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Samenvatting

Op verzoek van het InnovatieNetwerk is een essay geschreven over de complexiteit! van het
milieubeleid en haar berekenbaarheid?, en zijn suggesties gedaan voor stroomlijning van dat
beleid.

Het milieubeleid in Nederland is succesvol geweest voor verschillende sectoren, maar is ook
complex geworden. Die complexiteit is een logisch gevolg van de evolutie van dat
milieubeleid. Het is de prijs voor het prioriteren door de overheid van zowel economische
groei als bescherming van het milieu en gezondheid. Verschillende milieu- en
gezondheidsdoelstellingen kunnen alleen worden gerealiseerd door een als complex ervaren
regionale differentiatie, uitmiddeling en tijdelijke overschrijding en fasering naar de toekomst.

Het beeld van de toegenomen complexiteit van het milieubeleid wordt toegeschreven aan (i)
de verbreding van de inhoud van het milieubeleid; (ii) de aard van de kennis over het milieu,
met intrinsiecke onzekerheden, (iii) de verschillende deels tegengestelde eisen die aan het
milieubeleid worden gesteld (effectiviteit, efficiéntie, transparantie, democratie), (iv) het grote
aantal betrokken actoren en de aard/cultuur van de besluitvorming in het milieubeleid, en (v)
de verschillen in de samenleving met betrekking tot de beleving van de risico’s van
milieuproblemen en het nut van milieubeleid.

Geconstateerd wordt dat noch de beeldvorming noch de intrinsieke complexiteit van het
milieubeleid een knelpunt hoeft te zijn. Bij de uitvoering wordt echter te weinig rekening
gehouden met de complexiteit van het milieubeleid. Die gebrekkige uitvoering draagt sterk bij
aan de beleving in de samenleving van de complexiteit van het milieubeleid.

Er zijn vier suggesties gedaan voor stroomlijning van (de uitvoering van) het milieubeleid: (i)
Ontwikkel een coherente en consistente ruimtelijke visie op de toekomst en voer een krachtig
ruimtelijk beleid in Noordwest-Europa. (i) Reorganiseer de beleidsmatige en bestuurlijke
planvorming en uitvoering voor de omgevingskwaliteit en leg de integrale verantwoordelijkheid
bij gebiedsautoriteiten. (i) Toon meer bestuurlijke daadkracht door besluitvorming meer te
baseren op visie en minder op gedetailleerde scenarioanalyses. (iv) Stel strikte eisen bij het
ontwerp van producten en bij het ontwerp van beleid aan creéren van prikkels om te
innoveren.

! Complexiteit is een lastig te definiéren begrip. Het is een ‘containerbegrip’ met vele definities van en
nog meer percepties en associaties. Complexiteit is meestal gelieerd aan het begrip ‘systeem’; een
complex van samenhangende onderdelen. De systeemleer bestudeert de aard en samenhang van deze
‘complexen’. Volgens de ‘complexiteitsfilosofie hebben complexe systemen eigenschappen die je enkel
op systeemniveau af kunt leiden en niet door op een reductionistische wijze de samenstellende
onderdelen te analyseren. Bovendien is het gedrag van complexe systemen niet echt voorspelbaar en
controleerbaar, al kunnen met statistische analyses vaak wel patronen worden afgeleid en met
modelberekeningen het gedrag worden gesimuleerd. (zie ook Heylighen, 2008; en Prigogine &
Stengers, 1987)

2 Berekenbaarheid is een term uit de complexiteitstheorie van de wiskunde. Het behandelt de vraag of er
voor een gegeven probleem wel een oplossing kan bestaan.
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1 Inleiding

In zijn essay “Why do things become more complex?” is W. Brian Arthur® op zoek naar de
reden van de toenemende complexiteit van in oorsprong simpele dingen. Hij beschrijft de
ontwikkeling van de straalmotor van het verbazend simpele concept uit 1936 tot het
duizelingwekkend ingewikkelde systeem van nu. Hij trekt parallellen met de evolutie van het
snelste dier op aarde, de jachtluipaard, maar ook met universiteiten, bedrijven en
samenlevingen. Als antwoord op voornoemde vraag formuleert hij ten slotte de volgende
algemene wetmatigheid: “Complexity tends to increase as functions and modifications are
added to a system to break through limitations, handle exceptional circumstances, or to adapt
to a world itself more complex’.

Op zich is er niets mis met complexiteit. We hebben er vaak bewondering voor. We
bewonderen de schoonheid die de buitenkant van complexiteit kan uitstralen, zoals in het
geval van een jachtluipaard, een straalvliegtuig of een natuurlijk ecosysteem. En
wetenschappers doen niets liever dan de redenen, samenhang en gevolgen van die
complexiteit te doorgronden. Natuurwetenschappers proberen de diversiteit en samenhang
van het leven op aarde te begrijpen*. Sociaalwetenschappers proberen de diversiteit en
samenhang van onze samenleving te begrijpen en daaruit lessen te trekken®. Zonder
complexiteit zou het leven heel saai zijn.

