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VOORWOORD

Voorwoord

Op basis van de Wet milieubeheer brengt het Milieu- en Natuurplanbureau van het
RIVM jaarlijks een Milieubalans uit. Daarin wordt de ontwikkeling in de toestand van
het milieu en de effectiviteit van het gevoerde beleid beschreven. De Milieubalans
2004 heeft als doel om het verantwoordingsdebat in de Tweede Kamer op de derde
woensdag in mei over het gevoerde milieubeleid te ondersteunen. In het proces van
beleidsvoorbereiding tot beleidsverantwoording (VBTB) staan bij de verantwoording
de volgende vragen centraal: Worden de doelen gehaald?, Wat is de bijdrage van het
beleid daaraan?, Wat heeft het gekost? en Had het goedkoper gekund? Op deze vra-
gen wordt in de Milieubalans ingegaan voor verschillende milieuproblemen. Het uit-
komen van de Milieubalans in mei biedt daarnaast de mogelijkheid de conclusies
door te vertalen naar de begroting voor de komende vier jaar, die jaarlijks de derde
dinsdag in september wordt gepresenteerd.

Dit is de tiende Milieubalans die wordt uitgebracht. In het eerste hoofdstuk wordt kort
teruggekeken op enkele boodschappen uit eerdere Milieubalansen, met betrekking
tot de huidige hardnekkige milieuproblemen. Daarnaast wordt in dit hoofdstuk het
milieu(beleid) in een bredere maatschappelijke context geplaatst. Vervolgens wordt
in elk van de hoofdstukken: klimaatverandering (hoofdstuk 2), verzuring en groot-
schalige luchtverontreiniging (hoofdstuk 3), milieukwaliteit in het landelijk gebied
(hoofdstuk 4) en kwaliteit van de leefomgeving (hoofdstuk 5), ingegaan op de eerder
genoemde VBTB-vragen. Het afsluitende hoofdstuk (hoofdstuk 6) beoogt een tussenba-
lans te presenteren van de externe integratie en decentralisatie van het milieubeleid.
Bestuurlijke aspecten over de doorwerking van Europees beleid naar de veelal lokale
uitvoering worden hierbij meegenomen.

De bijlagen geven de cijfermatige onderbouwing van de analyses in de tekst. Daarin
wordt ook de kwaliteit van de cijfers aangeven. De milieukwaliteitscijfers zijn, op een
enkele uitzondering na, gebaseerd op metingen. Emissies zijn meestal niet direct te
meten, maar worden bepaald op basis van een combinatie van metingen en modelbe-
rekeningen. In de bijlagen worden de emissiegegevens vergeleken met de meetgege-
vens van de luchtkwaliteit.

De Milieubalans 2004 is vanaf medio mei beschikbaar als boek en tevens te vinden op
www.milieubalans.nl. Een zo actueel mogelijk en gedetailleerd cijfermatig overzicht
van de emissiecijfers en een groot aantal andere milieu-indicatoren is beschikbaar in
het Milieucompendium - een gezamenlijke uitgave van RIVM en CBS - te vinden op
www.milieucompendium.nl.
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De Milieubalans komt tot stand in samenwerking met een groot aantal collega-insti-
tuten en -planbureaus, die op de titelpagina zijn vermeld. Daarnaast is informatie
beschikbaar gesteld door de Emissieregistratie — een breed samenwerkingsverband
onder auspicién van de VROM-Inspectie — en het Afval Overleg Orgaan.

De directeur Milieu en Natuurplanbureau - RIVM,

%f

Prof. ir. N.D. van Egmond
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SAMENVATTING

Samenvatting: het milieu in perspectief

De belangrijkste oorzaken van de milieuproblematiek in Nederland zijn de toenemende
mobiliteit en ruimtedruk, het energiegebruik en de landbouw. Door technische maatrege-
len is de milieudruk op veel onderdelen afgenomen, ondanks de economische groei, maar
dit heeft nog niet geleid tot een herstel van collectieve waarden als stilte, natuur en land-
schap. Het is een blijvende opgave om de economische groei en vermindering van milieu-
druk te combineren, willen de collectieve waarden niet verder achteruit gaan.

Nederland blijft vaker in gebreke richting Brussel en de implementatie van Europese richt-
lijnen zoals Nitraatrichtlijn en Kaderrichtlijn Water leidt tot spanningen. Als gevolg van
de decentralisatie in het Nederlandse milieubeleid neemt de spanning met het EU-beleid
(sectoraal, harde normen, afrekenbaar) toe. De sturende rol van het Rijk in het decentrali-
satieproces is nog onduidelijk en de samenhang tussen doelen en instrumenten van de
beleidsvelden milieu, natuur, ruimte en water is nog beperkt. Op rijksniveau is er echter
nog geen duidelijke strategie geformuleerd over de interactie tussen het Rijk en EU en over
de invulling van de scharnierfunctie tussen EU en regio.

Veel milieudoelen worden met het huidige tempo niet gehaald

Tabel 1 Trends in het milieu, doelbereiking in 2010 (EU: Europese verplichting) en begrote
milieu-uitgaven (in miljoenen euro, prijspeil 2004).

Thema Trend Doel- Rijksbegroting  Milieukosten

1985-2003  bereiking 2004-2008 samenleving
gem. per jaar 2003

Klimaat: binnenlands doel _ 7

Klimaat: buitenlands doel - EU 950 1.150

Energie-efficiéntie I

Duurzame energie I T

Footprint-CO, ] -

Emissies NO,, SO,, VOS I R

Emissies NH, - EU 15 1.800

Depositie N/ zuur op natuur [N

Luchtkwaliteit I T -

Nutriéntenverlies landbouw [N EU .

Nitraat in grondwater U 60 1.090

Gewasbeschermingsmiddelen [N

Oppervlaktewaterkwaliteit I D -

Biologische landbouw | = 10  niet bekend

Geluid I 130 390

Externe veiligheid B 2,54 130

Bodemsanering I 275 630

Afvalbeheer I R - 35 3.500

Criteria bij de kleuren in kolom 2: groen: afname milieudruk en/of verbetering milieukwaliteit; : min of

meer gelijkblijvend; rood: toename van milieudruk en/of verslechtering milieukwaliteit.

Criteria bij de kleuren in kolom 3: groen: doelen naar verwachting met vastgesteld beleid gehaald;

halen doelen nog onzeker of nog niet te bepalen; rood: doelen naar verwachting met vastgesteld beleid

niet gehaald.

1) In totaal is in de periode 2002-2010 voor externe veiligheid 600 miljoen euro beschikbaar, grotendeels
gereserveerd op aanvullende begrotingsposten en in het FES/BIRK-fonds.
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De emissies van de meeste milieuverontreinigende stoffen zijn de afgelopen decennia
gedaald en de kwaliteit van lucht en water is aanzienlijk verbeterd. Het tempo bij het
huidige beleid is echter in de meeste gevallen onvoldoende om de Europese verplich-
tingen in 2010 te halen (tabel 1). Wel wordt de afstand tot de doelen in vrijwel alle
gevallen kleiner. Met het huidige beleid worden naar verwachting de doelen gehaald
voor klimaat (binnenlandse Kyoto-doel), duurzame energie en afvalverwerking, en de
Europese verplichting voor ammoniak. In vergelijking met de Milieubalans 2003
wordt de doelbereiking voor afvalbeheer en duurzame energie aannemelijker, maar is
het onwaarschijnlijker dat het doel voor bodemsanering wordt gehaald.

De milieudruk is nog niet gedaald tot het niveau waarop geen schade meer optreedt.
Gezondheidsrisico’s namen over het algemeen af, maar van herstel van ecosystemen
is in Nederland nog nauwelijks sprake. Ondanks een geringe toename van het natuur-
areaal neemt de soortenrijkdom af.

Nederland heeft de hoogste dichtheid van bevolking, industrie, vee en transport in
Europa. Om te kunnen voldoen aan Europese milieukwaliteitseisen zijn veelal verder-
gaande technische maatregelen nodig dan gemiddeld in de EU. Momenteel is de
belasting van bodem, (grond)water en natuur in Nederland met zuur, stikstof en fos-
faat het hoogste in Europa. Vooral op deze terreinen heeft Nederland moeite met het
halen van de EU-verplichtingen. Niet voldoen aan de EU-verplichtingen kan leiden tot
ingebrekestellingen en hoge boetes. Het achterblijven bij de gestelde doelen laat zich
voor een deel verklaren uit de toenemende kosten van te nemen extra reductiemaat-
regelen, zoals bij NO, het geval is.

In 2003 zijn de milieu-uitgaven van het Rijk afgenomen van circa 3 naar 2,5 miljard
euro. Het grootste aandeel van deze uitgaven gaat naar het klimaatbeleid, ondanks de
efficiénte bezuinigingen op klimaatsubsidies in 2003 en 2004.

Met betrekking tot de nationale doelen heeft het kabinet in de Uitvoeringsnotitie
milieubeleid uit 2002 (Vaste Waarden, Nieuwe Vormen) aangegeven dat veel van de
NMP4 doelstellingen, met name vanwege gebrek aan geld, niet in 2010 zullen wor-
den gehaald. Hierdoor zullen burgers en natuur langer en aan meer geluid en lucht-
verontreiniging worden blootgesteld. Doelstellingen uit het NMP4 moeten volgens de
Uitvoeringsnotitie worden gezien als inspanningsverplichtingen.

Ontkoppeling zet door, maar energiebehoefte blijft toenemen

De ontkoppeling tussen economische groei en milieudruk zet door (figuur 1). Met uit-
zondering van klimaat en geluid is sprake van een absolute daling van de milieudruk.
Deze daling is vooral gerealiseerd door technische maatregelen, bij toenemende
mobiliteit en energiegebruik. Het zal een beleidsopgave blijven om economische
groei en vermindering van de milieudruk met elkaar te combineren.

Bij een stijgend inkomen blijft de energiebehoefte van consumenten vooral voor elek-
triciteit en mobiliteit stijgen. De verdrievoudiging van het totale energiegebruik door

10
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Thema-indicatoren
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Figuur 1 Milieudruk neemt af bij groeiende economie, 1985-2010.

consumenten in de periode 1960-2000 kan voor circa 50% worden verklaard uit inko-
mensgroei, voor circa 40% uit bevolkingsgroei en voor circa 10% uit de verandering
van het consumptiepatroon.

De prijseffecten van heffingen op brandstof en energie hebben in de afgelopen perio-
de de effecten van inkomensgroei niet kunnen compenseren. Zo neemt het elektrici-
teitsgebruik van huishoudens nog steeds toe, ondanks dat door de invoering van de
regulerende energiebelasting sprake is van een reéle prijsstijging van elektriciteit.

Uit een recente TNS-NIPO-enquéte blijkt dat in tegenstelling tot wat politici en opinie-
leiders doorgaans denken, de meerderheid van de Nederlandse bevolking milieu-
vraagstukken belangrijker vindt dan economische vraagstukken. Dit blijkt echter niet
altijd uit het gedrag van de Nederlandse burgers. Voor beleid dat gedragsverandering
beoogt, lijkt er weinig draagvlak bij de burger te zijn.

Klimaatverandering steeds duidelijker merkbaar

De verandering van het klimaat wordt steeds duidelijker zichtbaar in Europa en
Nederland. Dit blijkt uit effecten op dieren en planten, maar ook de droge en bijzon-
der warme zomer van 2003 past in deze trend. Mondiaal gezien bestaat de toptien
met de hoogste temperaturen volledig uit jaren vanaf 1990. De waargenomen opwatr-
ming van de aarde over de afgelopen 50 jaar is waarschijnlijk merendeels het gevolg
van het door de mens versterkte broeikaseffect. Om de opwarming tegen te gaan zijn
internationale afspraken gemaakt. De in Kyoto afgesproken reductie van broeikasgas-
emissies zijn een eerste en bescheiden stap vanuit het oogpunt van bescherming van
het mondiale klimaatsysteem.

11
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Binnenlands Kyoto-doel binnen bereik

Het gevoerde klimaatbeleid heeft effect: zonder dit klimaatbeleid zouden de broeikas-
gasemissies ongeveer 10% hoger zijn dan nu het geval is. Dit effect wordt vooral
bepaald door de gerealiseerde energiebesparing en de reductie van de uitstoot van
overige broeikasgassen. Mits de aangekondigde emissiereductie van lachgas (N,O) in
de chemische industrie wordt doorgevoerd, zal met het vastgestelde beleid de bin-
nenlandse Kyoto-doelstelling in 2010 waarschijnlijk gehaald worden. De huidige
monitoringmethode en de basisgegevens van de nationale broeikasgasemissies zijn
echter onbetrouwbaar gebleken. Om het risico van het niet bereiken van het binnen-
landse Kyoto-doel te beperken zullen deze verbeterd moeten worden.

Halen van buitenlands Kyoto-doel nog onzeker

Het is nog te vroeg om te kunnen vaststellen of Nederland met het nu ingezette
beleid via Joint Implementation (JI) en Clean Development Mechanism (CDM) aan de
buitenlandse reductiedoelstelling van 20 Mton CO,-eq. per jaar zal voldoen. Neder-
land heeft weliswaar inmiddels voor circa 75% van de beoogde buitenlandse reducties
raamcontracten afgesloten, maar de meeste voorstellen zijn nog niet internationaal
goedgekeurd. Het is vooralsnog dan ook nog onzeker of Nederland haar gehele
Kyoto-doelstelling van 6% emissiereductie in 2010 zal halen.

Het meest kosteneffectief voor de overheid zijn instrumenten die niet-CO,-broeikas-
gassen reduceren en buitenlandse reducties via JI en CDM. Daarnaast kan de intro-
ductie van de CO,-emissiehandel op Europees niveau tot financieel voordeel leiden
voor het bedrijfsleven. Het aandeel van de overheid in de totale kosten van het kli-
maatbeleid is groot in verhouding tot andere milieuthema’s.

Europese emissieplafonds verzuring vergen extra beleid
Met het vastgestelde beleid zal Nederland de verplichte emissieplafonds voor zwavel-

Emissiereductie van 2002 tot 2010

e kton
Aanvullende maatregelen

d [] Niet-concreet
Concreet
150— =
I Vastgesteld beleid

100—

i ﬁ
OE
S:z N:x | 3 VOs

Figuur 2 Vooral halen benodigde emissiereductie van stikstofoxiden (NO,) is moeilijk.

== Doel 2010
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dioxide (SO,), stikstofoxiden (NO,) en vluchtige organische stoffen (VOS) in 2010 naar
verwachting niet halen (figuur 2).

Ook met de aanvullende beleidsvoornemens uit het kabinetsplan ‘Erop of eronder’,
blijft het halen van de plafonds onzeker, omdat de voornemens nog onvoldoende zijn
uitgewerkt, gefinancierd en geinstrumenteerd. Nederland heeft net als de overige
Europese lidstaten de meeste moeite met het realiseren van de emissiereductie voor
NO, in 2010. Dit is vooral moeilijk omdat de belangrijkste regelgeving (NO,-emissie-
handel en Europese emissie-eisen voor het wegverkeer) al vast ligt en bovendien min-
der effectief blijkt te zijn dan verwacht (zie tekstbox). Maatregelen in Nederland moe-
ten nu gezocht worden bij de kleine stationaire bronnen, prijsbeleid bij verkeer, en/of
subsidies voor vervroegde introductie van schonere auto’s.

Effecten van maatregelen bij verkeer zijn in de praktijk kleiner

Via Europese emissienormering wordt de uitstoot
van NO, VOS en fijn stof door wegverkeer gere-
guleerd. Door middel van een door de EU voorge-
schreven test op een rollenband wordt gecontro-
leerd of auto’s voldoen aan de emissie-eisen.
Gebleken is dat de door de EU voorgeschreven
test niet goed het rijgedrag in de praktijk repre-
senteert. De emissies van NO, en fijn stof zijn
daardoor in de praktijk hoger danin de test wordt
gemeten. Voor geluid geldt dat door het steeds
aanpassen van de testomstandigheden, auto’s in
de praktijk nauwelijks stiller zijn geworden. Voor

CO0, heeft de EU convenanten gesloten met auto-
fabrikanten waarin afspraken zijn gemaakt over
de CO,-emissies van nieuw op de markt te bren-
gen auto’s voor 2010. Ook voor CO, zijn de praktij-
kemissies vermoedelijk hoger dan in de test
wordt gemeten. Het extra brandstofverbruik door
gebruik van airco en andere elektrische voorzie-
ningen hoeft in de test namelijk niet te worden
meegenomen. Om meer zekerheid over de effec-
tiviteit van maatregelen te verkrijgen zou de EU
de testomstandigheden meer op de praktijk moe-
ten afstemmen.

Verkeersmaatregelen (kosten)effectief voor NO, -emissies en hotspots
Maatregelen bij het wegverkeer zijn zeer (kosten)effectief in hun bijdrage aan verbe-
tering van de lokale luchtkwaliteit (zoals stikstofdioxide NO,) op hotspots, maar zijn
relatief duur in hun bijdrage aan de emissiedoelstelling voor Nederland. Maatregelen
in de industrie, raffinaderijen en energiesector daarentegen zijn kosteneffectief in
hun bijdrage aan de nationale emissiedoelstelling voor NO,. Maatregelen bij verkeer
zijn het meest kosteneffectief wanneer gekeken wordt naar de bijdrage aan zowel het
oplossen van lokale NO,-knelpunten als het halen van het NO,-emissieplafond. Naast
bronmaatregelen zijn ook effectgerichte maatregelen mogelijk. Van deze maatrege-
len zijn de kosten voor overkapping en ondertunneling van wegen hoog. Snelheids-
verlaging op specifieke trajecten en verkeerscirculatieplannen zijn relatief goedkope
maatregelen.

