Dat wil zeggen dat nu
de nodige inspanningen moeten worden gepleegd om het pad van een duurzame ont-
wikkeling in te slaan hetgeen op korte termijn een geringere toename van het vrij
besteedbare inkomen betekent dan het geval is als men deze ombuiging niet nodig acht.
Dit geldt zowel omdat private partijen rechtstreeks moeten investeren in milieumaatre-
gelen, alsook omdat de overheid minder ruimte heeft voor groei van die inkomens die
uit de collectieve middelen worden betaald. Verder roept de Raad de analyse van de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid in herinnering (in Duurzame risico’s:
een blijvend gegeven, 1994) dat milieudoelstellingen te allen tijde een afweging tussen
milieu- en economische ambities behelzen. Geen enkel milieubeleid kan de ecologische
risico’s immers geheel tot nul reduceren. Dat wil zeggen dat bij een milieubeleid dat a
priori geen repercussies met zich meebrengt voor de economie geen werkelijke afweging
heeft plaatsgevonden tussen de verschillende ambities. De hardnekkigheid van veel
milieuproblemen kan dan ook juist zijn gelegen in het feit dat men op het punt is aan-
beland dat milieu en economie voor deze problemen nief meer hand in hand kunnen
gaan. In het verleden lijkt de systematische aanpak van milieuproblemen ook wel gefrus-
treerd doordat het idee dat milieu en economische groei hand in hand gaan niet als
resultaat uit het beleid volgde, maar voorafals (onmogelijke) beleidsopgave is gesteld.

Een tweede reden dat de Raad bezorgd is voor het wegdefiniéren van de spanning
tussen milieu en andere ambities ligt in het feit dat - zoals in paragraaf 2.4 reeds aange-
geven - de NMP4-agenda de kwaliteitsbeelden op een uitsluitend ecologische leest
schoeit. In de denklijn van de NMP4-agenda vindt vervolgens, in een later stadium, een
afweging plaats tegen andere maatschappelijke en politieke wensen zoals die in andere
onderdelen van het kabinetsbeleid tot uitdrukking komen. Dat is geen consistente rede-
nering, eerst dient de vraag te worden gesteld naar het wat. Welke keuzes maken we gelet
op de spanningen tussen verschillende ambities? Wat is de hoogwaardige leefomgeving
die we wensen wanneer rekening wordt gehouden met de kosten en andere consequen-

ties? Wat is een geloofwaardige bijdrage van Nederland op de internationale fora gezien



de inspanningen die moeten worden getroost? Deze en dergelijke vragen, en vooral de
antwoorden erop, dienen vooraf te gaan aan de vragen naar het hoe die de agenda zich
bij de lijst van beleidsopgaven steeds als eerste stelt.

Met het voorgaande wil de Raad niet zeggen dat de agenda de spanning tussen
milieu en economie geheel uit de weg gaat. Zo wordt in de agenda (blz. 29) gesproken
over “een verantwoord evenwicht tussen economische kracht en het behoud van de kwa-
liteit van ons leefmilieu, tussen economische dynamiek en sociale rechtvaardigheid”. De
Raad zou het evenwel goed vinden indien - meer dan in de Nota Milieu en Economie
destijds is gebeurd - de spanning tussen de verschillende ambities in beeld komt, evenals
het besef dat niet aan alle ambities volledig tegemoet kan worden gekomen. Het zicht-
baar maken van deze spanning, zowel in algemene zin als voor specifieke milieuvraag-
stukken waar deze spanning manifest is, acht de Raad van belang voor een goede poli-
tieke besluitvorming.

2.6 De rol van de overheid versus rollen van andere actoren

In paragraaf 2.2 wordt gerefereerd aan een onderzoek waarin de wens voor een
andere wijze van sturing door de overheid naar voren komt. De burger zou een overheid
willen die aan de ene kant via ambitieus beleid ‘druk op de ketel houdt’ en aan de andere
kant in haar instrumentkeuze de maatschappij een optimale keuzevrijheid biedt om die
middelen in te zetten die het beste passen bij de situatie van de doelgroep. Hiermee is de
vraag naar de rol van verschillende actoren in het milieubeleid bij het streven naar duur-
zame ontwikkeling al ten dele beantwoord. Gelet op de kracht van de huidige marktom-
standigheden, waarin schaarsten aan milieu en natuur nog maar in zeer beperkte mate in
marktprijzen zijn weerspiegeld,ziet de Raad weinig heil in een verinnerlijkingsroute lou-
ter via een appeél op vrijwillige keuzes, andere houdingen en duurzamer gedragingen van
marktpartijen.Gezien de hardnekkigheid van de te adresseren milieuproblemen en de
benodigde technologische doorbraken mag juist initiatief van de overheid worden ver-
wacht. Men zou immers kunnen stellen dat de hardnekkigheid van de milieuproblemen
juist laat zien dat zonder sterker overheidsingrijpen de problemen niet worden opgelost:
culturele en structurele barrieres dienen te worden doorbroken. Wel betekent dit een
andere verhouding tussen overheid en doelgroepen: een minder sterk accent op directe
regulering en doelvoorschriften en meer nadruk op instrumenten die maximale keuze-
vrijheid openlaten. Financiéle instrumenten als heffingen en verhandelbare emissierech-
ten passen hier bijvoorbeeld uitstekend in, evenals stimulerende instrumenten van bij-