Complexiteit krijgt een andere connotatie in de betekenis van chaos, stroperigheid en
onbestuurbaarheid. Complexiteit en chaos worden als begrippen soms zelfs door elkaar
gebruikt, hoewel ze weinig met elkaar gemeen hebben. We spreken van een chaotische
situatie als we er geen controle over kunnen uitoefenen, of als er geen bruikbare informatie
over is. Vooral in managementliteratuur worden de begrippen complexiteit en chaos veelvuldig
gebezigd en worden er therapieén voor aangereikt. Maar daar wordt ‘chaos’ ook gebruikt in
de positieve betekenis van dynamisch, als tegenhanger van stroperigheid en star. Tom Peters
predikt in zijn boek Thriving on Chaos’ dat je niet genoeg chaos in je onderneming kunt
hebben®; in zijn visie zijn starre organisaties gedoemd vast te lopen aangezien de omgeving
steeds aan veranderingen onderhevig is. Joseph Tainter’ beschrijfft hoe de toenemende
complexiteit van het Romeinse Rijk tot toenemende inefficiéntie en uiteindelijk tot de
ondergang van het Rijk leidde. Het ging ten onder aan de wet van de afnemende
meeropbrengsten; de organisatie en beheer van het zich uitbreidende Rijk koste meer energie
dan het opleverde.

In Nederland hebben we vanaf ongeveer 1970 milieubeleid en de ontwikkeling van dat beleid
gaat gepaard met toenemende complexiteit®. Dat geldt zowel voor het milieubeleid als geheel,
als voor onderdelen, zoals het waterbeleid’ en het mestbeleid®. Door gedetailleerde
afwegingen tussen economische bedrijvigheid en milieubescherming, de sectorale,
specialistische taakverdeling binnen de overheid, de vermaatschappelijking van het
milieubeleid, en de toenemende verantwoordelijkheden van niet-overheidsactoren is het
milieubeleid een complex speelveld geworden. De toenemende complexiteit hangt ook samen

Arthur (1993)

Wilson (1992); Gould (1994); Lovelock (1979); McCann (2000); Neutel (2007)

Holling (2001); Beinhocker (2006); Urry (2003); Thrift (1999); Byrne (1998); De Roo (2001)
Peters (1989)

Tainter (1988); Tainter (2000)

Driessen en Leroy (Red.) (2007)

Driessen (2007)

10 Van Bavel et al. (2004); Termeer et al. (2007).
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met de verschuivende inzichten en opvattingen over het milieubeleid. Aan de
wetenschappelijke kant is er sprake van de analyses van lange en complexe oorzaak- en
gevolg ketens, en van een toenemend besef van wetenschappelijke onzekerheid. Aan de
maatschappelike kant is sprake van een toenemende dynamiek door steeds meer betrokken
actoren. Daardoor is het milieubeleid geweldig uitgedijd; men spreekt van multiactor,
multisector en multifevel. Anders gesteld, het milieubeleid is geévolueerd van een in oorsprong
simpel beleid (dit mag niet, dat mag wel) naar een ingewikkeld samenhangend bouwwerk van
(gedifferentieerde) normen, regels, prikkels en contouren.

Wat betekent dit? Dat het milieubeleid nu ‘volwassen’ is geworden? Leidt het tot innovatieve
oplossingen of leidt het tot verlamming? Wellicht zijn de percepties van de complexiteit van
milieubeleid bij sommige actoren gekleurd door bepaalde verwachtingen of door vergelijking
met situaties elders. Wellicht ook leiden verschillen in de associatie met het begrip
complexiteit tot andere toekomstbeelden en handelingsperspectieven.

In dit essay'! willen we beargumenteren dat de complexiteit van het milieubeleid niet uniek is
en een logisch gevolg van de evolutie van dat beleid. Dat deze complexiteit knelpunten met
zich meebrengen om maatschappelijke doelen te realiseren, en dat er mechanismen bestaan
die de complexiteit kunnen verminderen. Met dit essay'? willen we een bijdrage leveren aan
het debat over de noodzaak om milieubeleid effectiever en efficiénter te maken.

11 Dit essay is geschreven op verzoek van het Innovatienetwerk. In de zoektocht naar nieuwe ideeén
heeft Innovatienetwerk aan mw. A. Nijhoff, beleidsadviseur van premier Balkenende, gevraagd “wat
haar bezig houdt’. Eén van de dingen die ‘haar bezig houdt' heeft te maken met het huidige
milieubeleid. Zij vroeg zich af of het huidige milieubeleid niet beter af is met een geheel nieuw
concept, waarbij het contourenbeleid wordt afgeschaft en het nieuwe beleid zich uitsluitend richt op
het terugdringen van emissies.

12 Dit essay is gebaseerd op informatie en ideeén verkregen uit literatuuronderzoek en semi-
gestructureerde interviews met Prof. Dr. A. Mol (WUR), Prof. Dr. P.P.J. Driessen (RUU), Prof. Ir K. van
Egmond (MNP), Dr. R. Brinkman (VROM), Drs. P. Smeets (Alterra), Ir. T. Hermans (Alterra), Dr. H.
Diederen en Dr. R. Koelemeijer (MNP), Dr. S. Kruitwagen (MNP) en Prof. Dr. P. de Ruiter (WUR).
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2 Het duale karakter van complexiteit

Complexiteit is vergankelijk; het ontstaat en vergaat. Het ontstaat door evolutie, competitie,
expansie en zelforganisatie. Het verdwijnt door innovaties, reorganisaties en verval. De
oorspronkelijk simpele straalmotor, die Arthur hiervoor beschreef, verving de destijds
ingewikkelde zuigermotor. Vroeger of later wordt een nieuw concept bedacht dat het oude
vervangt. In de natuur zijn ook prachtige voorbeelden van complexe systemen. Een voorbeeld
van een complex, zelforganiserend systeem zijn termieten met hun termietenheuvels; het
vergt een geweldige samenwerking en organisatie om een termietenheuvel te bouwen en te
onderhouden (figuur 1). Het biedt andere organismen de faciliteiten om zich te ontplooien'?.
Maar noch termieten noch termietenheuvels hebben het eeuwige leven. Er is dynamiek,
afhankelijk ook van de tijdschaal waarop de beschouwing plaatsvindt.