Natuur iets beter beschermd tegen stikstofdepositie

De ammoniakemissie (NH,) is het laatste decennium substantieel gedaald. Met het
huidige beleid daalt de NH;-emissie naar verwachting tot circa 120 kton in 2010.
Hiermee zou wel het nationale EU emissieplafond voor 2010 worden gehaald, maar
niet het scherper gestelde NMP4-doel (100 kton). Mede door deze afname neemt het
percentage natuurareaal waar de soortenrijkdom wordt beschermd tegen overmatige
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Figuur 3 Bescherming natuur tegen stikstofdepositie neemt beperkt toe.

stikstofdepositie toe tot circa 10-30% in 2010 (figuur 3). In Europa wordt op dit
moment gemiddeld 40% van de natuur beschermd tegen stikstof. Binnen Nederland
bestaan grote regionale verschillen, maar over de gehele linie blijft de stikstofdeposi-
tie in Nederland ook op langere termijn nog te hoog voor een duurzaam herstel van
gevoelige natuurtypen als heide en vennen. Herstel van deze gevoelige natuur vergt
derhalve effectgerichte maatregelen, zoals baggeren of andere maatregelen uit het
Overlevingsplan Bos en Natuur.

Het verplaatsen van bedrijven, gericht op extra bescherming van natuurgebieden
tegen NH;-emissie kan effectief zijn voor het oplossen van knelpunten op lokale
schaal, maar is geen effectief instrument om op regionale en landelijke schaal de NH -
emissie terug te dringen.

MINAS werkt, maar afgewezen door EU

Sinds de invoering van het mineralenaangiftesysteem (MINAS) in 1998 is het stikstof-
en fosfaatoverschot in de landbouw afgenomen met circa 30%, vooral als gevolg van
een verminderd gebruik van kunstmest. De huidige verliesnormen voor stikstof zijn
echter nog te hoog om op een groot deel van de droge zandgronden 50 mg nitraat
per liter in het bovenste grondwater te realiseren. De huidige fosfaatverliesnormen
blijven leiden tot een toename van de fosfaatverzadiging in bodems. Het Europese
Hof heeft het Nederlandse stelsel op basis van verliesnormen als instrument ter invul-
ling van de Nitraatrichtlijn definitief afgewezen. Het kabinet beoogt in 2006 een
nieuw stelsel op basis van gebruiksnormen in te voeren. In verband met een mogelijk
nieuw derogatieverzoek van Nederland voor een maximale stikstofgift van 250 kg/ha
op graslanden, is van belang dat momenteel ongeveer de helft van de bedrijven op
grasland meer dan 250 kg stikstof per hectare uit dierlijke mest gebruikt.
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Waterkwaliteit vraagt blijvende aandacht

In het Nederlandse oppervlaktewater dat direct door de landbouw wordt beinvloed zijn
sinds 1997 de stikstofconcentraties geleidelijk afgenomen. De fosfaatconcentraties daar-
entegen vertonen al sinds 1991 geen afname meer. De waterkwaliteitsnormen worden
dan ook in veel regionale wateren nog steeds overschreden. Er zijn veel aanvullende
maatregelen nodig om de bestaande nationale waterkwaliteitsdoelen te halen. In hoe-
verre de Kaderrichtlijn water (KRW) een verdere inspanning voor stikstof en fosfaat zal
vragen, is nog onzeker. Uitgaande van de huidige doelstellingen voor waterkwaliteit is
de verwachting dat als Nederland na 2006 wel aan de Nitraatrichtlijn voldoet, het daar-
mee niet automatisch aan de KRW-verplichtingen zal voldoen, ook niet voor fosfaat.

Naar een gezonde leefomgeving?

De lucht wordt steeds schoner. De gemiddelde concentraties voor NO, en fijn stof zijn
de laatste tien jaar met circa 20% gedaald door emissiereducties in Nederland en Euro-
pa. Deze verbetering zet naar verwachting door. Desondanks is het vastgestelde beleid
onvoldoende om in Nederland de Europese grenswaarden voor fijn stof en NO, in
respectievelijk 2005 en 2010 te halen. Overschrijdingen van de grenswaarde voor NO,,
wordt van een grootschalig steeds meer een lokaal probleem. Vooral langs drukke
(snel)wegen in grote steden worden mensen blootgesteld. Lokale overschrijdingen
van NO, komen momenteel in steden van alle Europese landen voor.

Op dit moment worden alle Nederlanders blootgesteld aan niveaus van luchtveront-
reiniging waarbij gezondheidseffecten kunnen worden verwacht. Volgens schattin-
gen zijn hierdoor in 2001 ongeveer 5000 mensen vervroegd overleden. Indien aan
alle EU-grenswaarden (2005) voor luchtverontreiniging was voldaan, dan was dit
geschatte aantal ongeveer 5% lager geweest.

De bevolking wordt echter langer blootgesteld aan geluidoverlast, veiligheidsrisico’s
en vervuilde bodem dan in het NMP4 werd beoogd. Dit komt vooral door de beperkt
beschikbare financiéle middelen in de Rijksbegroting. Zo zal op basis van de huidige
middelen de sanering van geluidoverlast langs rijks- en spoorwegen pas na 2020 zijn
afgerond. Alleen indien er naast de lopende saneringen en projecten uit het Meerja-
renprogramma Infrastructuur en Transport extra maatregelen (geluidsschermen of
bronreductie) worden getroffen, kan dit worden vervroegd.

Beperkte beleidsruimte in strikte EU

Er wordt nog steeds gebouwd langs snelwegen, drukke stedelijke wegen en binnen
risicocontouren van industriéle activiteiten en luchtvaart. Dit leidt ertoe dat meer
mensen risico’s lopen wat betreft externe veiligheid of gezondheid dan wanneer
elders gebouwd zou worden. Met name in een dichtbevolkt land als Nederland kan
een intensief ruimtegebruik leiden tot situaties die strijdig zijn met (EU-) milieugrens-
waarden. Stad en Milieu-experimenten proberen op lokaal niveau oplossingen te vin-
den voor dergelijke botsende belangen. Binnen de strikte systematiek van de EU-
grenswaarden kan een dergelijke oplossing alleen gerealiseerd worden met een
lokale ontheffing (derogatie).
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Integratie en decentralisatie milieubeleid vragen meer van het Rijk

Met de decentralisatie beoogt het Rijk het milieubeleid meer en meer onderdeel te
laten uitmaken van een integraler regionaal en lokaal omgevingsbeleid. Voor de ste-
delijke omgeving zijn belangrijke stappen gezet op weg naar een integraal beleid en
bundeling van middelen. Voor het landelijke gebied vraagt het beleid op rijksniveau
echter meer samenhang: het Rijk heeft voor de beleidsvelden milieu, natuur, water en
ruimtelijke ordening doelstellingen geformuleerd, instrumenten ontwikkeld en
bestuurlijk-organisatorische kaders gecreéerd, maar uit analyse blijkt dat de afstem-
ming tussen deze beleidsterreinen beperkt is.

Op dit moment ontbreekt een consistente bestuurlijke visie van het Rijk op het decen-
tralisatieproces en op de eigen rol daarin. Een helder toetsingskader voor inhoud en
proces ontbreekt daarmee. Uit een achttal evaluatiestudies komt naar voren dat de
aansturing van het decentrale gebiedsgerichte beleid nog grotendeels plaatsvindt op
basis van verschillende sectorale doelstellingen, een groot aantal overlappende
gebiedscategorieén en een complexe regelgeving en financiering. Dit beperkt ener-
zijds de speelruimte van de decentrale overheden en leidt anderzijds tot extra admini-
stratieve lasten en tijdrovende procedures.

In veel gevallen is bij het decentrale gebiedsgerichte beleid nog geen sprake van
meetbare kwaliteitsdoelen. Mede door het veelal ontbreken van een adequaat moni-
toringsysteem is een evaluatie van de doelmatigheid en effectiviteit van gebiedsge-
richt beleid niet mogelijk.

Decentralisatie: risico’s voor kwaliteit van de leefomgeving?

Bij het integrale gebiedsgerichte beleid is steeds sprake van een belangenafweging.
Met de nieuwste integrale regelingen maakt het Rijk de sectorale milieunormen voor
zowel de landelijke als stedelijke omgeving deels afweegbaar. Hierbij bestaat de kans
dat de milieukwaliteit het in de praktijk bij de afweging op regionaal en lokaal niveau
onbedoeld aflegt tegen politieke en economisch krachtiger belangen. Dit blijkt onder
andere uit de evaluaties van het Grotestedenbeleid en de het Reconstructiebeleid.
Doordat de kwaliteit van de leefomgeving meer afhankelijk wordt van regionale en
lokale ambities, kunnen er regionaal en lokaal grotere verschillen ontstaan in milieu-
kwaliteit en milieugerelateerde gezondheidsrisico’s.

Spanning met het EU-beleid neemt toe

Het aandeel niet geimplementeerde Europese richtlijnen is in Nederland de afgelo-
pen twee jaar sterk toegenomen. Nederland behoort hiermee tot de achterblijvers in
Europa. Daarnaast leiden de implementatieprocessen van de Nitraatrichtlijn en de
Kaderrichtlijn Water tot spanningen, zowel in Nederland zelf als tussen Nederland en
Brussel (Nitraatrichtlijn). Belangrijke oorzaken hiervoor zijn enerzijds onvoldoende
duidelijkheid over de speelruimte voor de nationale overheid en anderzijds onvol-
doende zicht op de mogelijke maatschappelijke gevolgen van de implementatie. Ver-
der neemt als gevolg van de decentralisatie van het milieubeleid in Nederland (inte-
graal, afweegbaar) de spanning met het EU-beleid (sectoraal, regulerend,
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afrekenbaar) toe. Er is nog geen strategie op rijksniveau over hoe hier mee om te gaan
enerzijds richting Brussel en anderzijds richting de regio voor wat betreft afspraken
over verantwoordelijkheden en aansprakelijkheden.

Tabel 2 Kerngegevens Nederlandse Milieukwaliteit

Eenheid 1990 2000 2002 2010 doel
NMP4 of EU

Maatschappelijke trends
Index (1985=100)
Bevolking 103 110 111
Voertuigkm wegverkeer 120 153 160
Energiegebruik 113 126 129
Veestapel 102 92 86
Afvalproductie 108 125 125
Bruto Binnenlands Product 118 157 159
Milieukosten/BBP % 1,9 25 23
Milieu-uitgaven Rijk/Tot. uitg. Rijk % 0,7 15 23
Groene belastingen % 8,6 13,8 12,9
Emissies
Klimaatverandering
co,Y Mton 165 176 180
Totaal broeikasgassen?) Mton CO,-eq. 215 218 217 199/2192
Verzuring
SO, kton 200 86 79 46
NO, kton 598 436 415 231
VOS kton 488 263 233 1553
NH, kton 249 152 136 100
Vermesting
Fosfaat kton 97 61 47
Stikstof kton 494 432 344
Milieukwaliteit
Verzuring
Zure depositie mol/ha 4.800 3.400 3.000 2.300%
Vermesting
Totaal stikstofdepositie mol/ha 3.200 2500 2.200 1.650%
P oppervlaktewater mg P/I 0,2-0,5 0,1-0,3 0,1-0,3 0,15
N oppervlaktewater mg N/I 4-5 4-55 2-5 2,2
Bovenste meter van het grondwater
Natuur op zand mg NO4/I 30 20 10
Landbouw op zand mg NO4/I 1506) 105 95
Luchtkwaliteit®
Fijn stof blootstelling pg/m3 426) 31 32
NO, blootstelling pg/ms 27 21 20
Ozon blootstelling
Dagen boven de norm 38 9 )
Geluidgehinderden % 50 43 42
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Tabel 2 Kerngegevens Nederlandse Milieukwaliteit (vervolg)

Eenheid 1990 2000 2002 2010 doel
NMP4 of EU

Afval
Storten miljard kg 14 5 5 27)
Natuur
Oppervlak beschermd tegen
- zure depositie % 5 10 10 208)
- depositie stikstof % 10 10-20 10-20 2098

1) Temperatuurgecorrigeerd.
2) Respectievelijk totaal Kyoto-doel/binnenlands Kyoto-doel.

3) Mits EU-richtlijnen tot stand komen voor VOS-houdende producten en gemotoriseerde tweewielers,

anders geldt een doelstelling van 163 miljoen kg.
4
5
6
7
8

1992.
Doel Afvalbeheerplan voor 2012.
Beschermingsniveau afgeleid van depositiedoelstelling.
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MILIEU EN MAATSCHAPPIJ 1

1 MILIEU EN MAATSCHAPPIJ

* De ontkoppeling tussen economische groei en milieudruk zet door. Met uitzonde-
ring van de CO,-emissies is er sprake van een absolute afname van de milieudruk.

« De verdrievoudiging van het totale energiegebruik door consumenten in de afge-
lopen veertig jaar komt voor circa 40% doordat er meer mensen in Nederland
wonen, voor circa 50% doordat mensen meer zijn gaan verdienen en voor circa 10%
doordat mensen anders zijn gaan consumeren.

e In tegenstelling tot wat politici en opinieleiders doorgaans denken, blijkt uit
enquétes dat de meeste Nederlanders milieuvraagstukken belangrijker vinden dan
economische vraagstukken, hoewel dat niet altijd uit het gedrag van de Neder-
landse burgers blijkt.

* Het percentage niet-geimplementeerde EU-regelgeving is in Nederland in twee
jaar tijd opgelopen van 1% tot ruim 10%. Nederland behoort daarmee tot de achter-
blijvers in Europa.

1.1 Inleiding

Milieukwaliteit is één van de factoren die onze kwaliteit van bestaan beinvloedt. Naast
bijvoorbeeld inkomen en een veilige leefomgeving, dragen ook schone lucht en de

- - Productie en industrie
- Consumptie I :

Technologie
- efficiencyverbetering
- uitgaven R&D

| Beleidsinitiatieven
en reacties

———ry

Gezondheidseffecten

Milieu en maatschappij

Demografie
- © | - bevolkingsgroei
- aantal huishoudens

Figuur 1.1.1 Schematische weergave van de interacties tussen maatschappelijke ontwikkelin-
gen en de milieuketen.
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aanwezigheid van natuurgebieden en stilte bij aan de kwaliteit van ons bestaan. In
brede kring worden drie groepen kwaliteiten onderscheiden die voor de bestaans-
kwaliteit van belang zijn: economische, sociaal-culturele en ecologische kwaliteiten.

Milieuvervuiling is het gevolg van tal van maatschappelijke ontwikkelingen. Bevol-
kingsgroei en een toenemende productie en consumptie per inwoner leiden tot een
toename van de milieuvervuiling. Technologische ontwikkelingen — al dan niet voort-
komend uit beleidsimpulsen — en veranderingen in de samenstelling van productie en
consumptie kunnen daarentegen deze milieudruk verminderen.

De huidige milieukwaliteit vloeit voort uit eerder gemaakte keuzes tussen ecologische,
economische en sociale belangen. Wat zijn de recente ontwikkelingen op economisch
en sociaal terrein? Wat zijn de demografische ontwikkelingen? Hoe ontwikkelt de eco-
nomie zich en wat zijn de ontwikkelingen in het consumptiepatroon? Zijn er verande-
ringen in het milieubeleid en wat is het tempo van technologische ontwikkeling? Ken-
nis over deze ontwikkelingen draagt bij aan inzicht in de belangrijkste factoren - op
meta-niveau — die de milieudruk (en daarmee de milieukwaliteit) verklaren. Op deze
wijze schetst dit hoofdstuk de context voor deze Milieubalans en geeft het een alge-
mene indicatie van de afbreukrisico’s voor het realiseren van de milieudoelen.

1.2 De staat van Nederland

Maatschappelijke ontwikkelingen worden vaak opgesplitst in economische en sociaal-
culturele ontwikkelingen. Het verloop van deze ontwikkelingen geeft een beeld van
‘de toestand’ van onze maatschappij. Voor economische ontwikkelingen wordt vaak
gekeken naar de groei van het bruto binnenlands product (BBP), de werkloosheid, het
financieringssaldo van de overheid, de collectieve lastendruk en de consumentenprij-
zen. Bij sociaal-culturele ontwikkelingen gaat het om indicatoren als de bevolkings-
omvang en -samenstelling, de huishoudomvang, de inkomensverdeling en de
arbeidsparticipatie.

De bevolking nam in 2003 met 62.000 personen toe tot 16,3 miljoen. Dit is de laagste
groei sinds 1984. Na de hoge economische groei aan het eind van de jaren negentig,

Tabel 1.2.1 Overzicht van maatschappelijke ontwikkelingen, 1985-2003.