voorbeeld fiscale aard.

In dit licht wil de Raad twee kanttekeningen maken bij de opmerkingen die de

agenda plaatst met betrekking tot de verschillende rollen van actoren.



Ten eerste is het onduidelijk wat de agenda bedoelt met de eis het milieubeleid te
laten wortelen in eigen verantwoordelijkheid. Wordt hiermee gedoeld op ontwikkelingen
zoals ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen), ‘bewust consumeren’ en ‘wereldburger-
schap'? Of bedoelt de agenda de mogelijkheid voor maatschappelijke actoren om binnen
harde randvoorwaarden zelf de middelen it te kiezen? De agenda lijkt beide paden te
bewandelen. Waar de agenda enerzijds mikt op een hoge mate van internalisatie van
milieuwaarden door marktpartijen (consumenten en producenten) wordt naar voren
gebracht (blz. 23) dat “een beter milieu begint bij de overheid”, wat zou kunnen implice-
ren dat de overheid de condities wijzigt, waarbinnen marktpartijen hun doelstellingen
optimaliseren. Zoals hiervoor al aangegeven ,meent de Raad dat de eerste lijn van een
overheid die consumenten en producenten aanspreekt op de eigen verantwoordelijkheid

onvoldoende soelaas biedt.

Ten tweede worden in de agenda de begrippen burger en consument onvol-
doende onderscheiden; dat is geen vruchtbare benaderingswijze. De burger is iemand in
zijn hoedanigheid van deelnemer aan het maatschappelijke, publieke verkeer, die zijn
waarden kenbaar maakt via onder meer de verkiezingen en via deelname aan maatschap-
pelijke en politieke bewegingen en activiteiten. De consument daarentegen neemt deel
aan het economische verkeer, aan transacties, en besluit zo over aankoop, gebruik en
afdanking van goederen en diensten. Hoewel beide natuurlijk in één en dezelfde persoon
verenigd kunnen zijn, is het wezenlijk de verschillende rollen te onderscheiden. Een per-
soon in zijn hoedanigheid als burger zal immers op andere wijze aangesproken moeten
worden en andere vormen van verantwoordelijkheid dragen dan een persoon in de hoe-
danigheid van consument,fabrieksdirecteur, politicus of wetenschapper. In paragraaf 2.2
wees de Raad er in het kader van de discussie rond draagvlak al op dat de burger tegelij-
kertijd de overheid kan vragen om harde randvoorwaarden te stellen, terwijl dezelfde
burger in zijn rol van consument niet of nauwelijks bereid kan zijn milieuvriendelijk
gedrag te vertonen zolang niet iedereen meedoet. Een dergelijke calculerende consument
dient dan vooral te worden aangesproken in zijn rol als pditiek burgerop zijn verant-
woordelijkheid de overheid te mandateren maatregelen te treffen, en niet zozeer in zijn

rol als consument opgeroepen te worden tot ander gedrag.

2.7 De internationale dimensie

Wat betreft het onderwerp ‘de internationale dimensie’ volstaat - in dit stadium
van de ontwikkeling van het NMP4 althans - de constatering dat de Raad het eens is met
de gedachte het NMP4 in veel sterkere mate een internationale invalshoek te geven. Veel
van de nu als hardnekkig ervaren problemen lijken immers in belangrijke mate met
internationalisering van hetzij de milieuproblemen, hetzij de economieén als veroorza-
kers van milieuproblemen van doen te hebben. Het is dan onontkoombaar in het NMP4