Figuur 1. Een termietenheuvel; resultaat van
zelforganisatie.

Zijn er patronen in de dynamiek van complexiteit, in de verandering van complexe systemen te
ontdekken? Darwin omschreef de evolutie van het dierenrijk op aarde ooit als ‘een onbeholpen,
verspillend en gruwelijk wreed foutenfestival’: the survival of the fittest. Gould'* herkent op het
niveau van soorten ook weinig predestinatie; hij vergelijkt de evolutie van soorten met de gang
van een dronken man. Op systeemniveau ligt dat anders. Wilson'® beschrijft waarom het
aantal soorten in een ecosysteem toeneemt en daardoor soortenrijker en complexer wordt,
door een zichzelf versterkend proces. Nieuwe soorten creéren nieuwe niches die op hun beurt
weer nieuwe soorten aantrekken. Holling'® beschriift de evolutie van complexe,
zelforganiserende systemen met heen-en-weergaande golfbewegingen, in vier stadia: (i)
opbouw (exploitatie), (ii) climax en begin afbraak (conservering), (iii) verstoring en begin
innovatie (release), en (iv) reorganisatie, competitie en adaptatie (reorganization; figuur 2).

—

3 Wilson (1992)
4 Gould (1994)
5 Wilson (1992)
Holling (2001)

—
o
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Figure 2. A stylized representation of the four ecosystem functions (r=exploitation, K=conservation,

=release, a= reorganization) and the flow of events among them. The arrows show the speed of
the flow in the cycle. The cycle reflects changes in two properties: the y axis (the potential that is
inherent in the accumulated resources of biomass and nutrients) and the x axis (the degree of
connectedness among controlling variable) (after Holling 2001 ).

De golfbeweging van figuur 2 ligt ook ten grondslag aan transitiemanagement. Voor complexe
en hardnekkige milieuproblemen zijn transities nodig naar een duurzame samenleving, en die
transities verlopen volgens een S-vormige curve, zo is de gedachte!’. Dat Multi-actor en Multi-
level interactieproces in arena’s en netwerken heeft een weinig stuurbaar karakter en wordt
daarom als complex ervaren. In de beleidsfilosofie van milieuminister Winsemius werd
milieubeleid nog beschouwd als een gestructureerd, lineair managementproces met een begin
en eind en daartussen verschillende fasen'®. In de filosofie van transitiemanagement is geen
pad en einde gedefinieerd; dat wordt gezamenlijk bepaald door stakeholders. Daardoor is
transitiemanagement een veel minder stuurbare managementfilosofie.

Voor de evolutie op geologische tijdschaal onderscheidt Kronenberg!® stromen, golven en
pulsen, met verschillende temporele en ruimtelijke schalen. De ‘stromen’ staan voor de
geleidelijke veranderingen, de ‘golven’ voor terugkerende fenomenen en de ‘pulsen’ voor
drastische, dramatische veranderingen. Anderen®® beschrijven hoe geleidelijke veranderingen
in complexe (eco)systemen uiteindelijk ook tot catastrofale en irreversibele veranderingen
kunnen leiden, als de veerkracht en het bufferende vermogen van het systeem worden
overschreden. Afnemende veerkracht van natuurlijke ecosystemen is het gevolg van de
vermindering van het zelfregulerende en zelforganiserende vermogen, bijvoorbeeld door
vermindering van de soortenrijkdom.

70 bezien is complexiteit een ‘hardnekkig’ fenomeen. Het is overal. Complexiteit ontstaat door
natuurlijke processen als competitie, zelforganisatie en expansie. Het verdwijnt ook weer door
verval/veroudering en catastrofale veranderingen, of door reorganisatie en innovatie.
Complexiteit is ook een ambivalent fenomeen. In natuurlijke ecosystemen leidt diversiteit en
complexiteit tot grotere veerkracht; ze zijn daardoor stabiel voor verstoringen. Verbreding van
het assortiment is ook in de economie een machtig wapen tegen de grillen van de markt; het
leidt tot risicospreiding, stabiliteit en continuiteit. Maar bedrijven en organisaties met een

17 Rotmans (2003)

18 Winsemius (1986).

19 Kronenberg (2006)

20 Scheffer et al. (2001); Lovelock (2006); Tainter (1988)
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diverse en complexe samenleving worden minder overzichtelijk en daardoor minder flexibel en
stuurbaar. Door innovatie en reorganisatie kan de stuurbaarheid worden vergroot. Juist aan
het verminderen van de complexiteit herkent men de leider. De kwaliteit van een manager
wordt niet afgemeten aan de expansie van een bedrijf onder gunstige marktomstandigheden,
maar aan het vermogen om op het juiste moment een succesvolle aftocht te organiseren
indien de markt daarom vraagt. Dat zelfde geldt voor complexe samenlevingen; die lopen het
risico te bezwijken volgens Jared Diamond door zelfoverschatting, afbrokkelende interne
eendracht, uitputting van middelen en verstoring van het milieu?:.