Economie Gemiddelde 2003  Sociaal cultureel Gemiddelde 2003
1985-2003 1985-2003
BBP-groei 2,6% -0,7%  Bevolkingsgroei 0,6% 0,3%
Werkloosheid 6,3% 51% Laag inkomen 15% 12%
Financieringssaldo -2,9% -3,2%  Arbeidsparticipatie 58% 65%
Collectieve lastendruk 43% 39%  Huishoudomvang 25 2,3
Consumentenprijzen 2,1% 2,0% % niet-westerse 8% 10%
allochtonen
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kwam de BBP-groei in 2002 al vrijwel tot stilstand (0,2%) en was er in 2003 sprake van
krimp met 0,7%. In de jaren negentig was de groei in het BBP in ons land vrijwel alle
jaren hoger dan gemiddeld in de Europese Unie (EU). Dit werd vooral veroorzaakt
door een toegenomen arbeidsparticipatie en een relatief lage toename van de loon-
kosten. Nederland doet het nu wat betreft de groei van het BBP slechter dan het EU-

Relatief verschil Duurzaam Nationaal Inkomen en Netto Nationaal Inkomen afgenomen

Het nationaal inkomen wordt gebruikt als één
van de indicatoren voor de toestand van de eco-
nomie. Als indicator voor een duurzame welvaart
is het echter geen goede maatstaf omdat aspec-
ten als milieukwaliteit, inkomensverdeling en vei-
ligheid er niet in zijn meegenomen. Het Duurzaam
Nationaal Inkomen (DNI) volgens Hueting corri-
geert welvaart voor milieuverlies. Het is een indi-
cator voor de economische ontwikkeling die —
gegeven de huidige stand van de techniek -
onbeperkt kan worden volgehouden doordat vita-
le milieufuncties behouden blijven. Hiervoor zijn
ecologische duurzaamheidsnormen opgesteld.
Het gaat hij DNI dus om een maximaal haalbaar
duurzaam productieniveau. Het DNI wordt bere-
kend door het netto nationale inkomen (NNI) met
behulp van een economisch model te corrigeren
voor kosten van maatregelen die genomen had-
den moeten worden om de duurzaamheidsnor-
men te bereiken. Indien beschikbare technische
maatregelen niet toereikend zijn om deze duur-
zaamheidsniveaus te realiseren, zijn verschuivin-
gen in productie- en consumptiepatronen in
milieuvriendelijke richting nodig. De hoogte van
het DNI is afhankelijk van veronderstellingen
over de reacties op prijsveranderingen als
gevolg van het internaliseren van milieukosten.

Ock zijn er grote onzekerheden over de duur-
zaamheidsnormen die de hoogte van het DNI
beinvioeden.

Het Instituut voor Milieuvraagstukken heeft het
DNI voor 1990, 1995 en 2000 berekend volgens de
methode Hueting (Hofkes et al, 2004). Indien het
buitenland hetzelfde duurzaamheidsbeleid als
Nederland voert ligt het DN| lager dan wanneer
het buitenland niet hetzelfde duurzaamheidsbe-
leid voert (figuur 1.2.1). De ontwikkeling over de
periode 1990-2000 laat zien dat het relatieve ver-
schil tussen het DNI en het NNI kleiner wordt: in
1990 bedroeg het aandeel ‘DNI met duurzaam-
heidsbeleid buitenland” 44% van het NNI, in 1995
was dit 46% en in 2000 nam het toe tot 52%. Het
absolute verschil tussen het NNI en het ‘DNl met
duurzaamheidsbeleid in het buitenland”is in de
periode 1990-2000 echter groter geworden. In de
periode 1990-2000 heeft een ahsolute ontkoppe-
ling tussen economische groei en milieudruk
plaatsgevonden: de emissie-intensiteit van het
NNI is afgenomen. Daarnaast is er door voort-
schrijdend inzicht meer kennis over emissiebe-
strijdingstechnieken beschikbaar gekomen. Het
DNI heeft hiervan kunnen profiteren.

Netto Nationaal Inkomen en Duurzaam Nationaal Inkomen

Index (NNI 1990=100)
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I Zonder duurzaamheids-
beleid buitenland

I Met duurzaamheids-
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Figuur 1.2.1 Verschil tussen DNI en NNI, 1990-2000.
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gemiddelde. Een verklaring hiervoor kan gelegen zijn in de ontwikkeling van de
arbeidsproductiviteit; CPB-analyses laten zien dat de arbeidsproductiviteit al jaren
lager is dan het gemiddelde in de EU.

Een belangrijke indicator waar de overheid op stuurt, is het financieringstekort van
de overheid. Het financieringstekort is vanaf 1987 vrij gestaag afgenomen en sloeg in
1999 kort om in een overschot. In 2003 overschreed het tekort de afgesproken grens
in het Groei- en Stabiliteitspact van maximaal 3% en ook in 2004 dreigt het tekort
boven de 3% uit te komen.

In de zogenoemde Lissabonstrategie (maart 2000) is als uitgangspunt vastgelegd dat
de EU zich in de komende jaren wil ontwikkelen tot de meest concurrerende dynami-
sche kenniseconomie van de wereld. Daarnaast heeft de Europese Raad in Lissabon
ook ingezet op een socialer Europa. Op sociaal terrein laten cijfers en analyses van CBS
en SCP onder meer zien dat de inkomensverdeling begin jaren negentig ongelijker
geworden is, maar dat deze zich daarna heeft gestabiliseerd. Het aantal huishoudens
met een laag inkomen - de vergelijkingsbasis is het bijstandsniveau van een alleen-
staande in 1979 - is sinds 1994 afgenomen, maar neemt vanaf 2002 weer wat toe.

Het al dan niet hebben van een minimuminkomen hangt onder andere samen met de
werkloosheid. De werkloosheid fluctueert met de economische groei. Begin jaren
negentig nam de werkloosheid toe. Sinds 1994 is de werkloosheid afgenomen, maar
in 2002 en met name in 2003 is sprake van een toename. Vooral de langdurige werk-
loosheid, de laatste tien jaar met 80% afgenomen, heeft grote sociale gevolgen.

Vanuit milieu-optiek is de inkomensverdeling van betekenis omdat uit analyses blijkt
dat een hoger inkomen tot een hoger energiegebruik leidt. Huishoudens met een
modaal inkomen gebruiken circa anderhalf keer zo veel energie vergeleken met huis-
houdens met een minimuminkomen. Huishoudens in de inkomenscategorie ‘twee
keer modaal’ gebruiken circa tweeénhalf keer zoveel energie vergeleken met huis-
houdens met een minimuminkomen. Vooral het zogenaamde indirecte energiege-
bruik draagt bij aan de toename van het energiegebruik. Dit is het energiegebruik dat
samenhangt met de productie en het transport van goederen en diensten dat door
huishoudens wordt geconsumeerd (RIVM, 2001).

Wat vindt de burger?

Uit enquétes onder de bevolking blijkt dat bur-
gers helang hechten aan een goede milieukwali-
teit. Volgens een telling van het programma Vroe-
ge Vogels nam de belangstelling van de
bevolking voor milieu en natuur iets toe in 2003:
65% van de bevolking is lid van de één of andere
milieu- of natuurorganisatie, ondanks de tegen-
vallende economische groei. Uit langlopend SCP-
onderzoek blijkt echter dat in de tijd gezien de
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belangstelling van burgers voor het milieu
afneemt. Ondanks deze afnemende helangstel-
ling blijft de bevolking milieu minstens zo belang-
rijk vinden als hoge economische groei (SCP,
2003). Uit een recente enquéte van de VROM-
raad (2002) bleek dat 71% van de Nederlanders
‘ecologie” belangrijker vindt dan ‘economie”. Bin-
nen het ecologische domein komen milieuproble-
men op mondiale schaal op de eerste plaats. Het
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belang dat wordt toegekend aan bedreiging van
de gezondheid respectievelijk de kwaliteit van de
eigen leefomgeving volgen daarna, aldus de
VROM-raad-enquéte. Dit beeld wordt bevestigd
door de TNS-NIPO-enquéte die in het kader van
de Duurzaamheidsverkenning (RIVM-MNP, 2004)
is uitgevoerd. Aan een representatieve groep
Nederlanders is een lijst van ruim 50 maatschap-
pelijke vraagstukken voorgelegd. Respondenten
hebben die vraagstukken geprioriteerd. Gemid-
deld werden door de ondervraagde burgers
sociale en ecologische vraagstukken belangrij-
ker gevonden dan economische vraagstukken.
De top bvan de helangrijkste vraagstukken is
volgens de enquéte als volgt:
1. vervuiling van zeeén, rivieren en meren;
2. broeikaseffect;
3. gatin de ozonlaag;
4. ontbossing en het verdwijnen van zeldzame
planten en dieren;
5. honger in de wereld.

De perceptie door de overheid van wat burgers
belangrijk vinden komt niet overeen met boven-
staande enquéteresultaten. Uit een onderzoek
van Ester et a/. (1999), hlijkt dat 65% van de
Nederlandse beleidsmakers en opinieleiders
dachten dat de Nederlandse bevolking economi-
sche problemen het belangrijkst zouden vinden.
Maar 35% dacht dat de milieuproblematiek het
belangrijkst werd gevonden. Ook de WWRR (2003)

1.3

steltin haar rapport Naar nieuwe wegen in het
milieubeleid dat het lastig zal zijn om draagvlak
te krijgen voor nieuw milieubeleid. Immers de
bevolking zal milieuproblemen die een bovenna-
tionale schaal en een lange tijdsdimensie hebben
moeilijk kunnen begrijpen en aanvaarden vanwe-
ge de afwezigheid van ‘zintuiglijke waarneemba-
re’ effecten, zoals stankoverlast of geluidhinder.
Op basis van bovenstaande enquéteresultaten
lijkt die zorg echter niet geheel gegrond. Immers,
de respondenten geven aan mondiale milieupro-
blemen die een lange tijdsdimensie hebben juist
belangrijk te vinden.

Burgers lijken niet erg bereidwillig om hun eigen
levensstandaard te veranderen om milieuproble-
men op te lossen. De mogelijke bijdrage van hun
eigen huishouden aan het oplossen van milieu-
problemen achten ze beperkt. Burgers vinden
wel dat er randvoorwaarden aan de productie
gesteld mogen worden. Ook blijkt uit opinieon-
derzoek dat prijsverhogingen eerder geaccep-
teerd worden dan algemene helastingverhogin-
gen. Zo is er een opvallend groot draagvlak voor
een ‘budget-neutrale” kilometerheffing (VROM-
raad, 2002). Daarnaast is de bereidheid om geld
te schenken aan milieu, natuurbehoud enjof die-
renbescherming in de periode 1996-2002 aan-
zienlijk afgenomen (Schuyt, 2003).

Bevolking, welvaart en technologie

* De verdrievoudiging van het totale energiegebruik door consumenten in de afge-
lopen veertig jaar komt voor circa 40% doordat er meer mensen in Nederland
wonen, voor circa 50% doordat mensen meer zijn gaan verdienen en voor circa 10%
doordat mensen anders zijn gaan consumeren.

* Innovatiebeleid gericht op het ondersteunen van milieuonderzoek kan aan milieu-
effectiviteit winnen door het beleid te richten op de chemische industrie, de bouw-
nijverheid en het landbouw/voedingsmiddelencomplex.

e Groei van het BBP is geen voldoende voorwaarde voor een verbetering van wel-

vaart of geluk.

Voor het analyseren van de milieukwaliteit kunnen de maatschappelijke ontwikkelin-
gen grofweg in drie factoren worden ontleed: (1) de bevolkingsomvang, (2) het inko-
men per hoofd van de bevolking (als maat voor welvaart) en (3) de stand van de tech-
nologische ontwikkeling (Commoner, 1972; Ehrlich en Holdren, 1972). Deze drie
factoren vormen de drijvende krachten die bepalend zijn voor de milieukwaliteit. Ver-
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anderingen in (een van) deze factoren leiden tot een verandering van de milieukwali-
teit. Bevolkings- en inkomensgroei leiden tot een toename van de milieudruk. Techno-
logische ontwikkeling daarentegen kan de milieudruk per eenheid productie vermin-
deren via efficiencyverbeteringen.

Volume-ontwikkelingen door bevolkings- en inkomensgroei

Hoe meer mensen (bevolkingsgroei) des te meer auto’s, voertuigkilometers, energie-
gebruik, afval et cetera. De bevolkingsomvang is sinds 1985 met 10% toegenomen
(figuur 1.3.1). Ook door een stijging van het inkomen neemt de druk op het milieu toe.
In de periode 1985-2003 groeide het BBP gemiddeld met circa 2,5% per jaar. De groei
van de bevolking blijft dus achter bij de BBP-groei waardoor het gemiddelde inkomen
per hoofd van de bevolking stijgt.

Door de bevolkings- en inkomensgroei neemt ook het aantal voertuigkilometers
gestaag toe. Het verkeersvolume is vanaf 1985 in min of meer hetzelfde tempo toege-
nomen als het BBP, maar anders dan het BBP is het ook in 2002-2003 nog toegeno-
men. De toename van mobiliteit weerspiegelde zich ook in de files. De filedruk (aantal
X lengte x tijd) is vanaf 1995 sterk toegenomen. Na een afname van de files met 8% in
2002 liet 2003 weer een toename van 5% zien (AVV). Overigens zijn fluctuaties zowel
afhankelijk van maatregelen die knelpunten oplossen als van extreme weersomstan-
digheden.

De veestapel is tot begin jaren negentig gegroeid, maar neemt de laatste jaren mede
door allerlei dierziekten, het inzetten van volumebeleid en het systeem van melkquo-
tering af. In de afgelopen twee jaar is de veestapel met 7% afgenomen. CBS-cijfers laten
zien dat de rundveestapel (3,6 miljoen) weer op het niveau van de jaren vijftig ligt. De

Volume-ontwikkelingen
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Figuur 1.3.1 Volume-ontwikkelingen in relatie tot de ontwikkeling van het BBP, 1985-2002.
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melkproductie blijft echter gelijk. Het aantal varkens nam in 2002 af met 11% en in
2003 met 4%. Het aantal kippen kwam in 1999 boven de 100 miljoen, maar nam in
2003 fors af vanwege de vogelpest; het is niet duidelijk of deze afname structureel is.

Het energiegebruik in Nederland is sinds 1985 voortdurend toegenomen. De totale
afvalproductie is tot het jaar 2001 toegenomen en in 2002 gelijk gebleven. Circa 80%
van het afval dat vrijkomt wordt hergebruikt (bijlage 5). Hergebruik van materialen is
een goede manier om de milieubelasting te reduceren.

Het gebruik van materialen: welke materialen doen er toe?

Het gebruik van materialen veroorzaakt ruwweg ruimtegebruik, toxiciteit, verzuring, broeikasef-
een kwart tot de helft van de milieuproblemen in fect en eutrofiéring) van verschillende materia-
Nederland (Van der Voet et af,, 2003). Efficiént len is meegenomen (life-cycle analysis), geeft
gebruik van materialen is daarom vanuit milieu- Van der Voet et al. (2003) een eerste indicatieve
oogpunt zinvol. Hierbij gaat het niet alleen om het  rangschikking van twintig meest milieuvervuilen-
volume van materialen, maar ook om de milieu- de materialen. Uitgedrukt per kilogram zijn edel-
impact die het gebruik van verschillende mate- metalen (rhodium, platina, palladium] veruit het
rialen met zich meebrengt. Bij de ontwikkeling meest vervuilend. Omdat de gebruikte hoeveel-
van een indicator voor dematerialisatie — zoals heden zeer laag zijn (bijvoorbeeld in katalysato-
aangekondigd in het NMP4 —is het zinvol hier ren), is het milieueffect van edelmetalenin z'n
rekening mee te houden. Het gaat immers niet totaliteit gering. Materialen die momenteel aan-
om het materiaalgebruik ‘an sich’, maar om de zienlijk bijdragen aan milieuvervuiling zijn bio-
negatieve effecten op het milieu die dat met zich massa, ijzer, staal, aluminium, beton en cement,
meebrengt. sommige plastics en een aantal andere zware

metalen. Biomassa scoort vooral slecht omdat de
Op basis van een gewogen som waarin zowel de volumecomponent groot is.
mate van gebruik als het milieueffect (waaronder

Groei van energiegebruik door consumenten door groei bevolking en inkomen
In de periode 1960-2000 is het totale energiegebruik door consumenten (inclusief het
energiegebruik dat is geincorporeerd in producten die in Nederland of in het buiten-
land zijn vervaardigd ten behoeve van de consumptie in Nederland) ongeveer verdrie-
voudigd. Deze toename van het energiegebruik kan voor circa 40% verklaard worden
uit bevolkingsgroei en voor circa 50% uit inkomensgroei. Hierbij is de groei van het
inkomen per hoofd als indicator voor de inkomensgroei gehanteerd. De verandering
van het consumptiepatroon (zoals meer vliegvakanties en meer elektrische appara-
ten) heeft een bescheiden invloed (circa 10%) op de toename van het energiegebruik
(figuur 1.3.2). Uiteraard hangt de verandering van het consumptiepatroon nauw
samen met de groei van het inkomen per hoofd. Ook de groei van het aantal huishou-
dens (door huishoudverdunning) draagt bij aan de toename van het energiegebruik
omdat kleinere huishoudens in het algemeen meer energie per persoon gebruiken
dan grotere huishoudens.

Door efficiencyverbeteringen (efficiéntere productieprocessen, energiezuinigere
apparaten) wordt de toename door inkomens- en bevolkingsgroei deels tenietgedaan.
Zonder efficiencyverbeteringen zou het huidige energiegebruik per persoon circa 40%
hoger hebben gelegen dan nu het geval is.
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Energiegebruik consumenten
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Figuur 1.3.2 Het energiegebruik ten behoeve van de consumptie verklaard uit inkomens- en
bevolkingsgroei, 1960-2000.

Economische groei en CO,-emissie

De uitstoot van kooldioxide (CO,) en andere broeikasgassen is niet 1-op-1 aan de ont-
wikkeling van het BBP gekoppeld. Zo bleven - ondanks de stagnatie van de economi-
sche groei (BBP-groei) in de afgelopen twee jaar — de emissies van CO, licht toenemen
(figuur 1.3.3). Voor een verklaring hiervoor moet de bijdrage van verschillende econo-
mische sectoren aan de CO,-uitstoot versus de bijdrage aan de economische groei
worden geanalyseerd. Voor CO, is niet de totale economische groei, maar vooral de
economische groei (bijdrage aan BBP) in de energie-intensieve sectoren van doorslag-
gevend belang. Energie-intensieve sectoren die fors bijdragen aan de CO,-emissie in
Nederland zijn de zware industrie, de elektriciteitsproducenten en het wegverkeer.
Deze sectoren hebben een hoge energie-intensiteit, maar een relatief bescheiden bij-
drage aan het BBP. De dienstensector daarentegen, heeft in verhouding tot de ener-
gie-intensieve sectoren een geringe bijdrage aan de CO,-emissies (circa 10%), maar
levert een forse bijdrage aan het BBP (ruim tweederde). Ondanks de teruglopende
economische groei, bleef de fysieke productie in de industrie, het wegverkeer en het
gebruik van elektriciteit op hetzelfde niveau als in de jaren met hoge economische
groei. De groei in de dienstensector daarentegen liep terug. Hierdoor stijgen de CO,-
emissies nog licht terwijl de BBP-groei nagenoeg tot stilstand kwam.

