Institutionele voorwaarden voor
stedelijke milieupolitiek

Samenvatting

In dit artikel vindt een verkenning plaats van de insti-
tutionele voorwaarden waaronder een stedelijke mi-
lieupolitiek mogelijk kan zijn. Geconcludeerd wordt
dat een effectief stedelijk milieubeleid kans van sla-
gen heeft wanneer dit is ingebed in de institutionele
beleidsstructuur van stedelijke ontwikkelingen. Dan
vormt het tevens een binnen het huidige milieubeleid
tot nu toe nauwelijks benut potentieel.

1. Inleiding

Het perspectief van de ‘ecologische stad’ wordt re-
centelijk gelanceerd als een mogelijke nieuwe in-
valshoek voor de ontwikkeling van de steden. Het
thema wordt geagendeerd op internationale politie-
ke bijeenkomsten (van de wereldbijeenkomst in Rio
tot de OECD in Parijs), het krijgt volop aandacht in
internationale tijdschriften, er worden — bij voor-
beeld in Duitsland — ecologische modelsteden ont-
wikkeld en in verschillende landen (zoals nu ook in
Nederland) zijn ‘Platforms voor de Ecologische
Stad’ opgericht. Voor een deel hangt deze interna-
tionale belangstelling samen met de explosieve golf
van urbanisatie die zich in de Derde Wereld gedu-
rende de laatste tien jaar met ongekende kracht heeft
voltrokken. Maar ook in westerse landen groeit het
thema van de ‘ecologische stad’ uit tot een nieuwe
issue. Hier is vermoedelijk veeleer sprake van een
inhaaleffect. Tot dusverre is het stedelijk schaalni-
veau immers schromelijk verwaarloosd in de mi-
lieupolitiek. In veel milieu-beleidsstelsels vormt het
lokaal en regionaal niveau een soort staartcategorie,
goed voor de uitvoering van centrale richtlijnen,
maar een paar maatjes te klein voor het echte werk.
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In deze bijdrage wordt in strategische zin verkend
onder welke institutionele voorwaarden een serieu-
ze kans bestaat voor een meer geprononceerde ste-
delijke milieupolitiek. Hiertoe wordt eerst nagegaan
welk mogelijk aanvullend potentieel de stedelijke
invalshoek kan bieden ten opzichte van de algeme-
ne milieupolitiek. Dan volgt een typering van de in-
stitutionele ontwikkeling die de stedelijke gebieden
meer in algemene zin op de andere beleidsgebieden
doormaken. Deze typering is nodig omdat de mi-
lieupolitieke invalshoek viteindelijk in dit krachten-
veld gepositioneerd dient te worden. Vervolgens
worden achtereenvolgens behandeld het concurren-
tiemotief en de noodzaak van beleidsdifferentiatie
als twee wezenlijke institutionele voorwaarden
voor een kansrijke introductie van stedelijke milieu-
politick. Beide voorwaarden hebben repercussies
voor de wijze waarop de centrale milieuregelgeving
thans is ingericht.

2. Het potentieel van stedelijke
milieupolitiek

Milieu-effecten storen zich niet aan politieke gren-
zen, zij overstijgen de schaal en het beheersingsver-
mogen van de regionale en zelfs van de nationale
politieke stelsels. Dit is een van de redenen waarom
het milieubeleid in veel landen min of meer vanzelf-
sprekend een zwaartepunt heeft gezocht en gevon-
den op nationaal niveau en dat van daaruit inmid-
dels ook een aanzienlijke reeks van internationale
afspraken is gemaakt. Onderzoek en beleid inzake
het milieu zijn inmiddels met het hoge schaalniveau
vertrouwd geraakt. Ondanks deze grootschalige be-
leidsindustrie zijn de grote ecologische risico’s nog
allerminst in een stadium van beheersbaarheid ge-
bracht; vooralsnog weten deze te ontkomen aan de
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greep van de grootste gemene delers op macroni-
veau.

De Duitse socioloog Ulrich Beck heeft de onbe-
heersbaarheid van het ecologische vraagstuk als
centraal vitgangspunt genomen voor zijn beschou-
wingen over ‘die Risikogesellschaft’.2 Kenmerkend
voor het risicogehalte van de moderne maatschappij
is volgens Beck de aanhoudende technische groei
van het vermogen tot zelfvernietiging, terwijl de so-
ciale en politiecke mogelijkheden om de risico’s te
beheersen in verhouding tot deze groei steeds ver-
der achterop zijn geraakt.