21 Diamond (2005)
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3 Het Nederlandse milieubeleid

3.1 De successen en resterende opgaven

Milieubeleid gaat in wezen om het afwegen van de risico’s voor gezondheid en milieu tegen de
kosten die genomen moeten worden om die risico’s te verminderen. Het is de confrontatie
tussen economie en gezondheid/ecologie. In Nederland zijn veel acute knelpunten in de
periode 1970-1990 opgelost. De urgentie van het huidige beleid wordt nu vooral bepaald door
de vanuit de Europese Commissie opgelegde regelgeving en door incidenten, al dan niet door
media beinvioed. De beleving van de risico’s en hinder van de ‘resterende’ gevaren voor
gezondheid en milieu door de Nederlandse samenleving zijn nu zo ‘gereguleerd’ dat ‘het beleid
die min of meer onder controle heeft'??,

Het Nederlandse milieubeleid is succesvol geweest op het terrein van de afvalverwerking, de
vermindering van de verontreiniging van bodem en opperviaktewater, en de uitstoot van SO,
en CFK’s naar de atmosfeer. Minder succesvol was het beleid tot nu toe op het gebied van de
uitstoot van broeikasgassen en geluidhinder, maar ook op het terrein van de luchtkwaliteit ligt
er nog een forse opgave, waardoor aanvullend regionaal beleid nodig is?®. Voor de landbouw
resteren forse opgaven op de milieuthema’s klimaatverandering, vermesting, verzuring,
verspreiding, verstoring en verdroging?*.

In de periode 1980-1995 had Nederland nog een rol als voorloper in Europa en kwamen er
veel innovatieve oplossingen voor milieuproblemen van de grond. Daarna heeft Nederland die
voorsprong laten versloffen. De huidige leidraad van het Nederlandse milieubeleid is het
streven naar duurzame ontwikkeling. Dit betekent het voorzien in de behoeften van de huidige
generatie zonder dat dit ten koste gaat van toekomstige generaties. Problemen mogen
evenmin worden afgewenteld op mensen die elders wonen?®. Om die doelstellingen te
realiseren, werd in 2001 verkondigd dat transities nodig waren voor die sectoren binnen de
economie die de resterende, hardnekkige milieuproblemen veroorzaken: energie, mobiliteit en
landbouw. De veronderstelling is dat de complexe en hardnekkige problemen in genoemde
sectoren enkel via een transitie, d.w.z. een structurele transformatie, opgelost kunnen
worden?®,

Een kenmerkende ontwikkeling in het milieubeleid is de toegenomen differentiéring van doelen,
normen en regels. Deze gebiedsgerichte en temporele differentiéring wordt enerzijds
gemotiveerd door de grote ruimtelijke verscheidenheid in bevolkingsdichtheid, industriéle
activiteiten en natuur, waardoor per gebied andere eisen worden gesteld. Aan de andere kant
blijken uniforme normen en regels nu niet overal ‘haalbaar’ te zijn als ze worden afgezet tegen

22 Dat zou de conclusie kunnen zijn op basis van de analyses in het boek van Driessen en Leroy. De
percepties van milieuproblemen en van het succes van milieubeleid zijn heel divers in de samenleving.
Aan de ene kant van het spectrum staan milieukundige sceptici als Bjoern Lomborg en Hans Labohm,
aan de andere kant ‘Groenen’ als James Lovelock en Garrett Hardin. Daar waar de eerstgenoemden
van mening zijn dat ‘het milieu nog nooit zo goed is als nu’, menen de laatstgenoemden dat
‘duurzame ontwikkeling in de huidige perceptie niet meer kan zijn dan een duurzame aftocht’. Die
sterk uiteenlopende percepties van de milieuproblemen draagt sterk bij aan het beeld dat milieubeleid
(onnodig) complex is. (Driessen en Leroy (Red.), 2007; Lomborg, 2001; Lovelock, 2006; Hardin,
1993)

23 MNP (2006); MNP (2007)

24 Oenema et al. (2006)

% Zie MNP (2004)

% Rotmans (2003)
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(economische) belangen. De oplossing voor de confrontatie tussen economie en gezondheid
of tussen economie en ecologie wordt dan gezocht in een afweging van risico’s tegen
economische belangen door fasering en differentiéring (onderscheid tussen ‘daar waar het nu
kan' en ‘daar waar het nu echt moet’). Aldus is Nederland nu een lappendeken geworden van
zones en gebieden waarbinnen scherpere of minder scherpere regels gelden en waarbinnen
bepaalde activiteiten vroeger of later niet mogen. Voorbeelden zijn zones rond bedrijven en
wegen waarbinnen beperkingen zijn opgelegd voor wonen en bouwen (‘permanente’
saneringsituatie), en zones rond natuurgebieden waarbinnen bepaalde activiteiten zijn
uitgesloten.

Andere kenmerkende ontwikkelingen in het milieubeleid zijn de toegenomen differentiéring in
instrumenten en de toegenomen participatie van burgers en bedrijven in het meebepalen van
regels en instrumenten. Regels werden deels vervangen door subsidies en heffingen en
vervolgens door een mandje van instrumenten, waarin voorlichting en leren een belangrijke rol
spelen. De theorie achter economische instrumenten is dat ze een sterke prikkel verschaffen
voor innovatie en gedragsverandering; hoe groter de prikkel (subsidie of heffing) hoe groter
de innovatie en gedragsverandering. Naast het optreden van ‘verslaving’ (in geval van
subsidies) en andere neveneffecten (door verschillen in prijs- en inkomenelasticiteit) is het
inzicht gegroeid dat economische prikkels alleen niet voldoende zijn om de gewenste
innovaties (en vooral systeeminnovaties) en gedragsverandering door te voeren. De ‘sense of
urgency' bepaalt in sterke mate of er gedragsverandering plaatsvindt. Daarnaast zijn
opleiding, cultuur, beschikbaarheid van informatie en innovatieve technologieén en de wil tot
verandering op zijn minst zo belangrijk?’. Kortom, de betrokkenheid van de uitvoerders, de
bedrijven en de burgers, bij het realiseren van de gewenste innovaties en gedragsverandering
is meer dan gewenst.