Technologie

Door efficiénter met productiemiddelen om te gaan ontstaat er minder milieuvervui-
ling per eenheid product. Efficiencyverbeteringen ontstaan vooral door technologi-
sche ontwikkeling. Een algemene indicator voor technologische vooruitgang is de
ontwikkeling van de arbeidsproductiviteit. In de afgelopen 30 jaar is de arbeidspro-
ductiviteit met ruim 20% toegenomen. De uitgaven aan R&D vormen een andere indi-
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BBP en uitstoot broeikasgassen
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Figuur 1.3.3 Relatie tussen de trend in de uitstoot van broeikasgassen en de BBP-ontwikkeling,
1990-2002.

cator voor de mate van technologische ontwikkeling. De uitgaven aan R&D in Neder-
land schommelen al jaren tussen de 2-2,5% van het BBP. Voortvloeiend uit de Lis-
sabonstrategie die beoogt dat de EU tot de meest concurrerende, dynamische kennis-
economie van de wereld moet gaan behoren, zou in 2010 jaarlijks 3% van het BBP in
R&D geinvesteerd moeten worden.

Nederland neemt binnen de OESO een middenpositie in wat betreft investeringen in
R&D en presteert laag wat betreft investeringen in onderwijs. Het niveau van de R&D-

Milieu-uitgaven Rijk
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Figuur 1.3.4 Overzicht milieu-uitgaven Rijk (inclusief MEP-budget), 1990-2008.
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investeringen in de gehele EU ligt fors lager dan die in de VS of Japan. Nederland
scoorde de afgelopen jaren wel hoog met overheidsinvesteringen in milieuonderzoek
(Faber en Van Welie, 2004). Het huidige kabinet zet in algemene zin in op het stimu-
leren van innovaties en technologisch onderzoek door fiscale regelingen en subsidies.
Daarmee stimuleert ze technologische ontwikkeling in brede, generieke zin. R&D-gel-
den worden, in tegenstelling tot vroeger, niet meer specifiek ten behoeve van milieu-
technologie geoormerkt. Innovatiebeleid gericht op transities naar een duurzame
ontwikkeling kan aan effectiviteit winnen door het beleid te richten op sectoren die al
een hoge private innovatiekracht kennen, waarin milieu belangrijk is als innovatie-
doel en die een relatief grote milieudruk veroorzaken. Sectoren die aan deze criteria
voldoen zijn de chemische industrie, de bouwnijverheid en het landbouw/voedings-
middelencomplex (Faber en Van Welie, 2004).

Overheidsuitgaven

Om het financieringstekort niet verder te laten oplopen heeft het kabinet bezuinigin-
gen doorgevoerd. Deze bezuinigingen treffen ook de milieu-uitgaven van het Rijk. Er
wordt vooral bezuinigd op de uitgaven voor het bestrijden van klimaatverandering
(figuur 1.3.4, zie ook hoofdstuk 2).

Uitgaven Rijk
Natuur en landschap (LNV) Rijks- en spoorwegen (V&W)
min euro (prijspeil 2003 min euro (prijspeil 2003
800— (prijsp ) 6000 (prijsp )
600—
. IN\——
4
400— -
1996 2000 2004 2008 1996 2000 2004 2008
[] Verwerving en inrichting [] Westerscheldetunnel
[ Beheer en overig ] HSL-lijn
[] Betuwelijn
== Ramingen [T Beheer en onderhoud rijkswegen

I Aanleg rijkswegen
I Beheer en onderhoud spoorwegen
Il Aanleg spoorwegen

Figuur 1.3.5 Uitgaven aan verwerving en beheer van natuur door het ministerie van LNV en uit-
gaven aan rijks- en spoorwegen door het ministerie van V&W, 1996-2008.
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Hoewel op de rijksuitgaven voor milieu bezuinigd wordt, zijn de eerder aangekondig-
de bezuinigingen op de aanleg van de ecologische hoofdstructuur (EHS) door het
kabinet teruggedraaid. In 2006 stijgen de uitgaven van LNV tot circa 550 miljoen euro
(figuur 1.3.5). Voor een goede leefomgeving, zijn naast investeringen in milieu, ook
investeringen in natuur en landschap en infrastructuur van belang. Onder het huidi-
ge kabinet stijgen ook de begrote uitgaven voor rijks- en spoorwegen. Als een aantal
belangrijke uitgavenposten voor mobiliteit in ogenschouw worden genomen (figuur
1.3.5) dan zijn de absolute uitgaven voor infrastructuur circa anderhalf tot twee keer
zo hoog als de uitgaven voor milieu en natuur. Overigens omvatten de uitgaven voor
infrastructuur ook uitgaven om ongewenste natuuraantasting te compenseren of te
voorkomen, zoals ondertunneling. Als niet naar de absolute uitgaven maar naar de
groei van de uitgaven wordt gekeken, dan nemen in de periode 2003-2008 de uitga-
ven voor natuur het sterkst toe, en nemen de uitgaven voor infrastructuur en milieu
licht af.

Zowel de milieu-uitgaven door het Rijk, als de milieukosten voor andere actoren
nemen trendmatig gestaag toe (bijlage 6). Hoewel de consument een zeer gering deel
van de directe milieukosten voor zijn rekening neemt, betaalt hij via doorbelasting

Economische groei leidt niet altijd tot meer geluk

Voor veel consumptiegoederen geldt dat het nut
dat een burger hieraan ontleent alleen afhanke-
lijk is van zijn eigen consumptieniveau en niet
samenhangt met het consumptieniveau van
anderen. Zo leidt een hoger inkomen via de con-
sumptie van meer goederen altijd tot meer nut.
Dit is echter niet voor alle goederen het geval. Zo
geldt voor autorijden dat naarmate er meer men-
sen op de weg zijn, er files gaan optreden. Voor
autorijden geldt dus dat het gedrag van de ene
burger wel beinvloed wordt door het gedrag van
de andere burger. lets soortgelijks treedt op hij
de vraag naar vrijstaande woningen aan de rand
van een dorp. Omdat de fysieke ruimte beperkt is,
ligt het aanbod van dergelijke woningen vrijwe!
vast. Als het gemiddelde inkomen van burgers
toeneemt, zal de vraag naar dergelijke woningen
toenemen. Omdat het aanbod nauwelijks uitge-
breid kan worden, zal de prijs gaan stijgen. Per
saldo blijft hierdoor een vrijstaande woning aan
de rand van het dorp voor de meesten onhereik-
baar. In dit verband is sprake van de "social limits
to growth’ die ontstaan door fysieke schaarste
(Hirsch, 1977). Door economische groei zal de
wal het schip keren omdat er fysieke schaarste
gaat optreden. Een tweede reden waarom er
sprake is van 'social limits to growth’is vanwege
het bestaan van relatieve behoeften. Relatieve
behoeften staan niet op zichzelf, maar worden
ingegeven door het streven zichzelf te onder-
scheiden van anderen. Hirsch duidt dit fenomeen
aan met ‘positionele goederen’; het nut van posi-

tionele goederen is relatief ten opzichte van de
consumptie van anderen. Economische groei die
zich uit in het consumeren van meer positionele
goederen leidt op geaggregeerd niveau niet tot
een vergroting van het maatschappelijk nut.

In de gangbare economie wordt verondersteld
dat alleen het absolute inkomens- en consump-
tieniveau van een consument er toe doet. Meer
goederen en diensten wordt altijd als beter
gezien. Enquéteresultaten laten echter zien dat
ook het relatieve niveau er toe doet. [n een
onderzoek van Solnick and Hemenway (1998) bij-
voorbeeld geeft de helft van de respondenten de
voorkeur aan een laag reéel, maar hoog relatief
inkomen. Dit beeld wordt bevestigd door andere
onderzoeken (bijvoorbeeld Alpizar et al., 2001).

Als het relatieve consumptieniveau inderdaad
een belangrijke rol speelt, dan leidt economische
groeiin de vorm van meer BBP niet vanzelfspre-
kend tot een toename van geluk. Voor het berei-
ken van positionele goederen moet immers
steeds harder worden gelopen, omdat medebur-
gers ook dezelfde race lopen. Voor geluk is een
balans nodig tussen de toename van individueel
bezit en de beschikbaarheid van collectieve
waarden. Juist de collectieve waarden komen
door voortgaande inkomensgroei (en daarmee
samenhangende consumptiegroei) onder druk te
staan.
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van de kosten (zoals afvalstoffenheffing, rioolrechten en hogere productprijzen) uit-
eindelijk wel de rekening.

1.4 Vergelijking met buitenland

Zijn de ontwikkelingen in Nederland in een internationale context uitzonderlijk? Het
beeld dat uit een vergelijking met het buitenland ontstaat, is uiteraard afhankelijk
van de vergelijkingsbasis die gehanteerd wordt. Uitgaande van een vergelijking op
basis van de absolute omvang van de milieudruk per km?2 blijkt dat Nederland slech-
ter scoort dan de ons omringende landen (tabel 1.4.1). Gegeven het feit dat Nederland
het dichtst bevolkt is en een hoog inkomen heeft, is dit een voor de hand liggende
constatering. Wanneer de milieudruk per inwoner wordt uitgedrukt, ontstaat een
positiever beeld. Een vergelijking op basis van de milieuefficiéntie (milieudruk per
eenheid BBP) geeft ook een positiever beeld. Voor het thema vermesting behoort
Nederland min of meer tot de middenmoot. En voor de thema'’s verzuring, verwijde-
ring en verstoring doet Nederland het zelfs goed. Echter, omdat de Nederlandse eco-
nomie energie-intensief is, scoort Nederland op het thema klimaat slechter dan de
omringende landen.

Tabel 1.4.1 Milieudruk?® en milieuefficiéntie? in enkele omringende landen ten opzichte van
Nederland, 2001 (Bron: EEA, UNECE, IIASA/RIVM, GGDC, OECD, LEI).

Klimaat?  Verzuring® Vermesting® Verwijdering® Verstoring®

Nederland = 100
Milieudruk per km?

Nederland 100 100 100 100 100
Belgié 75 93 61 144 77
Denemarken 25 43 53 26 35
Duitsland 44 39 37 264 47
Frankrijk 16 30 30 98 28
Groot-Brittannié 42 62 41 355 57

Milieudruk per eenheid BBP

Nederland 100 100 100 100 100
Belgié 116 144 94 233 118
Denemarken 76 133 161 80 106
Duitsland 94 83 79 561 99
Frankrijk 74 140 142 464 134
Groot-Brittannié 80 119 79 647 111

1) Landen met een milieudruk per km? die hoger is dan in Nederland en landen die minder efficiént pro-
duceren dan Nederland, zijn vet gedrukt.

2) Broeikasgasemissies.

3) In zuur-equivalenten.

4) Mestgebruik (gebruik van kunstmest en de productie van dierlijke mest tezamen).

5) Gestort afval van (vooral) huishoudens.

6) Passagierskilometers.
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Tabel 1.4.2 Veranderingen®) in BBP en milieudruk, 1994-2001 (EEA, 2003).

BBP Klimaat Verzuring
%

Nederland 25 -1 -20
Belgié 18 2 -19
Denemarken 19 -13 -39
Duitsland 12 -7 -49
Frankrijk 18 2 -17
Groot-Brittannié 21 -6 -42

1) Vetgedrukt zijn landen waar de milieudruk zich ongunstiger ontwikkelde dan in Nederland. Voor meer
recente energiecijfers voor Nederland zie bijlage 1.

De hoge milieudruk per km? leidt er toe dat Nederland in vergelijking met de haar
omringende landen bijvoorbeeld slecht scoort op het percentage beschermde natuur
tegen overmatige stikstofdepositie. In 2000 was in Nederland circa 10% van de natuur
hiertegen beschermd, terwijl in de EU-15 gemiddeld circa 40% van de natuur wordt
beschermd tegen overmatige stikstofdepositie (Hettelingh et al., 2001; Posch et al.,
2003).

In de tweede helft van de jaren negentig kende Nederland vergeleken met de haar
omringende landen de sterkste economische groei (tabel 1.4.2). Mede door die hogere
groei heeft de milieudruk zich ongunstiger ontwikkeld dan in andere landen. Alleen
Belgié en Frankrijk scoorden voor verzuring en klimaat slechter. Overigens is een deel
van de milieudruk in Nederland toe te schrijven aan de consumptie in het buitenland
doordat Nederland een groot deel van haar energie-intensieve productie naar het bui-
tenland exporteert.

1.5 Beleid

* De gerealiseerde ontkoppeling tussen economische groei en milieudruk is niet
vanzelfsprekend. Het zal een (beleids)opgave blijven om te verhinderen dat de
milieuwinst door technische maatregelen teniet wordt gedaan door volumegroei.

* Het percentage niet-geimplementeerde EU-regelgeving is in Nederland in twee
jaar tijd opgelopen van 1% tot ruim 10%. Nederland behoort daarmee tot de achter-
blijvers in Europa.

e Onder druk van het professionaliseringstraject van de handhaving neemt het
gemiddelde aantal controles per bedrijf af.

e De kosten van handhaving komen overeen met 5% van de milieu-uitgaven van de
overheid.
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1.5.1 Invloed uit de EU

Het beleid is steeds meer ingebed in een internationale context en is voor een groot
deel een rechtstreeks gevolg van EU-beleid (WRR, 2003). Er is sprake van opschaling
van bestuursniveaus. Een belangrijke reden hiervoor is dat de nieuwe milieuproble-
men zich op Europese of mondiale schaal manifesteren. Figuur 1.5.1 illustreert dat
het Nederlandse milieubeleid steeds vaker een gevolg is van Europese richtlijnen en
verordeningen. De WRR signaleert dat het EU-beleid vooral gericht is op het ‘econo-
misch project’ waarbij gelijkwaardige markt- en productieomstandigheden in de
betrokken landen een belangrijk onderwerp is. Met de aanstaande uitbreiding van de
EU is de vraag aan de orde hoe Nederland daarin zijn rol speelt. Kan Nederland bij-
voorbeeld aantonen dat de Nederlandse oplossingen zoals benchmarkconvenanten
tot betere resultaten leiden (WRR, 2003)?

De lidstaten lopen achter bij het implementeren van EU-regelgeving in nationale
regelgeving. Gemiddeld is ongeveer 7% van de EU-richtlijnen niet geimplementeerd
in nationale regelgeving van de lidstaten. Nederland behoort bij de achterblijvers met
een achterstand van ruim 10%. Opvallend is dat de Nederlandse situatie drastisch is
verslechterd. Twee jaar geleden was de achterstand nog maar 1% (tabel 1.5.1). Overi-
gens kent Nederland wel veel milieuregelgeving. Het feit dat die regelgeving (nog)
niet goed is aangepast aan de EU-regels kan leiden tot een vertekend beeld.

Beleidsontwikkelingen in Europa

Het jaar 2004 is een jaar waarin zich grote veranderingen in de EU gaan voltrekken.
Op 1 mei treden tien nieuwe lidstaten toe tot de Unie, in juni zijn er verkiezingen voor
het Europese Parlement en op 1 november treedt een nieuwe Commissie aan. De uit-

Europese milieurichtlijnen en -verordeningen
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Figuur 1.5.1 De hoeveelheid Europese milieurichtlijnen en -verordeningen, 1970-2002.
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Tabel 1.5.1 Percentage niet-geimplementeerde EU-richtlijnen (ENDS, 2004).

Niet-geimplementeerde EU-milieurichtlijnen

oktober 2002 januari 2004
%

Griekenland 5,9 11,8
Belgié 9,4 11,8
Nederland 1,2 10,6
Duitsland 59 10,6
Italié 7,1 9,4
Frankrijk 7,1 9,4
Spanje 9,4 8,2
Zweden 0 59
Portugal 1,2 59
Luxemburg 7,1 59
Finland 1,2 4.7
Verenigd Koninkrijk 4,7 4,7
lerland 4,7 4.7
Oostenrijk 315 4,7
Denemarken 12 2,4
EU-totaal 4,6 75

gebreide EU zal de nodige bestuurscapaciteit vergen. De aandacht bij regelgeving zal
gericht zijn op consolidatie. Het tempo van milieubeleidsontwikkeling zal hierdoor
naar verwachting in 2004 lager liggen dan in de voorgaande jaren.

Het Europese milieubeleid zal de komende jaren in het licht blijven staan van de uit-
gangspunten van het 6e Milieuactieprogramma, de EU Duurzaamheidsstrategie en de
resultaten van de Johannesburg Conferentie. De vier hoofdthema’s van het 6e Milieu-
actieprogramma zijn (1) klimaatverandering; (2) natuur en biodiversiteit; (3) milieu
en gezondheid en (4) duurzaam gebruik van natuurlijke hulpbronnen en afvalbeleid.
Het beleid voor duurzaamheid is nog niet erg concreet.

1.5.2 Milieubeleid in Nederland

Accent op technische maatregelen

Het milieubeleid zoals dat het afgelopen decennium gevoerd is, behelsde vooral het
stellen van regels over toe te passen technische maatregelen. Zo beschikken we
momenteel over schonere auto’s, efficiéntere energieopwekking, wordt mest in de
bodem geinjecteerd in plaats van bovengronds uitgereden, zijn woningen geisoleerd
en kunnen gloeilampen vervangen worden door spaarlampen.