in te gaan op de internationale aspecten en helder de rol te definigren die Nederland in
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de internationale arena’s zou moeten spelen. De uitwerking die in het NMP4 aan de
positie en rol van de Nederlandse overheid op het internationale speelveld wordt gege-
ven, zal uiteindelijk sterk bepalend zijn. Als er bijvoorbeeld voor wordt gekozen dat
Nederland zich inzet voor de aanpak van mondiale problemen op grond van overwegin-
gen van solidariteit, zal dat tot heel andere conclusies kunnen leiden dan wanneer
Nederland dat doet op basis van de gedachte dat Nederland verantwoordelijkheid moet
nemen voor het verminderen van de milieudruk die de Nederlandse economie elders en
later veroorzaakt. Uit de voorliggende agenda kan wel worden afgeleid dat het NMP4
aandacht zal besteden aan de internationale dimensie, maar nog niet wat de aard van die
aandacht en de achterliggende overwegngen voor die aandacht zijn.Gelet op de vérstrek-
kendheid van de keuze die op dit punt wordt gemaakt en de consequenties die deze
keuze heeft voor zowel de overheid als de maatschappelijke actoren, is een intensieve
discussie hierover op zijn plaats. De Raad verwijst in dit verband nog naar zijn adviezen
‘Transitie naar een koolstofarme samenleving’ en ‘Mondiale duurzaamheid en de ecolo-
gische voetafdruk’, waarin hij over de internationale discussie het nodige heeft opge-

merkt.



3 Het vervolgproces;
de agenda als werkplan

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wil de Raad,mede naar aanleiding van de agenda, een aantal
opmerkingen maken die hij van belang acht voor het verdere proces van de totstandko-
ming van het NMP4 zelf. Deze opmerkingen betreffen achtereenvolgens de verhouding
NMP4 tot andere NMP's (paragraaf 3.2), de noodzaak van een analyse van succes- en
faalfactoren (paragraaf 3.3), de noodzaak van selectie en prioritering (paragraaf 3.4), een
nadere beschouwing van de hardnekkige milieuproblemen (paragraaf 3.5) en de maat-
schappelijke beleidsopgaven (paragraaf 3.6).

3.2 De verhouding NMP4 tot andere NMP’s

In zijn advies over het NMP3 heeft de Raad aanbevolen dat het kabinet halver-
wege zijn zittingsperiode een NMP4 zou moeten laten verschijnen, toegespitst op de
strategische hoofdlijnen van het milieubeleid. Blijkens de agenda is dit nu ook de bedoe-
ling van het kabinet,waarbij de aandacht vooral uitgaat naar de hardnekkige milieupro-
blemen. Er wordt van uitgegaan dat het overige, in de eerdere NMP’s uitgezette beleid
met kracht wordt voortgezet en in dit NMP4 “met rust wordt gelaten”. De Raad onder-
streept deze invalshoek. Afgezien van een strategische herbezinning op enkele fundamen-
tele onderdelen kan het milieubeleid worden voortgezet op basis van de NMP’s 1 - 3, als-
mede de daarop gebaseerde en nog te baseren programma’s welke jaarlijks bij de
begrotingsstukken zijn gevoegd. Wel zal in het NMP4 duidelijk moeten worden aangege-
ven of en zo ja op welke punten deze programma’s als gevolg van eventueel nieuw beleid
moeten worden aangepast of aangevuld. De Raad gaat er op dat punt vooralsnog van uit
dat de milieudoelstellingen, zoals die voor de korte en middellange termijn zijn geformu-
leerd, ongewijzigd blijven en dat het thans vooral gaat om een strategische heroriéntatie
voor de lange termijn (tot 2030). Wel is het van belang dat in het NMP4 klip en klaar
wordt aangegeven hoe dit NMP zich verhoudt tot zijn voorganger, zowel qua doelstellin-

gen als qua beleidsmaatregelen.

3.3 Analyse vooraf noodzakelijk

In de agenda zijn de contouren geschetst van een samenhangende visie op het
milieubeleid. De Raad signaleert dat deze contouren zijn geformuleerd zonder dat een
analyse van succes- en faalfactoren per individueel hardnekkig milieuprobleem heeft
plaatsgevonden. De Raad plaatst daarbij vraagtekens.Oorzaken van de hardnekkigheid
zouden immers kunnen zijn gelegen in factoren genoemd in de agenda (zoals gebrek aan

draagvlak), maar ook in verkeerde normstelling of in factoren die op het vlak kunnen



liggen van sturingsvraagstukken, achterblijvende technologie, gebrek aan internationale
overeenstemming of instituties of in een combinatie van factoren. Het is mogelijk dat na
analyse blijkt dat gemeenschappelijke oorzaken aan de hardnekkigheid van alle milieu-
problemen ten grondslag liggen, maar dat hoeft geenszins. Weliswaar worden in de
agenda lessen uit het verleden vermeld, maar deze hebben het karakter van een groslijst

en zijn niet toegespitst op afzonderlijke milieuvraagstukken.