3.2 De complexiteit van het Nederlandse milieubeleid

Alle geinterviewden (zie noot 12) beamen dat het Nederlandse milieubeleid complex is, maar
niet zo complex dat het onwerkbaar zou zijn. Volgens Driessen (zie ook noot 6) wordt de
complexiteit van het milieubeleid veroorzaakt door (i) de verbreding van de inhoud van het
milieubeleid; (ii) de aard van de kennis over het milieu, met intrinsieke onzekerheden, (iii) de
verschillende, deels diametraal tegengestelde, eisen die aan het milieubeleid worden gesteld
(effectiviteit, efficiéntie, transparantie, democratie), (iv) het grote aantal betrokken actoren en
de aard/cultuur van de besluitvorming in het milieubeleid, en (v) de verschillen in de
samenleving met betrekking tot de beleving van milieuproblemen en milieubeleid.

Daarmee is niet gezegd dat complex milieubeleid goed is. Complex milieubeleid is ingewikkeld
milieubeleid, waarvan de interne samenhang moeilijk is te doorgronden. Als het verband
tussen regel en doel niet direct duidelijk is en/of niet gemakkelijk uit te leggen is, dan wordt
uitvoering en handhaving lastig. Dat leidt er ook toe dat doel en middel gemakkelijk worden
verwisseld. Ja, eenvoudig, transparant milieubeleid is te prefereren boven complex
milieubeleid, maar dat wil niet zeggen dat complex milieubeleid per definitie onwerkbaar is.

De ervaring van het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) is dat de perceptie (bij de
overheid) van de complexiteit van het milieubeleid deels voortkomt uit het gebrek aan
daadkracht van het politieke bestuur en hun onvermogen om te gaan met onzekerheden. Dat
gaat als volgt. Om de effecten van beleidsvarianten te simuleren en de besluitvorming te
ondersteunen, maakt PBL modellen en scenario’s, die noodzakelijkerwijze vereenvoudigingen
zijn van de werkelijkheid. Als de uitkomst van die modellen en scenario’s ‘het beleid’ niet zint,

27 Kemp (1997)
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omdat ‘wat haalbaar niet effectief is en wat effectief niet haalbaar is’, dan ontstaat er meestal
discussie over de ‘juistheid’ van model en scenario. Veelal is dan de uitkomst van die discussie
dat ingewikkelder modellen en aanvullende scenario’s worden gemaakt.

Besluitvorming vindt uiteindelijk plaats op basis van schijnwerkelijkheden gecreéerd door
complexe modellen en vele scenario’s. In deze perceptie is de complexiteit van het
milieubeleid de prijs voor het gemis van bestuurlijke daadkracht bij de overheid en voor de
prioritering van deels onverenigbare doelen zoals economische groei, gezondheid en
ecologie. Complexiteit heeft dan te maken met onverenigbare belangen die door ‘de
wetenschap bijeen moeten worden gebracht'?®. Het wordt complex gemaakt door de politieke
behoefte aan wetenschappelijke dekking. Die ‘gecreéerde’ complexiteit geeft aan de andere
kant ook politieke speelruimte, want de overheid kan de macht naar zich toetrekken en
daadkracht tonen?®. Daarbij wordt veelal gekozen voor een ‘politiek bevredigende oplossing’
en niet noodzakelijkerwijze voor de meest doeltreffende, effectieve en efficiénte oplossing.

De perceptie van complexe regelgeving ontstaat ook door het gebrek aan ruimte om
bestuurlijke verantwoordelijkheid te nemen. Dat gebrek aan ruimte voor het nemen van
bestuurlijke verantwoordelijkheid ontstaat mede door de ‘verwetenschappelijking’ en
democratisering van het milieubeleid en de regelgeving. Door normen, regels, protocollen en
inspraakprocedures wordt ‘alles dichtgetimmerd'.

In het stedelijke gebied, waar de ruimtedruk hoog is, is vaak sprake van botsende belangen en
waarden. Het is de ‘paradox van de compacte stad’*°. Door in de stad te bouwen wordt de
omgevingskwaliteit gediend, omdat de mobiliteit wordt beperkt en aantasting van het
buitengebied wordt voorkomen. Tegelijkertijd stuit deze oplossing voor de stad op bezwaren
vanwege toenemende lokale milieuproblemen als slechte luchtkwaliteit, geluidhinder en
verhoogde veiligheidsrisico’s. Er wordt dan gezocht naar compromissen, als het salderen van
de belasting over een groter gebied (per saldo geen verslechtering in het gebied) en het
uitwisselen van omgevingskwaliteiten (accepteren dat op een aspect de normen door
bepaalde activiteiten worden overschreden, als tegelijkertijd de omgevingskwaliteit op andere
aspecten verbetert). Dit zoeken naar compromissen wordt door andere landen als een sterk
punt van Nederland gezien3', maar het leidt wel toenemende complexiteit.

Het idee dat economische groei, gezondheid en ecologie zijn te combineren, komt voort uit
het idee van de ‘maakbare samenleving’. Komt voort uit de overtuiging dat door ecologische
modernisering van productiewijzen en onze samenleving de eco-efficiéntie zodanig kan worden
opgevoerd dat die doelen wel zijn te combineren. De ervaring van de afgelopen decennia is
ook dat de eco-efficiéntie van tal van productiewijzen geweldig is toegenomen en nog steeds
toeneemt. Maar dat geldt niet voor alle productiewijzen. Bovendien zijn bepaalde vormen van
ruimtegebruik niet echt te combineren. Dat impliceert dat bepaalde functies toch ruimtelijk
gescheiden moeten worden. Dat impliceert dat niet alles overal kan, laat staan dat het

% De spreuk ‘Kennis is macht’ is ontleend aan de Meditationes sacrae van Francis Bacon (1561-1626),
waarin staat ‘nam et jpsa scientia potestas est, of in gewoon Nederlands ‘want ook de wetenschap
zelve is macht’.