Het effect van technische maatregelen wordt echter deels of geheel tenietgedaan
door volume-effecten: zo blijft het aantal afgelegde kilometers en het energiegebruik
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gestaag toenemen met alle negatieve milieugevolgen van dien. De gerealiseerde ont-
koppeling tussen economische groei en milieudruk is dan ook niet vanzelfsprekend
maar zal keer op keer bevochten moeten worden. Het zal een (beleids)opgave blijven

om te verhinderen dat de milieuwinst teniet wordt gedaan door volumegroei.

Transities vragen om integrale beoordeling van systeemopties

Voortzetting of intensivering van het huidige
milieubeleid biedt onvoldoende soelaas om hard-
nekkige milieuproblemen aan te pakken, aldus
het NMP4. Voor duurzame oplossingen moet
rekening worden gehouden met de werking van
het totale systeem, het economische systeem en
de thans functionerende instituties in het bijzon-
der. Voor het bewerkstelligen van ingrijpende
veranderingen — transities —is het nodig dater
een accentverschuiving in het beleid plaatsvindt.
Dat wordt aangeduid met transitiemanagement.

Het beleid heeft vier transities benoemd: de tran-
sitie naar een duurzame landbouw (trekker LNV),
een duurzame energiehuishouding (trekker EZ),
een duurzame mobiliteitssysteem (trekker V&W)
en een goed beheer van hulpbronnen en biodi-
versiteit (trekker 0S). Bij duurzaamheid gaat het
niet uitsluitend om milieu; alle duurzaamheidsas-
pecten —waaronder de invioed van Nederland op
het buitenland — spelen een rol. Het transitiebe-
leid streeft naar een gezamenlijk toekomstbeeld
datrichting kan geven aan de gewenste transi-
ties. Dit gezamenlijke toekomstbeeld is in meer of
mindere mate in ontwikkeling.

Een transitie omvat onder andere onderzoek en
ontwikkeling (R&D) en experimenten, oftewel het
ontwikkelen van opties voor nieuwe systemen.
Het NMP4 geeft aan dat het belangrijk is om alle
opties open te houden. Om een stap verder te
zetten moeten transities echter geconcretiseerd

Prijsbeleid

worden en moeten er keuzes worden gemaakt.
Het is dan ook van belang dat er een evenwicht
ontstaat tussen het openhouden en uitsluiten van
opties. Voor een adequate keuze is eenintegrale
beoordeling van de potentiéle effecten van
opties op ecologisch, economisch en sociaal
gebied een voorwaarde.

Onduidelijk is nog in welke mate de overheid in
staatis om de inzet van R&D-middelen te sturen in
een voor milieudoelen gewenste richting. Eerder
is sprake van een trend naar generieke inzet van
middelen. Ook de sturing op technologische ont-
wikkeling via regelgeving lijkt op zijn retour van-
wege de dereguleringstendens. Er is momenteel
nog een sterk vertrouwen in het overlegmodel.

De maatschappelijke vernieuwing die met een
transformatieproces wordt beoogd vindt op

lange termijn plaats. Voor het op korte termijn
evalueren van transities zijn indicatoren die iets
zeggen over de doelbereiking niet adequaat. Het
effect van een transitie wordt immers pas na
enkele decennia zichthaar. Effect-indicatoren die
de geboekte voortgang monitoren ontbreken der-
halve. Vanuit VBTB-optiek vormt dit een afbreuk-
risico voor deze nieuwe vorm van beleid. Om de
voortgang van transities in beeld te brengen zijn
procesindicatoren nodig. De eerste evaluatie van
het transitieproces staat gepland voor 2006.
Momenteel is een atfgewogen oordeel nog niet
mogelijk.

Gedragsbeinvloeding via prijsbeleid (om zodoende het volume te beinvloeden) vindt
tot op heden in beperkte mate plaats. Regulerende heffingen en gedifferentieerde
belastingheffingen op milieugrondslag zijn pas effectief als ze de consument daad-
werkelijk confronteren met een hogere kostprijs waardoor de consument gestimu-
leerd wordt zijn gedrag aan te passen. De regulerende energiebelasting (REB) en
brandstofaccijnzen worden door het huidige kabinet verder verhoogd. Maar de voor-
nemens uit het verleden om de benzineprijs fors te laten stijgen om het autogebruik
te ontmoedigen is nooit veel verder gekomen dan de invoering van het ‘kwartje van
Kok’. Het duurder maken van autorijden wordt alsmaar uitgesteld en de reéle kost-
prijs daalt. De Raad voor Verkeer en Waterstaat (2004) constateert dat de inzet van
middelen om het autogebruik terug te dringen weinig tot geen effect heeft.
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Kilometerheffing, files en milieu

Een kilometerheffing is €&n van de instrumenten
die ingezet kunnen worden om de filedruk te ver-
minderen. Een kilometerheffing kan naast posi-
tieve effecten op files ook milieuvoordelen bie-
den. Sinds het begin van de jaren negentig van
de vorige eeuw wordt er in de politiek over dit
instrument gediscussieerd. De inzichten over de
‘beste’ aanpak voor de fileproblematiek lopen
uiteen. Volgens de AVV (2003) kan de fileproble-
matiek in de toekomst alleen op het huidige
niveau gehouden worden met zowel investe-
ringsmaatregelen (extra wegen) als een kilome-
terheffing.

Het effect van een kilometerheffing is afthankelijk
van de variant waarvoor gekozen wordt. Het CPB
heeft in 2000 een maatschappelijke kosten-
batenanalyse uitgevoerd voor een kilometer-
heffingsvariant waarhij de volledige vaste auto-
belastingen (aanschafbelasting en
motorrijtuigenbelasting) worden omgezet in kilo-

—zijn hoger dan de kosten ervan. Het saldo
bedraagt 1,3 miljard euro per jaar (nog te vermin-
deren met onbekende uitvoeringskosten).
Muconsult (2002) heeft een kilometerheffingsva-
riant doorgerekend waarbij de motorrijtuigenbe-
lasting volledig wordt omgezet in een kilometer-
heffing, maar de aanschafbelasting slechts voor
een kwart. Op korte termijn leidt deze kilometer-
heffing tot een afname van het personenautokilo-
metrage met 3% en op lange termijn met 8% ten
opzichte van een situatie zonder prijsbeleid. Door
de afname van de autokilometrages nemen ook
de emissies van autogebruik af.

Een kilometerheffingsvariant kan echter ook lei-
den tot een verschuiving in het gebruikte brand-
stoftype (benzine of diesel). Hierdoor zouden
bepaalde emissies weer kunnen toenemen. Het
gericht inzetten van een kilometerheffing op
basis van plaats, tijd en milieuprestaties kan bij-
dragen aan het verminderen van files en aan een

meterheffing. De baten van deze heffingsvariant afname van de emissies.

—in de vorm van afname files en milieubelasting

Vergroening

Prijsprikkels zoals hierboven omschreven maken deel uit van de ‘vergroening van het
belastingstelsel’. Onder ‘groene belastingen’ worden niet alleen de belastingen ver-
staan, die zijn ingevoerd met als primair doel een bijdrage te leveren aan het bereiken
van milieudoelstellingen (zoals de REB). Ook andere belastingen, die wel invloed heb-
ben op activiteiten met een milieueffect maar daar niet primair voor bedoeld zijn
(zoals de motorrijtuigenbelasting), vallen onder het begrip groene belastingen even-
als de financierende milieuheffingen (bijlage 6, tabel 3). De REB - die in 1996 is inge-
voerd - is een belangrijke component van de vergroening van het belastingstelsel. Het
primaire doel is het ontmoedigen van energiegebruik. De opbrengsten uit de REB zijn
toegenomen van 0,5 miljard euro in 1996 tot 2 miljard euro in 2002. In het Hoofdlij-
nenakkoord van het kabinet Balkenende2 is een verdere vergroening van het belas-
tingstelsel aangekondigd vanaf 2005 via een verhoging van de REB met 450 miljoen
euro per jaar. Het effect hiervan op CO,-emissies is beperkt: 0,2 miljard kg per jaar.

Het kabinet heeft onderzoek naar overige vergroeningsopties aangekondigd en heeft
in het Belastingplan 2004 een aantal concrete voorstellen gedaan voor de verdere ver-
groening van het belastingstelsel. Zo zijn er twee voorstellen die het bezit van een
auto duurder maken: (1) de verhoging van de motorrijtuigenbelasting aan de hand
van het algemene inflatietempo en (2) de versobering van de accessoireregeling
belasting voor personenauto’s en motorrijwielen (BPM). Uit de doorrekening van alle
nieuwe fiscale maatregelen voor personenauto’s (CPB, 2004) blijkt dat het effect op
emissies verwaarloosbaar is. De maatregelen leiden wel tot meer files op snelwegen.
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Deregulering

Een speerpunt van het kabinet is deregulering oftewel minder regels. De in 2002 bij
VROM en LNV ingezette herijking van regelgeving sluit aan bij dit speerpunt. Stroom-
lijning van de regelgeving, via het samenvoegen en het wijzigen van regels, met
behoud van de aangegane milieu-commitments heeft positieve kanten. Het kan de
vergunningverlening en handhaving vereenvoudigen, de monitoring van de uitvoe-
ring transparanter maken en het draagvlak voor milieubeleid vergroten. Maar de
kans bestaat dat minder regels tot grotere milieurisico’s leiden.

De efficiencywinst van deregulering zou kunnen toenemen als de deregulering niet
tot het VROM-beleid beperkt blijft maar geintegreerd wordt met de regelgeving van
andere departementen (water, natuur, transport gevaarlijke stoffen) (RIVM-MNP,
2003a). Overigens is de nationale ruimte om het aantal regels in te perken beperkt
door EU-verplichtingen.

Afstemming van beleidsvelden

Ook de afstemming met niet-milieu beleidsvelden kan de effectiviteit van het milieu-

beleid verbeteren. Maar afstemming is niet eenvoudig, zo blijkt uit onderstaande voor-

beelden op het terrein van mobiliteit, liberalisering, globalisering en natuurbeleid:

- Het afremmen van mobiliteit ten behoeve van de milieukwaliteit (geluidhinder,
NO,-emissies) staat op gespannen voet met het fiscaal aantrekkelijker maken van
de lease-auto.

- De liberalisering van de energiemarkt die in theorie tot lagere prijzen leidt, staat
haaks op de regulerende energiebelasting die juist prijsverhogend werkt.

- Als de wens bestaat om de milieukwaliteit en voedselveiligheid te combineren met
steeds verdergaande globalisering, dan zijn er aanvullende regels voor internatio-
nale handel nodig. Bij het uitblijven daarvan kan globalisering tot negatieve
milieugevolgen leiden.

- Milieuvriendelijke landbouw kan op gespannen voet staan met agrarisch natuurbe-
heer. Dit geldt met name voor de grondgebonden landbouw omdat dit een belang-
rijke drager is voor de natuur en het landschap in Nederland: “Vanwege het
milieubeleid zullen de in opkomst zijnde grootschalige geindustrialiseerde land-
bouwbedrijven in het algemeen schoon produceren. Maar dergelijke bedrijven
lenen zich in het algemeen niet goed voor landschaps- en natuurbeheer” (Silvis,
2003).

Handhaving

Milieubeleid houdt niet op na de implementatie. Het moet ook in vergunningen door-
gevoerd en gehandhaafd worden. Handhaving is een volwaardig milieubeleidsinstru-
ment om er voor te zorgen dat het beleid daadwerkelijk wordt uitgevoerd. De huidige
capaciteit voor de vergunningverlening en handhaving bij gemeenten, provincies en
waterschappen schiet tekort. Het aantal bedrijven is fors toegenomen, de procedures
zijn veeleisender geworden en het onderbrengen van vele bedrijven onder algemene
regels heeft niet geleid tot de verwachte lastenverlichting voor gemeenten (ECMW,
2002 en 2003).
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Zonder handhaving bestaat het gevaar dat er alleen op papier een veilige en gezonde
leefomgeving is. Handhaving helpt vervuiling te voorkomen: onderzoek in het kader
van de Wet verontreiniging oppervlaktewater toont aan dat twee van de drie poten-
tiéle overtreders door handhaving weerhouden worden om overtredingen te begaan
(Expertisecentrum Rechtshandhaving, 2002). Provincies geven aan dat de kracht van
handhaving bij grote NO,- en SO,-emittenten vooral ligt in het stadium rond het in
gebruik nemen van nageschakelde technieken. De invloed van handhaving op CO,,
SO, en emissies naar water blijkt beperkt. Versterking van de handhaving op NO,-
maatregelen bij de belangrijkste bronnen zal volgens de provincies niet leiden tot een
wezenlijk lagere emissie, omdat door grote bedrijven al goed wordt nageleefd.

Uit een vergelijking van de door de provincies gerapporteerde aantallen controles en
aantal opgelegde sancties blijkt dat jaarlijks 60% van de bedrijven één of meer keren
door provinciale handhavers worden bezocht (Expertisecentrum Rechtshandhaving,
2002). In Limburg wordt het kleinste percentage bedrijven bezocht: één op de drie
bedrijven. Gemiddeld vinden twee bezoeken per bedrijf per jaar plaats. In Drenthe en
Zeeland vinden de meeste (vier) bezoeken per jaar plaats. De bedrijven waarvan de
provincie Noord-Holland de bevoegdheden aan Amsterdam heeft overgedragen, wor-
den gemiddeld maar eens in de twee jaar bezocht. Het gemiddelde aantal controles
per bedrijf kent een lichte afname. Omdat het professionaleringstraject voorlopig
extra beslag legt op de capaciteit, zal deze tendens waarschijnlijk aanhouden. Het
aantal opgelegde sancties is ongeveer gelijk gebleven.

De kosten voor handhaving bedroegen 200 miljoen euro in 2000. In vergelijking tot
andere milieukosten bedragen de kosten van handhaving minder dan 2% van de tota-
le milieukosten en 5% van de milieu-uitgaven van de overheid. De Evaluatiecommissie
Wet milieubeheer schat in dat de capaciteit met 10-20% zal moeten toenemen om de
handhaving adequaat uit te voeren (ECWM, 2003).

De Evaluatiecommissie Wet milieubeheer (2002) heeft geconcludeerd dat 10-15% van
de vergunningplichtige inrichtingen zonder toereikende vergunning werkt en dat er
grote verschillen zijn in de frequentie en wijze van controleren. Begin 2002 is een tra-
ject ingezet om de organisatie en de kwaliteit van de handhaving te verbeteren. In
2005 moeten alle handhavingsorganisaties voldoen aan de kwaliteitscriteria. Op weg
hier naar toe is in 2002 de stand van zaken bij alle handhavingsorganisaties vastge-
steld. Hierbij bleek 16% van de organisaties aan ten minste de helft van de kwaliteits-
criteria te voldoen (IPO, 2003). In 2002 baseerde slechts een minderheid van de orga-
nisaties (circa 20%) de uitvoering van de handhaving op de mogelijke effecten van
overtredingen en op kansen op overtredingen.

Inmiddels hebben bijna alle organisaties verbeterplannen opgesteld. Gebaseerd op
deze plannen (VROM en V&W, 2003) zal circa 80% van de organisaties begin 2005 vol-
doen aan de afgesproken kwaliteitscriteria. Het realiseren van deze verbetering
vraagt een grote inspanning. Deze inspanning wordt deels gefinancierd uit aanvul-
lende middelen. Een deel van de organisaties heeft aangegeven dat de verbetering
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ten koste zal gaan van de handhavingstaken onder het motto ‘De kost gaat voor de
baat uit’. Het is niet kwantitatief aan te geven wat de consequenties zijn. De milieu-
handhaving kent al een achterstand in de uitvoering. Het is mogelijk dat de organisa-
ties die het minst goed georganiseerd zijn zowel de grootste achterstand hebben als
het meeste te doen hebben. Goed toezicht op kritische situaties door provincies vanuit
hun regierol of door de VROM-Inspectie en de Inspectie Verkeer & Waterstaat lijkt
dan ook zinvol.

1.6 Lessen uit tien jaar Milieubalans

Dit is de tiende Milieubalans die wordt uitgebracht. Sinds 1995 wordt in de Milieuba-
lans geconcludeerd dat ondanks de (hoge) economische groei de emissies van milieu-
verontreinigende stoffen afnemen (figuur 1.6.1). Voor de meeste stoffen is er sprake
van een absolute afname. Een belangrijke uitzondering hierop is de emissie van CO,,.
Hoewel de CO,-emissie in 1999 is afgenomen, vooral door de toegenomen import van
elektriciteit, zette deze afname niet door. Gemiddeld is de CO,-emissie blijven toene-
men (vanaf 1990 met bijna 10%). Door een sterke afname van de overige broeikasgas-
emissies zijn de totale broeikasgasemissies nu per saldo ongeveer gelijk aan het emis-
sieniveau van 1990.

Hoewel de emissies van een groot aantal milieuverontreinigende stoffen afnemen, is
het tempo in de meeste gevallen echter onvoldoende om de gestelde doelen te halen.
Aanvankelijk lieten de concentraties van milieuverontreinigende stoffen nog weinig
verbetering zien. De verbetering van de milieukwaliteit zette pas eind jaren negentig
in. Van herstel van ecosystemen is niettemin nog nauwelijks sprake; ondanks een
geringe toename van het natuurareaal neemt de soortenrijkdom af (RIVM-MNP,
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Figuur 1.6.1 Milieudruk per thema in relatie tot de ontwikkeling van het BBP, 1985-2010.
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2003b). En gezondheidsrisico’s zijn weliswaar afgenomen, maar blijven bestaan
(hoofdstuk 5). Ook de ruimtedruk nam door de economische en bevolkingsgroei in de
afgelopen jaren verder toe; collectieve goederen als ruimte en stilte nemen hierdoor
af. Hiermee wordt geillustreerd dat het realiseren van ontkoppeling onvoldoende
voorwaarde is om uiteindelijk een duurzame ontwikkeling te garanderen.