De Raad acht het daarom voor het verdere vervolg van belang, dat op basis van
de doelstellingen van de eerste drie NMP’s - aangevuld met verder weg liggende milieu-
doelstellingen voor de lange termijn (2030) en eventueel ook aangevuld met milieupro-
blemen die nieuw in beeld zijn gekomen - een lijst wordt gemaakt van de milieuproble-
men waarvan de oplossing met de tot nu toe gevolgde aanpak tekort schiet. Vervolgens is
per milieuprobleem een analyse nodig van succes- en faalfactoren. Na deze stappen kan
worden bezien of er algemene eisen zijn te formuleren voor een samenhangende visie, en
zo ja welke dat zijn. Een bijstelling van de contouren, zoals deze in de agenda zijn geko-
zen, behoort dan zeker tot de mogelijkheden. Ten slotte kunnen oplossingsstrategieén

worden geformuleerd .

3.4 Prioritering van hardnekkige milieuproblemen

De Raad signaleert dat de strategische herbezinning in de agenda heeft geleid tot
een wel breed scala aan te adresseren hardnekkige milieuproblemen, variérend van uit-
putting van natuurlijke hulpbronnen tot geluidhinder door buren. De resulterende lijst

acht de Raad te veelomvattend.

In dit verband merkt de Raad allereerst op dat hij de sterke aandacht in de
agenda voor problemen, die aansluiten bij de directe leefomgeving van de burger, vindt
contrasteren met eerdere uitlatingen van de Minister, zoals zijn toespraak bij de start van
het Nationaal Initiatief voor Duurzame Ontwikkeling (NIDO), eind vorig jaar in
Leeuwarden, waarin hij juist pleit voor meer aandacht voor de hardnekkige milieupro-
blemen die elders en later optreden. De Raad onderschrijft op dit onderdeel de strekking

van deze toespraak en sluit daarop aan in de volgende redenering.

Juist omdat het gaat om hardnekkige milieuproblemen, zal waarschijnlijk per
probleem een forse beleidsinspanning noodzakelijk zijn, met mogelijke repercussies voor
andere doelstellingen van het regeringsbeleid. Indien bijvoorbeeld gebrek aan draagvlak
een belangrijke beperkende factor zou blijken voor beleid op bepaalde terreinen, zal de
overheid - en het Ministerie van VROM in het bijzonder - haar volle gewicht in de schaal
moeten leggen om de maatschappij op deze onderwerpen in beweging te brengen. Een
NMP4 dat zich over de volle breedte uitlaat, loopt echter de kans dat zijn strategische
slagkracht afneemt, dat geen van de problemen de aandacht zal krijgen die nodig is en



dat oplossingen moeilijker worden. Een bijkomend argument voor een scherpere priori-
teitstelling in het NMP4 is de constatering dat ‘leefbaarheidsproblemen’ ook al worden
geadresseerd in andere nota’s zoals de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening en de nota
Natuur, Bos en Landschap 21.

Mogelijkheden voor toespitsing van de ambities van de rijksoverheid in het NMP4
ziet de Raad met name in de mate waarin de problemen als bedreigend moeten worden
gekenschetst. Het onderscheid dat de agenda maakt in niveau's van levenskwaliteit, zoals
‘overleven, ‘gezond leven' en ‘zinvol leven’ lijkt wat dit laatste betreft goede aanknopings-
punten te bieden. De Raad is van mening dat daar waar de mogelijkheden tot ‘overleven’
in het geding zijn, de aanpak van deze problemen prioriteit verdient boven de aanpak van
problemen die de mogelijkheden tot wat de agenda noemt ‘zinvol leven’ bedreigen. Zo
zouden de risico’s ten gevolge van klimaatverandering en andere hardnekkige milieupro-
blemen die een irreversibel karakter hebben en waarbij de kost ver voor de baat uitgaat,
vanuit deze visie een hogere prioriteit verdienen dan de hinder ten gevolge van bijvoor-
beeld geluidsproductie. De Raad signaleert tegelijkertijd dat, voorzover milieuproblemen
het ‘overleven’' bedreigen, deze problemen vooral de natuur en mensen elders en later tref-
fen. De Raad sluit hiermee aan bij constateringen die ook in de agenda worden gemaakt:
“In het rijtje ‘overleven, ‘gezond leven’ en ‘zinvol leven’ kan een groot gedeelte van de
Nederlandse samenleving zich inmiddels bezighouden met zinvel leven.” (blz.10) en “...
je zou kunnen zeggen dat overal waar de biodiversiteit en de hulpbronnen in het geding

zijn ..., dit te maken heeft met de noodzaak van het ‘overleven.” (blz.11).