2 Niccolo Machiavelli (1468-1527) wees daar 400 jaar geleden al op. In zijn boek ‘/# Principé uit 1513
legt hij uit wat een goed leiderschap is. Het gaat om drie begrippen, om virtu, necessita en fortuna.
Het begrip necessita betekent letterlijk ‘noodzakelijkheid’; leiders hebben inzicht in de samenhang en
ontwikkelingswetten van de maatschappij, en buiten dit uit. De wirfu betekent daadkracht en
competentie, nodig om orde te scheppen. Tegenover de daadkracht en het inzicht van de leider staat
de grilligheid, de onvoorspelbaarheid van de wereld waarin de leider opereert. Om hierin successen
te boeken, moet de leider ook geluk hebben: fortuna.

30 Driessen en Leroy (Red.) (2007)

31 Van Oostrom (2006)
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gelijktijdig kan met andere functies. Er zijn grenzen aan de maakbare samenleving, en die
moeten in acht worden genomen.

De perceptie van complexiteit van milieubeleid in de landbouwpraktijk hangt vooral samen met
de administratieve lastendruk, met de verschillende loketten waar de boer mee te maken heeft
en het beperken van de bewegingsruimte. Als overbodig ervaren bureaucratie en trage
procedures is velen een doorn in het oog; het belemmert de ontwikkeling van de sector. Ook
ogenschijnlijk tegenstrijdig en averechts werkend beleid stoort ondernemers in de veehouderij
sectoren. Op de eerste plaats van de top tien belemmeringen in de landbouw® staat:
‘Gescheiden  welgeving (ruimteljke  ordening, milieu, water, natuur) maakt de
vergunningverlening complex, tijdrovend en chaotisch’. Op de tweede plaats staat: ‘Wjiziging
van een bestemmingsplan of bouwblok is dermate complex en tjdrovend dat ze de
bedrijfsontwikkeling ernstig belemmert. Kenmerkend is dat in beide knelpunten het woordje
‘complex’ voorkomt. In de aanbevelingen bij de gesignaleerde knelpunten worden niet het
milieustelsel en de milieunormen en -regels ter discussie gesteld, maar de uitvoering van het
stelsel. De aanbevelingen zijn van verrassende eenvoud; voor het eerstgenoemde knelpunt
worden de volgende aanbevelingen gedaan:
e Voeg de bouw- en milieuvergunning samen tot één bedrijffsvergunning die de ondernemer
bij één loket kan aanvragen.
e Leg wettelijke termijnen vast waarbinnen vergunningaanvragen afgehandeld moeten
worden
e Zorg voor afstemming van de toetsingscriteria (waaronder zoneringen) in de wetten en
regels voor natuur, milieu, stank en water.

Niet de complexiteit van het milieubeleid op zich is dus het probleem, maar hoe met dat beleid
wordt omgegaan, hoe het in de praktik wordt uitgevoerd. In een dichtbevolkt land als
Nederland, waar hoge eisen worden gesteld aan de kwaliteit van wonen, milieu, ruimtelijke
ordening, voedselkwaliteit en dierwelzijn zijn afspraken onvermijdelijk. Ook de landbouw
accepteert dat wetten en regels nodig zijn. Maar agrarische ondernemers voelen zich
gehinderd bij het snel en flexibel inspelen op de steeds veranderende eisen van de
samenleving en de markt, door de in hun ogen onredelijk complexe regelgeving. En juist dat
snel en flexibel kunnen ondernemen is van groot belang. Niet alleen voor het in stand houden
van een sterke, concurrerende agrarische sector, maar ook voor het realiseren van de
maatschappelijke doelen.

Op Europees niveau (‘Better Regulation’) en in Nederland (Herijking/modernisering VROM-
regelgeving) worden de nadelen van complexe regelgeving ervaren en wordt gezocht naar
oplossingen. Het accent ligt daarbij vooral op het verminderen van administratieve lastendruk
voor het bedrijfsleven, omdat die klagen en terecht. Maar misschien is het verstandig om
breder te kijken en de effectiviteit en efficiéntie van het milieubeleid integraal te beschouwen.

32 Den Hartog et al. (2004)
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4 De berekenbaarheid van complex milieubeleid

‘Schrijf een essay over de complexiteit van het milieubeleid en kom met innovatieve
oplossingen, vooral voor de stagnerende ontwikkelingen binnen contouren waar gewenste
economische bedrijvigheid botst met de vereiste omgevingskwaliteit’, zo luidt de opdracht van
InnovatieNetwerk.3® Het milieubeleid is inderdaad complex, maar die complexiteit kent
verschillende aspecten. Het beeld van en de ervaringen met ‘die complexiteit’ verschillen sterk
in de samenleving, afhankelijk onder andere van de betrokkenheid bij dat milieubeleid. Boeren
klagen over de vele verschillende regels, loketten en papieren. Ambtenaren klagen over het
gebrek aan regie, de verwetenschappelijking en de te ver doorgeschoten detaillering van het
milieubeleid. PBL'ers klagen over gebrek aan politieke en bestuurlijke daadkracht en over het
ontbreken van voldoende aansluiting tussen verschillende beleidsdossiers. Niet de
complexiteit van het milieubeleid zelf wordt als knelpunt gezien, maar de wijze waarop met die
complexiteit wordt omgegaan.