In het traject van milieubeleid tot effecten zitten allerlei vertragingen; de huidige
milieukwaliteit is de resultante van de in de afgelopen decennia gemaakte keuzen.
Evenzo zullen de consequenties van de huidige afwegingen pas in de komende decen-
nia zichtbaar worden. Als bij de huidige afwegingen een te korte tijdhorizon in ogen-
schouw wordt genomen, kan dit leiden tot een afwenteling op de ecologische kwali-
teit in de toekomst. Naast afwenteling in de tijd, kan ook sprake zijn van afwenteling
in de ruimte. Als milieuverontreinigende activiteiten naar het buitenland worden ver-
plaatst kan de milieudruk en -kwaliteit in Nederland weliswaar verbeteren, maar
neemt de milieuvervuiling in het buitenland toe. Een duurzame ontwikkeling vraagt
dus om inachtneming van een adequate tijd- en ruimteschaal (RIVM-MNP, 2004).

In de milieubalansen van de afgelopen jaren wordt de verschuiving van nationaal
naar internationaal beleid duidelijk zichtbaar; de kaders voor het Nederlandse milieu-
beleid worden in toenemende mate door de EU bepaald. Voordeel van deze Europese
aanpak is dat een ‘level playing field’” wordt gerealiseerd. De afname van de Neder-
landse emissies is vooral te danken aan gezamenlijk Europees beleid. Internationale
overeenkomsten bleken effectief in het terugdringen van de milieudruk. Met name
het beleid gericht op technische maatregelen bij bedrijven en in de verkeerssector
was succesvol. De beinvloeding van consumenten is daarentegen beperkt gebleven.
Door de toename van het besteedbaar inkomen blijft de energiebehoefte, met name
voor elektriciteit (apparaten) en mobiliteit toenemen. De milieudruk door consump-
tieve bestedingen blijft hierdoor gestaag toenemen.

De milieuproblematiek is in de loop der jaren steeds complexer geworden door het
onderkennen van het bestaan van allerlei trade-offs: het reduceren van milieuvervui-
ling op het ene terrein kan tot extra vervuiling leiden op een ander terrein. Zo leidt
het gebruik van duurzame energie uit biomassa weliswaar tot CO,-reductie, maar het
produceren van biomassa gaat gepaard met een groot ruimtebeslag. Daarnaast
bestaan er allerlei synergie-effecten waardoor verschillende milieuthema’s met elkaar
verbonden zijn. Zo leidt energiebesparing zowel tot reductie van CO, als tot een
reductie van verzurende emissies. Europese handel in CO, emissierechten kan welis-
waar tot kosteneffectieve reductie van CO, leiden, maar als dat impliceert dat CO,-
reductie vooral in het buitenland plaatsvindt dan heeft dat nadelige consequenties
voor de uitstoot van verzurende stoffen in Nederland.

Tenslotte blijft alertheid geboden om nieuwe milieuproblemen die zich sluipender-

wijs kunnen manifesteren tijdig te signaleren. Voorbeelden hiervan zijn de nog onbe-
kende effecten van chemische stoffen of de mogelijke risico’s van biotechnologie.
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= Mits de aangekondigde emissiereductie van lachgas (N,0) in de chemische indus-
trie wordt doorgevoerd, zal met het vastgestelde beleid de binnenlandse Kyoto-
doelstelling voor broeikasgasreductie in 2010 waarschijnlijk gehaald worden.

e Het is nog te vroeg om te kunnen vaststellen of Nederland met het nu ingezette
beleid de buitenlandse reductiedoelstelling zal halen. Het is daardoor vooralsnog
onzeker of Nederland haar gehele Kyoto-doelstelling van 6% emissiereductie in
2010 zal halen.

* De huidige monitoringmethode en de basisgegevens van de nationale broeikas-
gasemissies zijn onbetrouwbaar gebleken. Om het risico van het niet bereiken van
het binnenlandse Kyoto-doel te beperken zullen deze verbeterd moeten worden.

2.1 Probleemschets

Het klimaat verandert

Sinds de industriéle revolutie nemen de emissies van broeikasgassen door de mens
wereldwijd voortdurend toe. Door een steeds groter verbruik van fossiele brandstof-
fen neemt de mondiale concentratie van kooldioxide (CO,), het belangrijkste broei-

\

. UV-straling

Broelkas-

gassen
S \

Klimaatverandering

Figuur 2.1.1 Schematische weergave van oorzaken en effecten van klimaatverandering.
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kasgas, nog steeds toe in de atmosfeer. Ook de concentraties van ozon, in broeikas-
werking het derde broeikasgas, zijn verder toegenomen (hoofdstuk 3). Sinds 1999 zijn
de concentraties van methaan, het tweede broeikasgas, echter gestabiliseerd, wat in
overeenstemming is met de berekende stabilisatie van de emissies (Dlugokencky et
al., 2003). Door de toenemende concentratie van broeikasgassen wordt er meer
warmtestraling in de atmosfeer vastgehouden en neemt de temperatuur toe.

Dat het klimaat verandert staat vast. De meeste klimaatwetenschappers trekken niet
langer in twijfel dat de mens daar een belangrijke rol in speelt. Over de grootte van de
menselijke invlioed op het klimaat bestaat wetenschappelijke onzekerheid, maar het is
waarschijnlijk dat het merendeel van de opwarming van de aarde vanaf 1950 is ver-
oorzaakt door menselijk handelen. Ook roet, dat net als fijn stof gezondheidseffecten
heeft (hoofdstuk 5) en vooral afkomstig van dieselauto’s en kolenstook, heeft mogelijk
een indirect opwarmend broeikaseffect door de verandering van de lichtweerkaatsing
(albedo) van sneeuw en ijs (Hansen en Nazarenko, 2003). Daarnaast hebben urbanisa-
tie en andere veranderingen in landgebruik van de afgelopen 50 jaar mogelijk een
grote invloed gehad op de waargenomen temperatuurverandering als gevolg van
CO,-emissies (Kalnay en Cai, 2003). Voor de eerste helft van de vorige eeuw worden
met name variaties in zonneactiviteit en vulkaanuitbarstingen en El Nifio’s als oorza-
ken genoemd (IPCC, 2001). Recent onderzoek van zonnevlekken, waaruit blijkt dat
het zonnevlekkengetal van 1900 tot 1944 verdubbelde tot 60 zonnevlekken, bevestigt
dit beeld (Usoskin et al., 2003).

Waargenomen klimaatverandering en effecten

De wereldgemiddelde temperatuur van 2003 komt op de derde plaats in de toptien
van warmste jaren sinds 1861. Deze toptien bestaat louter uit jaren vanaf 1990. Hier-
uit blijkt dat er zich onmiskenbaar een wereldwijde klimaatverandering aan het vol-
trekken is (KNMI, 2003). De mate waarin en de snelheid waarmee dit gebeurt is waar-
schijnlijk ongekend in de laatste 1.000 jaar. In Nederland bestaat de toptien van
warme jaren uit jaren na 1989 (2003 staat op de dertiende plaats).

Er is een meetbare stijging van de zeespiegel, ook in Nederland (figuur 2.1.2). Ook het
krimpen van gletsjers en ijskappen weerspiegelt de temperatuurstijging (IPCC, 2001).
Zowel de omvang van de ijskap op Groenland als de hoeveelheid zee-ijs rond de
Noordpool laten een geleidelijke afname zien sinds de jaren zeventig, het begin van
grootschalige grond- en satellietwaarnemingen (NSDIC, 2002). Onlangs trok NASA de
wereldwijde aandacht met de satellietfoto’s die het smelten van het zee-ijs rond de
Noordpool in beeld brachten (NASA, 2003).

De afgelopen jaren trad in Europa extreme neerslag op, met name in gebieden die ook
een toename van gemiddelde neerslag laten zien (ECA, 2002). In Nederland waren de
jaren 1999 tot en met 2002 natter dan normaal. Extreme neerslag heeft verschillende
keren geleid tot grote overstromingen in Duitsland, Itali€, Frankrijk en Engeland en in
1993 en 1995 had Nederland te maken met twee ‘bijna-overstromingen’. Daarentegen
is 2003 een relatief droog jaar geweest en heeft de zomer van 2003 in Europa een
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Temperatuur en zeespiegel Nederland
Temperatuur De Bilt Zeespiegel Nederlandse kust
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Figuur 2.1.2 Veranderingen in jaargemiddelde temperaturen in de Bilt en het jaargemiddelde
zeespiegelniveau aan de Nederlandse kust, exclusief bodemdaling, 1901-2002 (Bron: KNMI en
RIKZ).

ongekende hittegolf met zich meegebracht. Een dergelijke hittegolf is zeer onwaar-
schijnlijk bij een onveranderd klimaat (het gemiddelde weer in de periode 1961-1990)
en valt ook buiten de range van de variabiliteit van de stijgende gemiddelde tempera-
tuur (Schar et al.,, 2004). Het is wetenschappelijk aannemelijk dat de opwarming
gepaard gaat met een toename van de jaarlijkse verschillen in de hoeveelheid neer-
slag. In die zin passen de waargenomen neerslagpatronen en droogtes in dit beeld.

In de twintigste eeuw is er wereldwijd een waarneembare invioed geweest van de
opwarming op het voorkomen en gedrag van planten- en diersoorten (IPCC, 2001).
Deze invloed blijkt grotendeels overeen te komen met de waargenomen veranderin-
gen in het klimaat (Parmesan en Yohe, 2003). In Nederland hebben de hoge tempera-
turen in de winter en het voorjaar in de afgelopen jaren geresulteerd in een zeer vroe-
ge start van het groeiseizoen. De bloei van een groot aantal planten begon de
afgelopen jaren drie tot ruim vier weken eerder dan in de jaren 1940-1970 (Natuurka-
lender, 2003).

Effecten extreem weer in Nederland: de zomer van 2003

De zeer warme en ook droge zomer van 2003 heeft in Nederland verschillende effec-

ten gehad:

- Als gevolg van een tekort aan koelwater is de energieproductie tijdelijk afgeno-
men en heeft er zelfs een nijpende situatie kunnen ontstaan (code ‘rood’ wat
betreft leveringszekerheid).
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- In 20083 zijn circa 1.000-1.400 mensen meer overleden dan normaal (CBS, 2003a).
Een deel hiervan - 400 tot 600 personen - is waarschijnlijk toe te schrijven aan de
gemiddeld hogere concentraties van ozon en fijn stof in de zomer van 2003 (hoofd-
stuk 3).

- De watervoorziening in het westelijk deel van het land stond onder druk. Om vol-
doende aanvoer van zoet water te realiseren is met behulp van ad hoc ingrepen in
de waterhuishouding lisselmeerwater naar delen van Zuid-Holland gebracht.

- De stabiliteit van sommige veendijken werd aangetast, zoals bleek uit de dijkver-
schuiving bij Wilnis.

- Droogte veroorzaakte schade in de landbouw en door de lage waterstand in de
vaarwegen waren er laadbeperkingen voor de binnenvaart.

- Veel zwemwaterplassen kregen een zwemwaterverbod als gevolg van de extreme
groei van toxische blauwalgen door de aanhoudende warmte.

Verwachte klimaatverandering

Het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) verwacht in de periode 1990-
2100 een toename van de wereldgemiddelde temperatuur tussen 1,4 en 5,8°C en een
zeespiegelstijging van 9-88 cm. De bandbreedte wordt bepaald door natuurweten-
schappelijke onzekerheid en onzekerheid in emissiescenario’s. NASA voorziet dat in
de loop van de 21ste eeuw het zee-ijs rond de Noordpool als gevolg van de opwar-
ming gedurende de zomer geheel zou kunnen verdwijnen. Schér et al. (2004) stellen
dat uitgaande van de IPCC-prognoses verwacht moet worden dat een extreem hete
zomer zoals die van 2003, aan het eind van de 21ste eeuw gemiddeld tweejaarlijks
voorkomt in Centraal-Europa. Een recente studie schat dat 18-35% van de planten- en
diersoorten met een geografisch beperkte verspreiding in 2050 zouden kunnen wor-
den bedreigd met uitsterven als gevolg van een dergelijke opwarming (Thomas et al.,
2004).

De klimaatscenario’s tot 2100 van het KNMI voor Nederland geven aan dat extreme
weersomstandigheden en hoogwatersituaties vaker zullen gaan voorkomen, waar-
door de waterhuishouding (rivieren, hemelwater, Noordzee) sterk wordt beinvioed
(Kors et al., 2000; zie ook RIVM-MNP, 2003a). Voor Nederland zijn de stijgende zee-
spiegel, de toenemende kans op overstroming als gevolg van grotere rivierafvoeren
en neerslagintensiteit reden geweest voor een strategische aanpassing in het waterbe-
heer en aanpassingen van het rioolsysteem voor de afvoer van regenwater in stedelij-
ke gebieden (V&W, 2000).

Leeswijzer

Het klimaatbeleid vormt met een jaarlijkse inzet van circa 950 miljoen euro de
belangrijkste post op de nationale milieubegroting. Welke maatregelen worden er
ingezet, hoe hard zijn die en gaat Nederland daarmee de Kyoto-doelstelling van 6%
reductie aan broeikasgasemissies in 2010 halen? Welke onzekerheden spelen daarbij
een rol? Deze vragen komen aan de orde in de paragrafen 2.2 en 2.3. Paragraaf 2.4
gaat in op de kosteneffectiviteit van de maatregelen, waarbij een vergelijking tussen
maatregelen op nationaal, Europees en mondiaal niveau een belangrijk aandachts-
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punt is. Ook worden in deze paragraaf de reducties van emissies op langere termijn
en de kosten van adaptatie aan de optredende klimaatverandering besproken. Het
energiebeleid is niet alleen voor het klimaatbeleid van belang, maar is van bredere
maatschappelijke betekenis (hoofdstuk 1) en heeft duidelijke raakvlakken met groot-
schalige luchtverontreiniging (hoofdstuk 3). Paragraaf 2.3.3 besteedt daarom apart
aandacht aan de groei van het elektriciteitsverbruik, de behaalde energiebesparing
en de ontwikkeling van duurzame energiebronnen. Hoewel ook de aantasting van de
ozonlaag, vorming van troposferisch ozon (smog) en de uitstoot van fijn stof (roet) en
zwaveldioxide (SO,) van invloed zijn op het klimaat, worden deze niet beschouwd.

2.2 Het beleid: doelen en middelen
2.2.1 Internationale kaders klimaatbeleid

Mondiaal klimaatbeleid

Op mondiale schaal is in 1992 in Rio de Janeiro in het Klimaatverdrag de doelstelling
vastgelegd om de concentraties van broeikasgassen in de atmosfeer te stabiliseren op
een “veilig niveau” (UNFCCC, 1992). Als eerste (bescheiden) stap is in Kyoto als doel-
stelling vastgelegd dat de industrielanden in 2010 gezamenlijk een reductie van circa
5% bereiken ten opzichte van de broeikasgasemissies in 1990. Voor niet-industrielan-
den is geen doelstelling opgenomen.

Het Kyoto Protocol is inmiddels door 121 landen geratificeerd. Omdat de Verenigde
Staten en Australié niet meedoen is de ratificatie door de Russische Federatie, met een
aandeel van ruim 17% in de betreffende CO,-emissies, nodig om te voldoen aan de
drempel van 55% die volgens het Kyoto Protocol nodig is voor de inwerkingtreding.
Rusland stelt een besluit over ratificatie echter nog steeds uit.

Europees klimaatbeleid

De Europese Unie (EU) heeft het Kyoto Protocol geratificeerd en in april 2002 heeft de
Europese Raad in een juridisch bindende beschikking vastgelegd dat de verplichtin-
gen uit het Kyoto Protocol door de EU-landen moeten worden nagekomen (EG, 2002).
In deze beschikking van de Europese raad hebben de EU-landen zich verplicht tot bin-
dende emissieniveaus, die de Europese Commissie uiterlijk in 2006 dient vast te stel-
len, ook als het Kyoto Protocol dan nog steeds niet in werking is getreden (Bastmeijer
en Verschuuren, 2003). De EU heeft — evenals Nederland - als doelstelling voor het kli-
maatbeleid om de mondiale temperatuurverandering te beperken tot maximaal 2°C
boven het preindustriéle niveau. Hiervoor is na 2012 een sterkere emissiereductie
nodig door de industrielanden dan in het Kyoto Protocol, en een bijdrage van de kant
van ontwikkelingslanden aan de beperking van de groei van de wereldwijde emissies
(Den Elzen et al., 2003; Van Vuuren et al., 2003).

Onder het Kyoto Protocol heeft de EU-15 als geheel op zich genomen om haar emis-
sies van broeikasgassen in de 2008-2012 periode met gemiddeld 8% te reduceren ten
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opzichte van het basisjaar 1990/1995. Om dit te bereiken zijn binnen de EU gediffe-
rentieerde reductiedoelstellingen voor de afzonderlijke lidstaten afgesproken. Voor
lidstaten varieert de verplichting van -21% (Duitsland en Denemarken) tot +27% (Por-
tugal). Voor Nederland geldt een reductiedoelstelling van gemiddeld 6% ten opzichte
van 1990/1995. Indien landen eventuele tekorten voorzien, kunnen zij die via interna-
tionale emissiehandel trachten te vereffenen (het zogenaamde derde Kyoto Mechanis-
me, de International Emission Trade), zodat ze alsnog hun doelstelling halen. Als wordt
vastgesteld dat partijen hun doelstelling niet hebben gehaald, is er een periode waar-
in ze alsnog aan hun verplichting kunnen voldoen. Als zij in gebreke blijven, is de con-
sequentie dat het doel voor de volgende zogenaamde budgetperiode wordt verhoogd
met het tekort vermeerderd met een ‘straf-factor’ van 30% voor het niet-gerealiseerde
deel. Bovendien verliezen die landen (en hun bedrijven) dan (tijdelijk) de mogelijk-
heid om gebruik te maken van de Kyoto Mechanismen.