Met het bovenstaande is niet gezegd dat problemen als geluidhinder voor de hui-
dige generaties Nederlanders geen wezenlijke milieuproblemen zijn en ook niet dat deze
problemen niet hardnekkig zouden zijn. Volgens de Raad wordt de kwaliteit van leven
elders en later echter, zoals eerder aangegeven, op een ernstiger en meer fundamentele
wijze bedreigd dan de kwaliteit van leven hier en nu. Dat leidt tot de gedachte dat de
rijksoverheid - ervan uitgaande dat prioriteitstelling nodig is - aan deze problemen extra
aandacht zou moeten geven. De vraag of de term ‘kwaliteit van leven’ nog steeds de over-
koepelende visie weergeeft op de aldus geselecteerde hardnekkige problemen, zou na een
bovenbedoelde prioriteringsexercitie overigens nog eens opnieuw kunnen worden
beschouwd (zie ook paragraaf 2.3).

Bovenbedoelde hogere prioriteit van de rijksoverheid voor problemen van het
type ‘overleven/elders en later "hoeft niet te impliceren dat oplossing van problemen van
het type ‘zinvol leven/hier en nu’ in de samenleving minder aandacht krijgt. Die aan-
dacht kan in meer specifieke deelnota’s (als vervolg op het NMP4) vorm krijgen. Ook is
het wellicht mogelijk de aandacht te ‘reorganiseren’. Voor hardnekkige milieuproblemen

die hier en nu spelen, zoals geluidhinder, kunnen de gehinderden immers zelf van zich



F4WN 12y Aoou Bam 4D

laten horen in het maatschappelijk debat. Indien ze over de middelen beschikken om
hun belangen in de afwegingen mee te laten wegen, zullen hun belangen ook in de
besluitvorming naar voren komen. Daarmee komt een denkbare oplossingsrichting voor
dit type problemen in beeld: het waar mogelijk verder delegeren van zowel beleidsvor-
ming als beleidsuitvoering van problemen naar de bestuurlijke schaalniveaus waarop het
probleem in kwestie speelt. Ook voor het verkrijgen van draagvlak kan dit bevorderlijk
zijn. Dit betekent dat de rijksoverheid zich voor ‘hier-en-nu-problemen’ meer kan
beperken tot een procesmatige rol. Er moet op worden toegezien dat op die schaalni-
veaus,waarop de problemen spelen, is voldaan aan de eisen van evenwichtige besluitvor-
ming, waarbij diegenen die de milieueffecten ondervinden in de positie zijn om voor
hun belangen op te komen.Daarbij ontstaat ruimte om rond ‘elders-en-later-problemen’
een zwaardere inhoudelijk sturende rol te spelen. De Raad bepleit de mogelijkheden
hiertoe nader te verkennen, zonder overigens aan te nemen dat volledige delegatie naar
andere bestuursniveaus mogelijk is. Op zijn minst zal vaak een kaderstellende en voor-

waardenscheppende rol van de rijksoverheid noodzakelijk blijven.

3.5 Hardnekkige problemen nader beschouwd

De agenda voor het NMP4 vertaalt de zorg voor de kwaliteit van leven in een
viertal ambities die de naam ‘kwaliteitsbeelden’ hebben gekregen. De bijdrage van de
oplossing van een milieuprobleem aan deze kwaliteitsbeelden is een van de twee criteria
voor de selectie van hardnekkige milieuproblemen:“De oplossing van het milieupro-
bleem draagt in hoge mate bij aan de realisatie van de kwaliteitsbeelden (beschikbaarheid
van natuurlijke hulpbronnen en bescherming biodiversiteit, natuur en biodiversiteit,
gezond en veilig, hoogwaardige leefomgeving) " (blz. 27). Het andere criterium is de mate
van beheersbaarheid.

De Raad plaatst kanttekeningen bij de wijze waarop aan drie van de vier kwali-
teitsbeelden inhoud is gegeven. Het gaat om de kwaliteitsbeelden:

= Nederland: de aanwezigheid van hoogwaardige en onderling verbonden natuur-
gebieden;

— Nederland: een leefomgeving die zo schoon en veilig is dat de daarmede samen-
hangende gezondheidsrisico’s verwaarloosbaar zijn;

— Nederland: de aanwezigheid van hoogwaardige leefomgeving (vitaliteit platte-
land, natuur, recreatiemogelijkheden ,diversiteit landschappen, directe woonom-

geving, et cetera.).

In deze kwaliteitsbeelden ligt een zeker risico besloten dat de aandacht vooral uit
zal gaan naar kwesties die de belevingskwaliteit/leefbaarheid in Nederland betreffen,
waar de Raad in de voorgaande paragraaf heeft opgemerkt dat prioriteit moet worden

gegeven aan het aanpakken van ernstige, irreversibele langetermijnvraagstukken.