De gebiedsgerichte differentiatie en zonering als aanvulling op uniforme regels en kwaliteiten
wordt eerder als een zegen dan als last gezien. Zonering verschaft flexibiliteit en
mogelijkheden tot verbijzondering. Het geeft meer betrokkenheid van burgers, omdat de
verbijzondering hun gebied betreft (geen ver-van-mijn-bed-show). Maar naarmate meer wordt
gedifferentieerd in het milieubeleid, is meer afstemming en integratie nodig met andere
omgevingskwaliteiten en —waarden, met ruimtelijke planvorming en met water- natuur- en
landbouwbeleid. En dat vereist een andere regievoering en aansturing. De knelpunten die
ontstaan door de toenemende complexiteit van het milieubeleid kunnen worden verminderd
door ‘niet teveel contouren te maken' een duidelijke visie op de toekomst, integratie van
beleidsdomeinen en door bestuurlijke (re)organisatie.

4.1 \Visie op de toekomst

‘Denk veel aan de toekomst, want daar zullen we de rest van ons leven doorbrengen’.® Denk
ook aan elders, want de kans is groot dat ‘elders’ onze toekomst mede bepaalt en
oplossingen kan bieden voor huidige knelpunten. Het is inderdaad de vraag of de
gewenste/verwachte groei in industriéle activiteit, mobiliteit, Schiphol en landbouw in de
toekomst binnen de huidige contouren en landsgrenzen gerealiseerd kunnen worden.
Weliswaar is de eco-éfficiéntie van tal van economische activiteiten de voorbije jaren geweldig
toegenomen, maar de ontkoppeling tussen economische groei en milieubelasting is niet totaal
en er gaapt ook nu op veel milieuthema’'s en gebieden een gat tussen gewenste en
gerealiseerde omgevingskwaliteit en veiligheid. Naast verdergaande technologische innovaties
biedt spreiding van activiteiten wellicht kansen. Het biedt de mogelijkheid om minder
gedetailleerde contouren te maken. Smeets pleit voor een betere internationale samenwerking
bij de aanpak van omgevingsproblemen en voor een sterk ruimtelijke beleid voor Noordwest
Europa, om knelpunten rondom bijvoorbeeld Schiphol, Randstad, intensieve landbouw,

3 InnovatieNetwerk ontwikkelt grensverleggende vernieuwingen in landbouw, agribusiness, voeding en
groene ruimte en zorgt dat die door belanghebbenden in de praktijk worden gebracht. Het gaat om
innovaties gericht op duurzame ontwikkeling en met een focus op de langere termijn. Deze
grensverleggende vernieuwingen probeert InnovatieNetwerk in gang te zetten door het ontwikkelen
van baanbrekende concepten die, eenmaal in praktijk gebracht, zorgen voor ingrijpende
veranderingen (http://www.innovatienetwerk.org/nl).

3 Uitspraak van Woody Allen.
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klimaatverandering in Nederland, maar ook om dat met ons omringende landen gezamenlijk
op te pakken. De oplossing ligt in ‘radicaler kiezen’ waar iets wel en niet mag/kan binnen
Noordwest-Europa®. Bij het pleidooi voor een sterk ruimtelijk beleid voor Noordwest-Europa
hoort een sterk pleidooi voor de integratie van water- natuur- en landbouwbeleid in ruimtelijke
planvorming. Maar geen ruimtelijk beleid zonder een ruimtelijke visie op de toekomst*® voor
geheel Noordwest-Europa. Dit pleidooi gaat dus veel verder dan het pleidooi voor
reorganisatie en flexibiliteit in de ruimtelijke ordening®. Een consistente ruimtelijke visie voor
Europa en meer van het milieubeleid (inclusief water en natuurbeleid) in het ruimtelijk beleid is
goed voor economie en omgeving, maar betekent niet automatisch dat het beleid minder
complex wordt. Het betekent alleen dat de complexe regels minder snel met elkaar botsen.

Ook zou de overheid meer prioriteiten moeten gaan stellen tussen dossiers. Hiervoor is het
nodig inzicht te hebben in de zwakste schakel die bepalend is voor het beschermen van
bepaalde functies. Op deze schakel zou moeten worden ingezet, in plaats van alle schakels te
beschermen.

4.2 Bestuurlijke en beleidsmatige reorganisatie

De landelijke overheid heeft de verantwoordelijkheid van ontwerp en aansturing van het
omgevingsbeleid sterk naar zich toegetrokken, terwijl de uitvoeringsknelpunten in de regio’s
liggen. Daarenboven ligt die verantwoordelikheid niet bij één maar bij verschillende
ministeries®. Dit geeft geweldig veel ruis, bureaucratie en afstemmingsproblemen. Conform
het pleidooi genoemd onder par. 4.1 biedt een verdere integratie van water- natuur- en
landbouwbeleid in ruimtelijke planvorming kansen op een meer doelmatig, doeltreffend en
transparant beleid. De uitwerking hiervan zal op gebiedsniveau plaats moeten vinden en dat
vergt een sterke coordinatie op gebiedsniveau. De landelijke overheid zal een deel van haar
verantwoordelijkheid af moeten staan aan ‘gebiedsautoriteiten’, die een integrale
verantwoordelijkheid voor de omgevingskwaliteit binnen een gebied hebben. De landelijke
overheid zorgt dan voor het bewaken van de algemene maatschappelijke doelen op landelijk
niveau en op niveau van Noordwest Europa.