Volgens Beck wordt de onbeheersbaarheid sterk
beinvloed door de combinatie van de volgende ken-
merken:

a. De grote milieugevaren en andere levensbedrei-
gende risico’s (zoals de aantasting van de ozon-
laag, de zure regen, of calamiteiten in kerncentra-
les) treden zeer verspreid op, ze zijn nauwelijks
gebonden aan grenzen van ruimte en tijd.

b. De oorzaken zijn volgens de geidende normen
vaak niet goed toerekenbaar aan de veroorza-
kers; de verantwoordelijkheid voor de milieulas-
ten wordt vaak afgewenteld. Economen en so-
ciologen spreken over de gebrekkige internalise-
ring van milieu-effecten, juristen over het ver-
schuiven van aansprakelijkheden of van het indi-
vidualiseren ervan in kleine partjes.

¢. Bij de grote milieurisico’s is een deel van de mo-
gelijke bedreiging onherroepelijk. Als de schade
eenmaal is aangebracht, kan deze vaak niet meer,
of niet goed hersteld of gecompenseerd worden.
De gebruikelijke beheersing door ‘trial and er-
ror’ is in deze gevallen niet toereikend, de veilig-
heid moet op voorhand zeker gesteld worden.

Het zijn zulke complicaties die de beheersing van de
grote ecologische vraagstukken in sterke mate be-
moeilijken.

Beck roept het ecologische vraagstuk onomwon-
den uit tot een crisis van de westerse instituties iiber-
haupt. Nationale staat en democratie, politieke par-
tijlen en georganiseerde verbanden zouden niet in
staat zijn om deze ‘Selbstvernichtungsfortschritt’ te
beteugelen. Gevoel voor drama kan men deze so-
cioloog niet ontzeggen, maar Beck raakt wel een

kernpunt als hij erop wijst dat de ecologische risi-
co’s volstrekt onvoldoende zijn geinternaliseerd in
het geheel van maatschappelijke instituties. Men
hoeft hierom nog niet deze instituties als zodanig te
problematiseren, zoals Beck lijkt te doen, maar de
afweging van milieuvraagstukken zal hierin een
veel grotere plaats moeten krijgen.

De beheersing wordt mede bemoeilijkt doordat het
ontstaan van milieuproblemen vaak niet tot één
bron teruggevoerd kan worden, er is doorgaans een
cumulatie van oorzaken. En aan de andere kant ver-
spreiden de negatieve effecten zich over een ruim
gebied waar deze zich met andere gevolgen ver-
mengen. Het — politiek en sociaal toch al gevoelige
— toerekenen van lasten aan bepaalde oorzaken en
veroorzakers is dan al gauw arbitrair. De bedreigin-
gen van het milieu kunnen hierdoor in een normatief
en machtspolitiek vacuiim uitgroeien tot problemen
van grote intensiteit. Dit vacuiim vormt in mijn
ogen een van de grootste belemmeringen om meer
grip te krijgen op deze materie.

De neiging om allerlei negatieve effecten buiten
het gezichtsveld te houden, is op macroniveau goed
zichtbaar, maar zij begint — in essentie — op microni-
veau. Als mensen en organisaties niet aangesproken
worden op de gevolgen die zij voor anderen aan-
richten, ontbreekt het basismechanisme om op welk
schaalniveau dan ook tot beheersing van de ecologi-
sche problemen te komen. Een belangrijke sleutel
voor het verkrijgen van een effectievere beheersing
ligt dan ook in de versterking van deze terugwente-
lingsmechanismen.

Doordat deze terugwenteling — de toerekenbaar-
heid van bepaalde negatieve gevolgen aan oorzaken
c.g. aan de veroorzakers — vaak zo’n arbitraire aan-
gelegenheid is, zijn bijzondere omstandigheden in
sterke mate bepalend voor de kans op succes. De be-
oogde terugwenteling komt niet vanzelf tot stand,
ze moet geactiveerd worden en soms ook een beetje
aangedikt, kunstmatig of symbolisch, door sugges-
tie, verbeelding of overdrijving. De regelkring is
niet gesloten, in de sociale werkelijkheid is het juist
de kunst om deze een beetje meer sluitend te maken.