Vanuit dit perspectief kijkt de Raad als volgt aan tegen de in de agenda vermelde
lijst van hardnekkige milieuproblemen. De punten 1 (beschikbaarheid natuurlijke hulp-
bronnen), 2 (achteruitgang biodiversiteit), 3 (effecten van winning en gebruik niet-ver-
nieuwbare hulpbronnen op vernieuwbare voorraden, biodiversiteit en klimaat) en 10
(risico’s als gevolg van klimaatverandering) beschouwt de Raad als vraagstukken die om
strategische bezinning vragen en met prioriteit aangepakt moeten worden. Het gaat dan
om zaken als het wereldvoedselvraagstuk, afname van de mondiale zoetwatervoorraden

en de dreigende klimaatverandering.

Iets anders ligt het bij de Nederlandse punten 4 (achterblijvende realisatie
Ecologische hoofdstructuur), 5 (afname groene ruimte, versnippering) en 6 (milieudruk
door verzuring, vermesting en verdroging). Deze bevatten tot op zekere hoogte aspecten
van ‘irreversibiliteit’ en ‘elders/later, maar het gaat hiermede ook om kwesties van ruim-
telijke ordening, die bovendien al geheel of ten dele in andere nota's worden geadres-

seerd.

De kwesties 9 (fijn stof, zomersmog), 11 (slaapstoornissen door geluidhinder), 12
(gezondheidseffecten door cumulatie van milieuinvloeden), 13 (geluidhinder door ver-
keer en buren), 14 (rust,stilte en duisternis) en 15 (kwaliteit van het stedelijk gebied)
zijn weliswaar belangrijke en mogelijk ook hardnekkige vragen, maar zouden zoals eer-
der beargumenteerd in het NMP4 niet de hoogste prioriteit behoeven te krijgen. Ze han-
delen primair om belevingskwaliteit/leefbaarheid en gezondheid. Bij een groot deel daar-
van gaat het in principe om algemeen geaccepteerd randvoorwaardenstellend beleid,
waarvan de discussie onder meer gaat over ‘naar plaatselijke omstandigheden gedifferen-
tieerde randvoorwaarden. Deze delen van de milieuproblematiek,waarvoor VROM pri-
mair verantwoordelijk is, kunnen in de regel via het ‘gewone’ lopende beleid aangepakt
worden en behoeven volgens de Raad niet noodzakelijk in een beleidsplan behandeld te
worden dat zich op een strategische heroriéntatie richt. Van belang is een adequate insti-
tutionalisering, goed omschreven doelen en heldere verantwoordelijkheden op de juiste
bestuurlijke schaalniveaus. De Raad suggereert deze groep vraagstukken buiten het
NMP4 te houden door lopend beleid voor NMP3 voort te zetten, of waar nodig te ver-

scherpen en/of te laten ‘meeliften’ met de eerste groep.

3.6 De maatschappelijke beleidsopgaven

De Raad signaleert dat de beleidsopgaven breed zijn geformuleerd en in die
breedte zonder twijfel de vraagstukken omvatten die uiteindelijk moeten worden
geadresseerd. De Raad acht dit op zich niet verkeerd in het kader van een proces dat een
breed en integrerend debat wil starten ten behoeve van een integrale afweging van

milieu, economie en ecologie.
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De Raad heeft echter zorgen of de nu geformuleerde beleidsopgaven wel binnen
de planning van het NMP4-proces zullen convergeren naar een concrete aanpak voor de
hardnekkige milieuproblemen. In de huidige beleidsopgaven zijn de hardnekkige milieu-
problemen waar het om te doen was, immers nauwelijks meer te herkennen. De nood-
zaak van convergentie is dus nadrukkelijk aanwezig. Zoals in dit advies is aangegeven zal
een analyse van succes- en faalfactoren en een sterkere prioritering van hardnekkige
milieuproblemen moeten worden gemaakt, opdat de beleidsopgaven veel specifieker
kunnen worden omschreven dan nu het geval is. De Raad verwacht immers van het uit-
eindelijke NMP4, dat het met concrete maatregelen komt voor de aanpak van de hard-

nekkige milieuproblemen en niet op een al te hoog abstractieniveau blijft hangen.