Verder zou de landelijke overheid een taak kunnen hebben in het voorkomen van afwenteling
tussen gebieden. Ook hier geldt dat een sterke visie nodig is op ruimtelijk omgevingsbeleid op
verschillende schaalniveaus. Een sterke gebiedsautoriteit zou de complexiteit van de
uitvoering van het omgevingsbeleid sterk kunnen verminderen, en zeker bijdragen aan het
oplossen van knelpunten die vanuit de landbouw zijn gesignaleerd®, al verandert de multi-level
complexiteit daardoor niet veel. Decentralisatie en integratie van omgevingsbeleid creéert
grotere betrokkenheid van burgers en bedrijven bij het oplossen van de (lokale) problemen.
Daarbij geldt wel dat integratie niet in alle gevallen mogelijk en nodig is en dat interactieve
werkwijzen wel meer draagvlak opleveren maar niet altijd een effectieve oplossing van de
problemen.

w

5> Rabbinge (2006); Smeets et al.(2004); Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (1998)

6 Zie verschillende bijdragen in Vrom 2001. Academische Reflecties. De wetenschap aan het word over
de vijfde nota Ruimtelijk Ordening, 216 pp.

7 Van Assche (2006)

3 Driessen en Leroy (Red.) (2007)

° Den Hartog et al. (2004)
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Bij het ontwikkelen van die visie hoort ook een visie op hoe dit geimplementeerd moet worden
in het beleid. Op dit moment kennen ambtenaren vaak de regels die ze moeten naleven, maar
omdat de regelgeving inmiddels zo ingewikkeld is geworden weet men niet meer wat
beschermd moet worden en waarom. Belangrijk is de ‘sense of urgency’, de visie bij de
ambtenaren weer helder te krijgen, zodat zij weten wat zij moeten beschermen in plaats van
dat zij weten welke regels zij na moeten leven.

4.3 Meer bestuurlijke daadkracht

In diverse interviews voor televisie en landelijke dagbladen heeft Van Egmond, directeur PBL,
gepleit voor het stellen van meer prioriteiten en voor meer bestuurlijke daadkracht in beleid en
politiek*. Het milieu, de natuur en de samenleving zijn ongelooflijk divers en dynamisch, en
onze kennis over de causale verbanden tussen samenleving, omgeving en natuur zijn beperkt.
Die beperkte en onzekere kennis mag geen excuus zijn voor het uitstellen van noodzakelijke
beslissingen. Te sterke detalillering in de analyse van de oorzaak-gevolg keten leidt tot
vertroebeling van de oorspronkelike doelstellingen en tot vervaging van het onderscheid
tussen doelen en middelen. Het leidt deels ook tot symboolwetgeving, om als ministerie in de
richting van de Tweede Kamer en samenleving daadkrachtig over te komen, te laten zien dat
er iets gebeurd. Maar de detaillering en versnippering onttrekt het oog aan en belemmert de
voortgang van wetgeving die er echt toe doet. Kortom, terug naar de kern, doelen en
middelen scherp scheiden en besluitvorming meer baseren op visie en minder op 21
scenarioanalyses en modelberekeningen. Meer bestuurlijke slagkracht is nodig bij landelijk
overheid en gebiedsautoriteiten om adequaat om te kunnen gaan met de complexiteit van het
milieubeleid en omgevingsbeleid. Enkel goed leiderschap heeft het vermogen om visie om te
zetten in werkelijkheid.

4.4 Een kwestie van ontwerp

In het boek Cradle to Cradle (C2C)*" wordt een warm pleidooi gehouden om bij het ontwerp
van producten rekening te houden dat het product bij gebruik geen ongewenste neveneffecten
veroorzaakt en na gebruik niet als ‘afval’ weggaat maar als grondstof kan dienen voor een
nieuw product. Het pleidooi wordt ondersteund met tal van voorbeelden. Vliiegtuigen die veel
minder geluid produceren, auto’s die geen fijn stof uitstoten, stallen die geen ammoniak
uitstoten en kassen die geen fossiele energie nodig hebben kunnen veel knelpunten die nu
worden ‘toegeschreven’ aan de complexiteit van het milieubeleid opheffen. Om C2C in de
praktijk te brengen worden vijf eenvoudige regels voorgesteld. Het milieubeleid zou bij het
ontwerp, de keuze van het instrumentarium, de integratie met ander beleid (landbouw, water,
natuur) en bij de gebiedgerichte verbijzondering van dat beleid expliciet rekening dienen te
houden met het verschaffen van de juiste prikkels voor innovatie richting bedrijven en burgers.

Innovatie is inderdaad een belangrijke sleutel om te komen tot vermindering van complexiteit
en het oplossen van milieuproblemen. Voor innovatie is het nodig dat men de ‘sense of
urgency' kent en dat er een stimulerende omgeving is en inzicht in hoe radicale vernieuwingen
tot stand komen.** Een lange-termijn visie op de toekomst helpt om echte innovaties van de
grond te krijgen; een veelvuldig wisselend beleid en een te sterke regionale differentiatie
waarschijnlijk niet. Het is inderdaad een vraag of een sterke regionale differentiatie in

40 Van Egmond (2007).
4l Braungart and McDonough (2006)
42 Arthur (2006); Van Egmond (2007)
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omgevingsbeleid wel voldoende prikkels verschaft tot innovatie binnen bedrijven en
organisaties, of dat het leidt tot ‘outsourcing’ van activiteiten naar die gebieden die het de
geringste eisen stellen. Dat laatste impliceert een vorm van salderen, maar leidt
noodzakelijkerwijze niet tot de gewenste verbetering van eco-efficiéntie.
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