2.2.2 Doelstellingen

Nationale doelen

Nederland heeft ervoor gekozen de beleidsopgave in 2010, voor emissiereductie van
6% ten opzichte van 1990/1995, voor 50% te realiseren met maatregelen in het binnen-
land en 50% met maatregelen in het buitenland. Dit is vertaald in een te behalen
reductie van circa 20 Mton met binnenlandse maatregelen en evenveel met buiten-
landse maatregelen (VROM, 1999). Het binnenlandse emissieniveau aan broeikasgas-
sen mag daarmee in de periode 2008-2012 gemiddeld genomen niet de 219 Mton
overschrijden (VROM, 2004). Met de introductie van een systeem van Europese emis-
siehandel zal er geen strikte verdeling meer zijn tussen binnenlandse en buitenlandse
inspanningen (VROM, 2002).

Sectorale streefwaarden

Wat betreft het CO,-beleid onderscheidt de overheid vier belangrijke sectoren: de
industrie- en energiesector, de landbouw, het verkeer en vervoer en de gebouwde
omgeving. Hiervoor zijn de eerstverantwoordelijke ministeries respectievelijk EZ,
LNV, V&W en VROM. Het beleid ten aanzien van de overige broeikasgassen blijft
geheel onder de verantwoordelijkheid van VROM vallen (VROM, 2004). De binnen-
landse reductiedoelstelling is op basis van een update van de referentieraming voor
2010 door het kabinet vertaald in zogeheten sectorale streefwaarden (tabel 2.2.1)
(VROM, 2004).

Met het vaststellen van de sectorale streefwaarden vindt een verschuiving plaats van
convenanten met relatieve doelen naar absolute emissiereductiedoelen. Hiermee
wordt de zekerheid van het halen van de nationale emissiedoelen in beginsel ver-
groot.
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Tabel 2.2.1 Overzicht van sectorale streefwaarden voor 2010 en eerstverantwoordelijke minis-
teries (VROM, 2004).

Sector 199092 20009 3) 2005 2010 Gemiddelde Eerst verant-
verwacht streef- mutatie/  woordelijk
ECN/MNP  waarde jaar? ministerie
Mton CO,-eq. %
CO,-emissies 166,4 176,1 183,6 186 0,6
- industrie en energie 96,0 101,2 109,0 112 0,5 EZ
- landbouw 9,8 8,1 7,7 7 -1,7 LNV
- verkeer en vervoer 29,4 35,2 36,8 389 2,0 V&W, VROM
- gebouwde omgeving® 31,2 31,7 30,1 29 0,2 VROM
Andere broeikasgassen 51,0 43,0 38,0 88 -1,6 VROM
Totaal binnenland 217,49 219,1 221,6 219 0,1 VROM

1) De emissiecijfers voor 1990 en 2000 wijken af van meest recente cijfers op basis van de Emissieregistra-
tie 2003, zie bijlage 1.

Temperatuurgecorrigeerd. De basisjaaremissies (1990/1995) voor Kyoto worden nu berekend op 210
Mton CO,-eq. (bijlage tabel B1.1c).

De onzekerheid in de totale emissies wordt geschat op 5% (bijlage tabel B1.1d).

Zowel in periode 1990-2000 (data in Boonekamp et al., 2003) als 2000-2010.

Exclusief de implementatie van de indicatieve EU-richtlijn voor het gebruik van biotransportbrandstof-
fen, die op maximaal circa 1 Mton wordt geschat (EZ, 2003).

Huishoudens, handel, diensten, overheid.

g5

o)

2.2.3 Binnenlandse maatregelen

De binnenlandse maatregelen om een beoogde hoeveelheid van 20 Mton aan broei-
kasgasemissie te reduceren, berusten voor een groot deel op subsidies en afspraken
met de industrie-, energie- en landbouwsector (meerjarenafspraken, benchmark-,
kolen- en andere convenanten), gericht op het verbeteren van de energie-efficiency
en duurzame energie. Daarnaast zijn er voor beperking van niet-CO,-broeikasgassen
subsidies, onderzoeksprojecten, Reductieprogramma Overige Broeikasgassen (ROB)
en afspraken met sectoren. Naast vrijwillige afspraken, heffingen op het energiege-
bruik, fiscale ondersteuning en subsidies voor klimaatmaatregelen en directe regule-
ring is een belangrijke nieuwe ontwikkeling de implementatie van EU-richtlijnen op
het terrein van CO,-emissiehandel voor de industrie (paragraaf 2.2.5).

De overheid verwacht de belangrijkste reducties te kunnen behalen door afspraken
met de industrie (11 Mton CO,-equivalenten): 6 Mton CO,-eq. aan niet-CO,-broeikas-
gassen, 5 Mton CO,, met maatregelen op het gebied van duurzame energie en 3 Mton
CO, met energiebesparing. Maatregelen in de sectoren landbouw, verkeer en
gebouwde omgeving dragen beperkt bij (elk 1-2 Mton CO,). In bijlage 4.1 wordt een
overzicht gegeven van de ingezette binnenlandse instrumenten.

Als gevolg van de twee regeerakkoorden na het uitkomen van de Evaluatienota Kli-

maatbeleid (VROM, 2002) en de afgesproken bezuinigingen zijn verschillende beleids-
wijzigingen doorgevoerd. Deze beleidswijzigingen zullen in combinatie met de nieuwe
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maatregelen slechts een beperkt effect op de emissie-ontwikkeling opleveren (+0,2
Mton CO,-emissie) (Ybema et al., 2002; Boonekamp et al., 2003; Van den Brink
et al., 2004). Door de bijstellingen in het beleid en de emissies vanaf 1998 bedraagt het
totaal van de geplande binnenlandse reducties bij het beleid dat vanaf de Uitvoerings-
nota Klimaatbeleid is vastgesteld thans 18,3 Mton CO,-eq. in 2010 (zie ook bijlage B4.1a).

2.2.4 Buitenlandse maatregelen

Voor het realiseren van reducties in het buitenland wordt gebruik gemaakt van de
zogenaamde ‘flexibele Kyoto Mechanismen’, te weten Joint Implementation (JI) en
Clean Development Mechanism (CDM). Bij JI gaat het om het realiseren van emissiere-
ducties in andere geindustrialiseerde landen en bij CDM in ontwikkelingslanden.
CDM-projecten moeten ook bijdragen aan de lokale duurzaamheidsdoelstellingen.
Via Jl en CDM financiert Nederland projecten in andere landen in ruil voor ‘emissie-
credits’, die naar verwachting 2-6 euro per ton CO,-equivalent kosten (VROM, 2003;
Senter, 2004). Voor de periode 2008-2012 moet in totaal 100 Mton CO,-eq. reductie
(vijf jaar a 20 Mton/jaar) ingekocht worden in het buitenland. Bij een verwachte
gemiddelde prijs van 5-6 euro per ton kost dat de overheid dus in totaal 500-600 mil-
joen euro. Het kabinet heeft nu ongeveer 750 miljoen euro gereserveerd voor deze
buitenlandse maatregelen.

Additionaliteit

Ontwikkelaars van projecten moeten aantonen dat hun voorgestelde CDM-projecten
‘additioneel’ zijn; dat wil zeggen dat zonder de aanwezigheid van het project de
broeikasgasemissies hoger zouden zijn. Omdat er nog geen vaste criteria zijn vastge-
steld voor additionaliteit, moet iedere projectontwikkelaar met behulp van de richtlij-
nen zelf met een berekeningsmethodiek aantonen dat zijn project additioneel is. De
CDM Executive Board van de UNFCCC beoordeelt vervolgens of de berekeningsmetho-
diek in overeenstemming is met de Kyoto-richtlijnen. Voor ieder type project is die
invulling weer verschillend en ieder type project wordt daarom ook apart beoordeeld.

2.2.5 EU-klimaatbeleid

Hoewel de invulling van het klimaatbeleid nog grotendeels nationaal bepaald wordt,
zal de invloed van Europese instrumenten aan belang gaan winnen. Op EU-niveau
bestaan al een aantal richtlijnen en afspraken en het laatste jaar zijn zeven nieuwe
richtlijnen van kracht geworden en zijn er vier nieuwe richtlijnen voorgesteld (bijlage
4.2). De nieuw vastgestelde richtlijnen betreffen de handel in broeikasgasemissierech-
ten, belasting van energieproducten en elektriciteit, energie-etikettering en -normen
voor energie-efficiency van apparaten, de meting van CO, en brandstofverbruik van
bedrijfswagens en de bevordering van biobrandstoffen in het verkeer. De belangrijk-
ste hiervan is de richtlijn die de emissiehandel tussen bedrijven in de EU mogelijk
maakt en in belangrijke mate kan gaan bijdragen aan het halen van de nationale
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reductiedoelstellingen voor de industrie- en de energiesector. Om de groeiende uit-
stoot van het verkeer te beperken (hoofdstuk 1) zijn de reeds bestaande afspraken met
de autofabrikanten en de bevordering van het gebruik van biotransportbrandstoffen
van belang. In deze convenanten is afgesproken dat de gemiddelde CO,-emissie van
nieuwe personenauto’s die in de EU in 2008 respectievelijk 2009 zullen worden ver-
kocht door Europese respectievelijk Japanse en Koreaanse fabrikanten niet meer dan
140 g/km zal bedragen. Dit komt neer op een reductie van circa 25% ten opzichte van
1998. EZ vindt de doelstelling van bijna 6% biobrandstoffen in 2010 zeer ambitieus en
verwacht een bijdrage van circa 2% (EZ, 2003).

Emissiehandel binnen de EU

De Europese Commissie heeft medio 2003 een richtlijn vastgesteld voor de handel in
broeikasgasemissies voor de perioden 2005-2007 en 2008-2012 met als doel om het
terugdringen van industriéle emissies in de lidstaten op kosteneffectieve wijze moge-
lijk te maken (EU, 2003). De gemaakte afspraken over de CO,-emissichandel geven
bedrijven de mogelijkheid emissiereducties bij bedrijven te kopen in landen waar de
emissiereducties goedkoper zijn te realiseren dan bij het eigen bedrijf. De door de
aankoop geleverde emissiereductie geldt als emissiereductie voor het financierende
bedrijf.

Op basis van deze richtlijn stellen de lidstaten voor 1 april 2004 een nationaal toewij-
zingsplan (allocatieplan) vast, waarmee het emissieplafond voor de deelnemers vast-
ligt voor de eerste periode (2005-2007). In deze periode betreft het alleen CO,; in de
daaropvolgende perioden zullen waarschijnlijk ook de overige broeikasgassen onder
het handelsregime vallen. In verband hiermee heeft de Nederlandse overheid een
nationaal toewijzingsplan (allocatieplan) voor bedrijven in de industrie- en energie-
sector opgesteld, die verplicht zijn mee te doen met de emissiehandel (zie tekstbox).

Europese emissiehandel en het Nederlandse toewijzingsplan

Berekeningswijze

Aan bedrijven worden de emissierechten gratis
verstrekt op basis van a) hun historische emis-
sies (gemiddelde van 2001 en 2002), b) een factor
die bedrijven beloont wanneer hun prestaties op
het gebied van energie-efficiency beter zijn dan
die is afgesproken in de convenanten, c) de
geprognosticeerde sectorgroei in de Referentie-
raming en d) een correctiefactor om ervoor te
zorgen dat het totaal van gealloceerde rechten
hinnen de totale emissieruimte blijit.

Ruime toewijzing in de proefperiode 2005-2007
Het kahinet geeft aan net zo veel emissierechten
aan de industrie- en energiesector voor de
Kyoto-periode 2008-2012 te willen toewijzen als
de verwachte emissie in 2010 bij het hestaande
beleid zoals het Benchmark- en Kolenconvenant
(112 Mton CO,). Het kabinet wijst echter voor de
periode 2005-2007 meer emissierechten toe (jaar-

lijks 6 Mton CDZ) dan de door ECN/RIVM geraam-
de emissie van 108 Mton in 2005. Zowel over de
emissie in 2005 als de groei daarna bestaat de
nodige onzekerheid. De groei wordt door de
industrie hoger ingeschat dan door de instituten.
Het kabinet heeft gemeend hier een middenweg
in te moeten kiezen. Met de toedeling wil het
kahinet maatregelen honoreren die door het
bedrijfsleven reeds waren getroffen en die ver-
der gingen dan de afspraken in het kader van het
Benchmark-convenant. Voor de Kyoto-periode
2008-2012 is het kabinet van plan om vast te hou-
den aan de vastgestelde sectorale streefwaar-
den voor 2010 (tabel 2.2.1) (VROM, 2004), die
gebaseerd zijn op het bestaande beleid (Boone-
kamp et al., 2003).

Mogelijke consequenties hogere toewijzing

Als de emissies in de proefperiode zich ontwik-
kelen als in het rapport Sectorale streefwaarden
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van ECN/RIVM, dan kunnen de Nederlandse
bedrijven een winst behalen door hun overschot
aan emissierechten te verkopen aan bedrijven in
het buitenland die weinig emissierechten hebben
gekregen. De Europese Commissie zal een toets
uitvoeren op de allocatieplannen van de lidsta-
ten. Doordat de allocatieplannen verschillen in
deelnemende sectoren en de relatieve hoogte
van de plafonds, kan er sprake zijn van concur-
rentieverstoring. Kwetsbare punten in het Neder-
landse systeem zijn de hoogte van de emissiepla-
fonds en het feit dat de besparingsmaatregelen
voor een deel door de Nederlandse overheid
worden gesubsidieerd.

Indien veel andere lidstaten hun industrie even
ruimhartig toebedelen als Nederland zal er geen

2.3

grootschalige handel in emissierechten plaats-
vinden in de proefperiode. Wel wordt er dan
ervaring opgedaan met de monitoring van finan-
cieel en juridische aspecten van de emissiehan-
del.

Mogelijke consequenties van ‘JI/CDM linking
directive’

Momenteel is er een EU-richtlijn (linking directi-
ve) in voorbereiding die het mogelijk maakt dat
Nederlandse bedrijven emissierechten kopen via
Jlen CDM. Omdat de Nederlandse overheid zelf
50% van de benodigde reducties in het buiten-
land aan wil kopen, zal iedere aankoop van JI-en
CDM-projecten door bedrijven het aandeel bin-
nenlandse reducties kleiner maken, zoals het
kabinet ook onderkent.

Beleidsprestaties en effecten

Wereldwijd zijn de totale broeikasgasemissies in de periode 1990-2002 met 14% toe-
genomen. De emissies van CO, van de industrielanden die in het Kyoto Protocol een
emissiebeperking hebben gekregen zijn sinds 1990 met 7% toegenomen. Van de
OESO-landen zijn de CO,-emissies van de EU met 3% het minst toegenomen (figuur
2.3.1). Sinds 1990 is de uitstoot van alle broeikasgassen in de industrielanden van het
Kyoto Protocol (Annex I) en in de EU met 2% afgenomen, terwijl die in de OESO-landen

Emissie broeikasgassen
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Figuur 2.3.1 Trend in broeikasgasemissies in Nederland, EU-15, OESO, industrielanden (Annex |
van het Kyoto Protocol) en mondiaal, vergeleken met de Kyoto-doelstelling, 1990-2002 (Bron:
Emissieregistratie/RIVM, RIVM/TNO (EDGAR 3.2), UNFCCC (NIR2003)).
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gezamenlijk met 10% toegenomen zijn. De toename bij de OESO is met name veroor-
zaakt door een 14% toename van de emissies in de Verenigde Staten, dat het Kyoto
Protocol niet wenst te ratificeren.

2.3.1 Gerealiseerde emissiereductie: binnenlandse
maatregelen

e In 2002 lag de binnenlandse uitstoot van broeikasgassen, gecorrigeerd voor tem-
peratuur, ongeveer 3% boven het basisjaar en ruim 10% onder de referentieraming
zonder klimaatbeleid.

* Mits de reservemaatregel voor de reductie van lachgas in de chemische industrie
wordt doorgezet, wordt op basis van het vastgestelde beleid een emissie in 2010
geraamd van 215 * 14 Mton. Gegeven deze onzekerheid wordt de binnenlandse
Kyoto-doelstelling van 219 Mton in 2010 waarschijnlijk gehaald.

* De belangrijkste oorzaak van de toename van de broeikasgasemissies in Nederland
is de toename van de elektriciteits- en vervoersvraag.

Klimaatbeleid heeft effect: geringe stijging broeikasgasemissies sinds 1990

In 2002 lag de binnenlandse uitstoot van broeikasgassen in Nederland, gecorrigeerd
voor temperatuur, ruim 3% boven het niveau van het basisjaar (1990/1995). Zonder tem-
peratuurcorrectie was dit door de relatief warme winter ruim 1% boven het basisjaar
(figuur 2.3.2, bijlage B1.1c). In 2003 lijkt de totale broeikasgas-emissie licht afgenomen
na een periode van stabilisatie sinds 1999 (met temperatuur correcties). Dit komt vooral
omdat de CO,-emissies in 2003 waarschijnlijk licht afgenomen zijn, zo blijkt uit voorlo-
pige energiecijfers van het CBS. Deze afname lijkt vooral veroorzaakt door de economi-
sche krimp in enkele industriéle sectoren, de bouw en de commerciéle dienstverlening.