Een analyse van succes- en faalfactoren acht de Raad ook wenselijk om tot een
goede clustering van onderwerpen te komen. Het onderscheid tussen de huidige beleids-
opgaven is analytisch niet altijd even helder. De Raad vraagt zich bijvoorbeeld af waarom
in de beleidsopgaven een sterke koppeling wordt gemaakt tussen aan de ene kant land-
bouw en hoogwaardige leefomgeving en aan de andere kant mobiliteit en duurzame eco-
nomie. Een koppeling tussen landbouw en duurzame economie is immers ook goed

voorstelbaar, evenals een koppeling tussen mobiliteit en hoogwaardige leefomgeving.
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iesaanvraag NMP4

ichte heer Quené

et werkprogramma van de VROM-raad voor 1999 wordt rekening gehouden met een advies over
NMP4. Bij deze verzoek ik u advies uit te brengen over het NMP4. |k verzoek u dit advies met

e te richten op de maatschappelijke beleidsopgaven en de hierbij geformuleerde vragen, zoals

n de agenda voor het NMP4 zijn opgenomen en daarnaast op een aantal algemene vragen die in
e brief verder worden uitgewerkt.

specifieke problematiek en de achterliggende belangen zijn complex en hebben sterke

«viakken met andere beleidsterreinen, zoals bijvoorbeeld het economisch en het mobiliteitsbeleid.
'goed inzicht in en visie op de problematiek is essentieel voor het uitbrengen van uw advies. lk
oek u daarom zo goed mogelijk gebruik te maken van de kennis en ervaring bij andere

iesraden van het kabinet.

 verdere uitwerking van de vraagstelling is hieronder weergegeven.

verking van de vraagstelling
ijgevoegde agenda voor het NMP4 is in november 1999 door het kabinet vastgesteld als een vast

rekpunt voor het vervolgproces gericht op het uitbrengen van het NMP4 en een nieuwe

krichting.

e volgende fase van het NMP4 proces worden de verschillende onderwerpen die zijn geagendeerd
ler uitgewerkt en er worden alternatieve oplossingsstrategieén geformuleerd. Als gevolg van de
rsiteit van de onderwerpen wordt er per onderwerp een deelproces gedefinieerd met mogelijk een
jkende procesarchitectuur (het proces wordt toegesneden op de specifieke aard van het probleem
Je actoren die hierbij betrokken zijn). Deze fase loopt tot de zomer van het jaar 2000. Om die

an ontvang ik uw advies graag voor 1 april 2000, zodat uw advies een rol kan spelen bij de
luitvorming over de oplossingsrichtingen voor de hardnekkige milieuproblemen.

1 agenda NMP4
2 Verslag Startconferentie NMP4



GM/SP/NMP4 2
999232004

 de zomer en het najaar 2000 wordt het NMP4 geschreven en vindt de politieke besluitvorming
aats. Het NMP4 zal uiterlijk in het voorjaar van 2001 uitkomen.

itwerking adviesvragen aan de VROM raad

verzoek u uw advies met name te richten op:
de maatschappelijke beleidsopgaven en de hierbij geformuleerde vragen, zoals die in de agenda
voor het NMP4 zijn opgenomen
op een aantal algemene vragen die in deze brief verder worden uitgewerkt.

e specifieke problematiek en de achterliggende belangen zijn complex en hebben sterke

akviakken met andere beleidsterreinen, zoals bijvoorbeeld het economisch en het mobiliteitsbeleid.
en goed inzicht in en visie op de problematiek is essentieel voor het uitbrengen van uw advies. Ik
arzoek u daarom zo mogelijk gebruik te maken van de kennis en ervaring bij andere adviesraden van
ot kabinet. De inzet van de kennis en ervaring bij andere adviesraden kan bijdragen aan uw advies.
dviesraden die op punten een goede bijdrage kunnen leveren zijn bijvoorbeeld de Raad voor Verkeer
N Waterstaat, de Algemene Energieraad, de Adviesraad voor het Wetenschaps- en

echnologiebeleid en de Raad voor het Landelijk Gebied. Uitdrukkelijk is niet de behoefte aan een
ezamenlijk advies met deze raden, maar het verkrijgen van goede input. De inbreng van kennis en
varing van andere adviesraden kan bijvoorbeeld worden georganiseerd in de vorm van workshops,
selname aan werkgroepen of dergelijke.

Is de agenda van het NMP4 in de ogen van de VROM raad een goed uitgangspunt voor het
milieubeleid de komende 30 jaar?

In de Agenda voor het NMP4 zijn kwaliteitsbeelden, de hardnekkige milisuproblemen en de
maatschappelijke beleidsopgaven opgenomen. In het kader van het NMP4 proces is ervoor
gekozen onderscheid te maken tussen doorlopend NMP3 beleid en hardnekkige milieuproblemen.
Het doorlopend NMP3 betreft de onderdelen van milieubeleid dat met voortzetten en optimaliseren
van het huidige beleid voldoende beheersbaar wordt geacht. De hardnekkige milieuproblemen zijn
de onderdelen van milieubeleid die een belangrijke impact hebben op de kwaliteitsbeelden en die
daarnaast met het huidig beleid onvoldoende beheersbaar zijn gebleken. Het NMP4 zal zich met
name richten op de hardnekkige problemen en hiervoor een vernieuwde lange termijn strategie
formuleren die innovatief is en naar verwachting de grenzen van verschillende beleidsvelden zal
overschrijden (bijvoorbeeld milieu en economie, milieu en sociaal, milieu en ruimtelijke ordening).