Emissie broeikasgassen
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Figuur 2.3.2 Emissie broeikasgassen in Nederland en effecten van het vastgestelde beleid, 1990-
2010 (Bron: Emissieregistratie/RIVM) (Ybema et al., 2002; VROM, 2002 en 2004).
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Het klimaatbeleid heeft de trend significant beinvloed; uit een eerdere analyse van
ECN/RIVM blijkt dat zonder klimaatbeleid de emissies thans zo’'n 10% hoger zouden

zijn geweest (Ybema et al., 2002).

Kwaliteit van emissiemonitoring

De CO,-emissies zijn voor recente jaren met 2%
naar beneden bijgesteld, omdat bij nadere analy-
se en controle gebleken is dat onvolledigheden
en onduidelijkheden in individuele bedrijfsopga-
ven opgenomen in de milieujaarverslagen
(MJV's) resulteerden in dubbeltellingen in de
nationale totalen. Oorzaken van de matige kwali-
teit van veel MJV’s zijn veranderingen in rappor-
tageprocedures maar vooral ook onvoldoende
aandacht voor controle en handhaving van de
kwaliteit van de gerapporteerde emissies door
de verantwoordelijke overheden (provincies en
VROM). Meer aandacht voor dit aspect is ook
nodig als dataverzameling en -controle voor de
emissiehandel gaat plaatsvinden. Daarnaast zijn

in de Emissieregistratie van 2004 de emissies in
het basisjaar met 1% naar beneden bijgesteld
(bijlage 1).

Er wordt bij de emissieregistratie gewerkt aan
verbeterde methodieken en basisgegevens voor
de emissieberekening, waarmee de uitstoot
vanaf 1990 ook consistenter, transparanter en
nauwkeuriger kan worden berekend dan thans
het geval is en waarmee dan voldaan wordt aan
de rapportage-richtlijnen van het Klimaatverdrag
(UNFCCC). Als deze herberekening plaatsvindt,
zal dat leiden tot bijstelling van de totale emis-
sies en van de trend met mogelijk enkele procen-
ten (Klein Goldewijk et al., 2004).

De toename van de CO,-emissie sinds 1990 komt vooral door de groei van het verkeer
en het toegenomen gebruik van elektriciteit bij huishoudens, kantoren en in de indus-
trie (zie ook paragraaf 1.3). De emissies bij de centrale en decentrale elektriciteitsop-
wekking zijn vanaf 1990 met 30% gestegen inclusief de verhoogde import sinds
1998/1999, waarvan de emissies niet aan Nederland worden toegerekend. De CO,-
emissie van verkeer vertoont een doorgaande stijgende trend (25% sinds 1990). De toe-
name van het aandeel dieselauto’s beperkt weliswaar de toename van CO,-emissie,
maar leidt tot meer uitstoot van roet. Bij kantoren en huishoudens is de elektriciteits-
vraag toegenomen met respectievelijk ruim 40% en ruim 60%. De uitstoot van CO,
door de industrie is met meer dan 6% afgenomen, exclusief raffinaderijen en afval
zelfs met 15%, en door de landbouw met 21% (25% na temperatuurcorrectie), terwijl de
CO,-emissies van de gebouwde omgeving met 11% zijn toegenomen (7% na tempera-
tuurcorrectie) (bijlage 1).

De grootste reductie, circa een kwart sinds 1990, is gerealiseerd bij de ‘overige broei-
kasgassen’ methaan, lachgas (N,O) en vooral fluorgassen. Dit komt vooral door reduc-
ties bij de productie van HCFK-22 (3 Mton) en van aluminium (1 Mton), door terug-
winning van methaan uit stortplaatsen (1 Mton), affakkelen in plaats van afblazen van
overtollig gas bij olie- en gaswinning (1 Mton) en van fermentatie door rundvee (2
Mton) (Klein Goldewijk et al., 2004).

Haalbaarheid binnenlandse emissiedoelen voor 2010

Met de beoogde maatregelen wil het kabinet 18,3 Mton aan emissiereducties in het
binnenland bereiken in 2010, ten opzichte van de nieuwe referentieraming vanaf
2000, en komt daarmee uit op een emissieplafond van 219 Mton per jaar (Boonekamp
et al., 2003; Van den Brink et al., 2004).
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De voorgestelde maatregelen voor de industrie (3,6 Mton CO,-reductie), duurzame
energie (4,0 Mton CO,-reductie), gebouwde omgeving (2,2 Mton CO,-reductie) en ver-
keer (0,8 Mton CO,-reductie) worden door het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) als
hard en haalbaar beschouwd, evenals de beoogde reductie van 6,8 Mton aan niet-CO,,-
broeikasgassen. Circa 1,5 Mton van het beleid gericht op binnenlandse CO,-reductie is
als zacht te beschouwen: het grootste deel (0,7 Mton CO,) van het effect van de AMvB
voor de glastuinbouw en een deel (0,8 Mton CO,) van het kolenconvenant bij centra-
les (Boonekamp et al., 2003). Deze reducties worden niet als hard aangemerkt omdat
het gaat om onrendabele maatregelen, waarvan de implementatie in de praktijk
onzeker is respectievelijk niet verplicht volgens de AMvB en het convenant. Dit bete-
kent dat met het vastgesteld beleid 16,8 Mton aan emissiereducties als hard kan wor-
den beschouwd. Om met meer zekerheid het binnenlandse emissiedoel te halen heeft
het kabinet zich voorgenomen een reservemaatregel in te zetten: lachgasreductie in
de chemische industrie.

Reservemaatregel: reductie industriéle lachgasemissie nu technisch haalbaar

De voorgenomen maatregel in de chemische industrie, de implementatie van een
nieuwe katalysator bij de productie van salpeterzuur, is relatief goedkoop. Inmiddels
zijn tests in het buitenland op fabrieksschaal uitgevoerd en blijkt de maatregel tech-
nisch toepasbaar. De lachgasreductie door deze maatregel was naar verwachting 5
Mton CO,-eq., maar is thans 4 Mton CO,-eq. als gevolg van een procesaanpassing in
2001 bij één Nederlandse salpeterzuurfabrikant en vermindering van de totale pro-
ductie. Hierdoor zijn de lachgasemissies nu reeds 1 Mton CO,-eq. lager dan in 1990.

Implementatie van deze reservemaatregel is echter niet vanzelfsprekend omdat het
om een forse milieu-investering gaat die op grond van nieuwe EU-regelgeving
beperkt subsidiabel is (maximaal 30%). Toch zijn de salpeterzuurfabrikanten bereid
katalysatoren te installeren, op voorwaarde dat hun concurrentiepositie in de EU hier-
door niet slechter wordt. Zij hebben daarom een voorkeur om substantiéle industriéle
lachgasbronnen onder de werking van de Europese richtlijn over emissierechtenhan-
del in broeikasgassen te brengen, mits zij voldoende rechten toegewezen zullen krij-
gen. De Nederlandse overheid overweegt of ze zich hiervoor zal inzetten. Ook enkele
andere lidstaten oriénteren zich op emissierechtenhandel voor deze bronnen en lij-
ken bereid met Nederland samen te werken.

Binnenlands Kyoto-doel wordt waarschijnlijk gehaald

Ervan uitgaande dat de reservemaatregel voor de reductie van lachgas in de chemi-
sche industrie wordt doorgezet, wordt op basis van het vastgestelde beleid een emis-
sie in 2010 geraamd van 215 + 14 Mton (zie tekstbox). Gegeven de onzekerheden,
wordt daarmee de binnenlandse Kyoto-doelstelling van 219 Mton in 2010 waarschijn-
lijk gehaald (geschatte kans tussen 66-90%).
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Onzekerheden bij binnenlandse doelbereiking in 2010

Bij de beoordeling of Nederland met het vastge-
stelde beleid de Kyoto-doelstelling van 6% lagere
emissies in 2008-2012 dan in het basisjaar (1990)
haalt, is rekening gehouden met verschillende
onzekere factoren. Bij het halen van de binnen-
landse doelstelling van 219 Mton C0O,-eq. in 2010
is rekening gehouden met een totale onzekerheid
van =14 Mton in de voor 2010 geraamde broei-
kasgasemissies van 215 Mton, inclusief 4 Mton
voor N,0-reductie in de chemie, die vooral
bepaald worden door:

- Onzekerheden in de fysieke productie-ontwik-
keling en het energiegebruik van de zware
industrie en de ontwikkeling van de binnen-
landse elektriciteitsproductie (Ybema et af,
2002; Boonekamp et al., 2003).

- Onzekerheden in de kwaliteit van de huidige
Nederlandse emissiemonitoring, veroorzaakt
door veranderingen in de monitoring van met

methodiekwijzigingen. Deze hebhen een sub-
stantiéle invioed op de binnenlandse trend
(Boonekamp et al,, 2003). Naar schatting kun-
nen de emissies door methodiekverbeteringen
nog enkele megatonnen aangepast worden
(Klein Goldewijk et al., 2004).

- De onzekere implementatie van 1,5 Mton CO,-
reducties in de energiesector en de land- en
tuinbouw en van de 4 Mton CO,-eq. N,0-
reductie in de chemie.

De onzekerheid betreft een betrouwbaarheidsin-
terval van 95% en is berekend onder de aanname
dat de meeste onderliggende onzekerheden nor-
maal verdeeld zijn (Ybema et al,, 2002; Boone-
kamp et al, 2003; RIVM, 2003h). Een nieuwe refe-
rentieraming ten behoeve van een volgende
evaluatie van de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid is
gepland voor najaar 2004.

name bedrijfsemissies en voorgenomen

Mogelijke synergie-effecten

Het landbouwbeleid van de EU en van Nederland resulteert per saldo in een verklei-
ning van de veestapel en vermindering van mestproductie en gebruik van kunstmest
(hoofdstuk 4) en leidt hierdoor ook tot minder methaanemissies van de veestapel en —
op termijn — ook tot reductie van de lachgasemissies door de landbouw. Evenzo leidt
klimaatbeleid vaak tot energiebesparing en daardoor tot een lagere uitstoot van stik-
stofoxiden (NO,) door verbranding hetgeen bijdraagt aan het beleid om verzuring
tegen te gaan. Zo zou met een afname van de uitstoot door het wegverkeer van 1
Mton CO,, (5% van het binnenlandse doel) door evenredige reductie van voertuigkilo-
meters mogelijk ook een reductie van 1 a 5 kton NO, kunnen worden gerealiseerd (zie
ook paragraaf 3.4.3). De plaatsing van roetfilters in nieuwe dieselvoertuigen draagt
niet alleen bij aan verbetering van de gezondheid, maar ook aan beperking van het
versterkte broeikaseffect (paragraaf 2.3.4 en paragraaf 5.3).

Beleid met conflicterende effecten voor broeikasgasemissies

Milieubeleid dat negatieve effecten heeft op de emissies van broeikasgassen is het
onderwerken van mest in de grond bij de landbouw en de introductie van de kataly-
sator bij het wegverkeer, die beiden als bijeffect hebben gehad dat de uitstoot van
lachgas toenam met respectievelijk circa 0,5 en 0,3 Mton CO,-eq. Deze effecten zijn
echter beperkt terwijl er wel een substantiéle verbetering is bereikt bij stikstofdeposi-
tie en van de luchtkwaliteit (Olivier et al., 2003; Klein Goldewijk et al., 2004).
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2.3.2 Gerealiseerde emissiereducties: buitenlandse
maatregelen

e Het is nog te vroeg om te kunnen concluderen of Nederland met het nu ingezette
beleid via de Kyoto Mechanismen JI en CDM aan de buitenlandse reductiedoelstel-
ling van 20 Mton CO,-equivalenten gemiddeld per jaar zal voldoen.

* Nederland heeft weliswaar voor 75% van de beoogde buitenlandse reducties con-
tracten afgesloten, maar hiervan is pas een kwart door de ministeries goedge-
keurd.

Zoals hiervoor is opgemerkt is Nederland één van de weinige EU-landen die actief
bezig is met de aankoop van buitenlandse reducties via de Kyoto Mechanismen CDM
in ontwikkelingslanden en JI in andere industrielanden. Bovendien is Nederland één
van de weinige landen waar de overheid geld heeft gereserveerd voor deze reducties
in de Rijksbegroting. Het ministerie van VROM is verantwoordelijk voor de CDM-pro-
jecten, EZ voor JI-projecten.

In totaal heeft de Nederlandse overheid reeds 433 miljoen euro (inclusief uitvoerings-
kosten) beschikbaar gesteld via raamcontracten met de diverse uitvoeringsorganisa-
ties. Deze raamcontracten omvatten circa 75% van de beoogde buitenlandse CO,-
reducties. Begin 2004 was voor 42 miljoen euro aan projecten gecontracteerd. De
werkelijke betalingen zijn tot heden 14 miljoen. Waar mogelijk worden in de raam-
overeenkomsten ontbindende voorwaarden opgenomen over niet-inwerkingtreding
van het Kyoto Protocol (EZ, 2004).

Goedgekeurde projecten

Nederland heeft inmiddels 27 projecten goedgekeurd, die samen gemiddeld 5 Mton
CO, per jaar opleveren (25% van de beoogde emissiereductie van 20 Mton per jaar).
Oorspronkelijk werd ervan uitgegaan dat deze contracten tegen een prijs van 10
euro/ton CO, of meer afgesloten zou worden, maar de gemiddelde prijs blijkt op dit
moment rond de 5 euro/ton CO, te liggen (VROM, 2003; Jepma en Van der Gaast,
2003). De bezuiniging van het kabinet Balkenende Il op het CDM- en JI-budget in ver-
band hiermee heeft om die reden geen directe invloed op de te realiseren emissiere-
ducties. Mochten de prijzen echter stijgen, dan zullen de gereserveerde middelen
onvoldoende zijn.

Aangezien voor deze projecten nog methodieken moeten worden ingediend bij de
UNFCCC voor het bepalen van de additionaliteit, is nu nog niet te zeggen welke pro-
jecten uiteindelijk zullen worden goedgekeurd en daadwerkelijk reducties gaan ople-
veren. Tot nu toe is voor vier projecten met Nederlandse betrokkenheid door de
UNFCCC de ‘baseline methodology’ goed bevonden (bijlage 4.3). Deze vier projecten
omvatten circa 1,5% van de beoogde emissiereductie van 20 Mton.

Er zijn nog geen lJl-projecten goedgekeurd omdat de Supervisory Committee van de
UNFCCC die deze JI-goedkeuring moet verlenen, nog niet bestaat. Deze wordt pas
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ingesteld als het Kyoto Protocol ook daadwerkelijk in werking treedt. De individuele
JI-contracten die Nederland de afgelopen jaren heeft gesloten moeten dus worden
gezien als intentieverklaringen waarin wordt uitgesproken dat Nederland tot aan-
koop overgaat als de reducties zijn gerealiseerd en internationaal goedgekeurd. Voor
de contracten van de Nederlandse overheid met CDM-projecten die nog wachten op
goedkeuring van het UNFCCC geldt iets soortgelijks. Er wordt pas tot aankoop overge-
gaan als het UNFCCC de berekeningsmethodiek voor de additionaliteit goedkeurt.

Halen buitenlands Kyoto-doel vooralsnog onzeker

Het is nog te vroeg om te kunnen concluderen of Nederland met het nu ingezette
beleid via de Kyoto Mechanismen JI en CDM aan de buitenlandse reductiedoelstelling
van 20 Mton CO,-equivalenten (CO,-eq.) gemiddeld per jaar zal voldoen. Nederland
heeft weliswaar voor 75% van de beoogde buitenlandse reducties contracten afgeslo-
ten, maar hiervan is pas een kwart door de ministeries goedgekeurd. De voortvarend-
heid waarmee de Nederlandse overheid JI- en CDM-activiteiten initieert is noodzake-
lijk gelet op het grote aandeel in de totale geplande reducties — gemiddeld 20 Mton
CO,-eq. per jaar voor de periode 2008-2012 — en ook omdat het nieuwe instrumenten
betreft, waaraan nog verschillende onbekendheden en onzekerheden kleven.

De grootste onzekerheden betreffen de mate waarin uitvoeringsorganisaties ook
daadwerkelijk a) projecten kunnen identificeren, b) tegen de afgesproken prijs, ¢)
goedkeuring krijgen (met name additionaliteit CDM) en d) tijdig kunnen implemente-
ren. De uiteindelijke kostprijs in euro per ton CO,-eq. en operationalisatie van het
begrip ‘additionaliteit’ lijken hierbij vooralsnog de grootste onzekerheden. Dat er
minder op de begroting 2004-2007 gereserveerd wordt voor de aankoop van emissie-
reducties in het buitenland omdat de prijs in de praktijk lager lijkt te liggen, leidt
vooralsnog tot een grotere onzekerheid over de haalbaarheid.

2.3.3 Energie

* De verbetering van de energie-efficiency sinds 1990 met gemiddeld 1,2% per jaar
komt vrijwel overeen met de doelstelling van 1,3%. Aandachtspunten zijn de moni-
toring van de dienstensector en de negatieve effecten van liberalisatie op het tota-
le rendement van de energiesector.

* De binnenlandse productie van duurzame elektriciteit is gestegen tot ruim 3%,
waarvan tweederde wordt bijgedragen door het meestoken van biomassa in kolen-
centrales.

* De doelstellingen voor duurzame energie in 2010 worden waarschijnlijk gehaald.

Doelstellingen energiebeleid

Hier worden alleen de kwantitatieve doelstellingen besproken die bijdragen aan reali-
satie van de Kyoto-doelstelling voor CO,-emissies. In dit verband zijn de belangrijkste
doelstellingen een jaarlijkse verbetering van de energie-efficiency van 1,3%, voor
duurzame energie een aandeel van 10% van het totale energiegebruik in 2020, met als
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