Wat is de rol van de verschillende actoren in het milieubeleid bij het streven naar duurzame
ontwikkeling, met name de bijdrage van de fysiek omgeving hieraan? Welke sturing kan men
hierbij geven?

Het is de uitdaging sociaal-culturele en economische dynamiek te benutten bij het vinden van
handelingsperspectieven voor burgers, bedrijven en overheden. Een aspect dat hierbij speelt is het
voorzorgbeginsel.

In het NMP4 wordt uitwerking gegeven aan de rol van de overheid en het toe te passen
sturingsconcept bij de aanpak van de maatschappelijke beleidsopgaven uit de agenda voor het
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NMP4. Hierbij zal onder meer aandacht worden besteed aan de inzet van marktconforme
instrumenten, aan de rol van kwantitatieve doelstellingen en aan de internationale context van het
beleid en de concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven. Bij het bepalen van de rol van de
overheid speelt de verdeling van verantwoordelijkheden een rol. Het gaat hierbij om verdeling van
verantwoordelijkheden bij het rijk (de invulling van externe integratie) en tussen overheden (op welk
schaalniveau worden de beleidsinspanningen gelegd).

. Gelet op trends in (en de diversiteit van) consumentengedrag, individualisering en groeiende
mondigheid van burgers en consumenten is een opgave de burger/consument aan te spreken op
het ‘wereldburgerschap’. Veel bedrijven hebben het milieu in belangrijke mate geinternaliseerd in
de bedrijfsvoering. Er is daarnaast een trend naar ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen’. De
opgave is bedrijven (onder meer industriéle en landbouwbedrijven) te stimuleren een verdere
bijdrage te leveren bij de aanpak van de maatschappelijke beleidsopgaven.

- Wat is de rol van kennis en technologie bij het streven naar duurzame ontwikkeling?
Een belangrijke uitdaging voor de overheid lijkt te zijn om de beschikbaarheid en toepassing van
kennis en technologie die bijdraagt aan de aanpak van de maatschappelijke beleidsopgaven in het
NMP4 te stimuleren. Bij de uitwerking van het NMP4 zal aandacht worden besteed aan de rol en
samenstelling van de in te zetten instrumentenmix (wetgeving, milieu in de prijzen, convenanten,
technologie stimulering e.d.). Ook is een belangwekkende vraag hoe de overheid met behulp van
het stimuleren van kennis en technologie milieuvriendelijk gedrag kan stimuleren.
Om op lange termijn de kwaliteitsbeelden te realiseren kunnen transformaties nodig zijn naar
andere technologische systemen. Voor dergelijke transformaties is het nodig te komen tot
bijvoorbeeld institutionele veranderingen, maatschappelijk inzicht in de wenselijkheid van
verandering, een betere vertaling van milieu in de prijzen.

raag ontvang ik uw advies voor 1 april 2000.
loogachtend,

e Minister van Volkshuisvesting,
uimtelijke Ordglening en Milieubeheer,

ol
P. Pronk [
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De VROM:-raad is als volgt samengesteld:
dr.ir. Th. Quené, voorzitter
mr.drs. L.C. Brinkman
mw. mr. M. Daalmeijer
prof.dr. J.W. Duyvendak
prof.dr. R. van Engelsdorp Gastelaars
ir. J.J. de Graeff
prof.dr. W.A. Hafkamp
mw. ir. F.M.J. Houben
mw. prof-mr. J. de Jong
mw. M.C. Meindertsma
mr. P.G.A. Noordanus
mw. prof.dr.ir. .S. Sariyildiz
prof-dr.ir. J. van der Schaar
prof.dr. W.C. Turkenburg
drs. T.J. Wams
mw. mr. L.M. Wolfs-Kokkeler 39

Waarnemers
prof-ir. N.D. van Egmond, namens het Rijksinstituut voor Volksgezondheid
en Milieu
drs. Th.H. Roes, namens het Sociaal en Cultureel Planbureau
dr. J.A. Vijlbrief, namens het Centraal Planbureau

Algemeen secretaris
ir. H. Kieft

Aan dit advies hebben meegewerkt
ir. J.P. van Soest, Centrum voor Energiebesparing en schone technologie
(projectleider)

dr. M.D. Davidson, Centrum voor Energiebesparing en schone technologie
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