Dit is precies wat het perspectief van stedelijke
milieupolitiek zo aantrekkelijk maakt. De bijzonde-
re omstandigheden van het stedelijk gebied creéren
voor een aantal milieuproblemen mogelijkheden
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voor terugwenteling, voor het doorbreken van de

anonimiteit, die men elders niet in dezelfde constel-

latie aantreft. Afgezien van de politieke en culturele
omstandigheden (waarover men verschillend kan
oordelen) gaat het om drie objectieve kenmerken:

— Ten eerste zijn de lasten voor het milieu vermoe-
delijk nergens zo intensief en geconcentreerd als
in de stedelijke gebieden, vanwege de aanwezig-
heid van veel gespecialiseerde activiteiten en de
opeenstapeling van de hieruit voortvloeiende mi-
lieugevolgen;

— Ten tweede bestaat vanwege deze ruimtelijke
concentratie meer dan elders een directe relatie
tussen degenen die het milieu belasten en dege-
nen die deze lasten ondervinden. De directe con-
frontatie met de negatieve gevolgen van het han-
delen maakt in de geconcentreerde stedelijke ge-
bieden in beginsel méér en intensievere vormen
van sociale en politieke beheersing mogelijk dan
elders. Dit is bij voorbeeld het geval met betrek-
king tot de beheersing van het autoverkeer. De
oorzaken lijken duidelijker aanwijsbaar te zijn en
de veroorzakers en de benadeelden kunnen el-
kaar niet ontlopen;

— Ten derde schept de concentratie van de bena-
deelden gunstige voorwaarden voor de organisa-
tie van tegenacties.?

Het is daarom niet zo verwonderlijk dat het model
van de ‘ekologische Modellstadt’ in sommige lan-
den tot een soort van voorhoede-perspectief wordt
uitgewerkt voor het milieubeleid. Qok bij interna-
tionale organisaties, zoals de OECD, zijn onder-
zoeksprogramma’s gestart om de mogelijke beteke-
nis van de ‘ecologische stad’ te verdiepen. Het gaat
overigens om betrekkelijk recente initiatieven; in-
geburgerd is het perspectief van de ecologische stad
ook in andere landen nog niet echt. De jonge traditie
van de milieubeleidsstelsels wordt nog overal gete-
kend door haar centralistische oriéntatie.

3. De afhankelijke positie van de steden

Het potentieel van een stedelijke milieupolitiek lijkt
veelbelovend. De vraag is onder welke institutione-
le voorwaarden een dergelijk perspectief duurzame
kansen heeft. Hiertoe zullen we eerst moeten bezien
onder welke verhoudingen meer in het algemeen de
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stedelijke ontwikkelingen momenteel plaatsvinden,
Kenmerkend voor milieupolitiek is immers dat het
in tal van andere activiteiten (zoals verkeer en ver-
voer en economische ontwikkeling) tot gelding
moet komen. Cynisch genoeg moet men in het ge-
centraliseerde Nederlandse bestel dan al gauw vast-
stellen dat wat betreft de rol van de overheid de stra-
tegische aangrijpingspunten vaak niet op stedelijk
niveau gevonden kunnen worden.

Zeker bestaat op decentraal niveau de nodige be-
leidsruimte voor de inrichting van de dagelijkse
leefomgeving. Voor het milieubeleid liggen hier til
van concrete aanknopingspunten: de spectaculair
mogelijkheden voor energiebesparing in woningen,
de zorgvuldige inrichting van wijken en parken, het
realiseren van wandel- en fietspadensystemen, etc,
Het Platform Stadsecologie heeft een groot aantal
van deze mogelijkheden verkend en uitgediept!
Maar voor een groot deel van de structuurbepalende
zaken zijn de steden nog in sterke mate afhankelijk
van het rijk (van de financi€le verhouding tot hel
wijde gebied van sociale en economische zaken,
van de fysieke voorzieningen — zoals de infrastruc-
tuur — tot het complete terrein van de maatschappe-
liike voorzieningen). De steden beschikken wel
over een spraakmakende politicke cultuur, maar hef
beleid in hun domein wordt nog altijd — veel meer
dan in vergelijkbare andere landen — voorgestructu:
reerd vanuit nationale bolwerken.> Deze afhanke-
lijkheid vloeit ten dele voort uit de toename van
maatschappelijke interdependenties, maar de een-
zijdige uitwerking hiervan in centrale beleidssyste-
men bemoeilijkt de onderlinge afstemming van be
leidskeuzen die beter op decentraal niveau kunnen
plaatsvinden.

Voor de komende periode lijkt mij — zonder aan ex-
treme vormen van lokale autonomie te denken - de
verwachting zeer plausibel dat publieke en particu-
liere partijen op decentraal niveau meer eigen ver-
antwoordelijkheden zullen dragen. Het rijk is bezig
taken af te stoten, hoewel het voor fundamentele de-
centralisatie vooralsnog terugdeinst; minstens zo
belangrijk is dat van onderaf op lokaal en regionaal
niveau geleidelijk nieuwe verhoudingen ontstaan
tussen overheden en maatschappelijke en commer-
ci€le instanties. Dit wordt bij de stedelijke uitbrei-
dingsprocessen geleidelijk steeds meer zichtbaar®
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Voor de institutionele inbedding van stedelijke mi-
lieupolitiek zijn deze trends van strategische bete-
kenis. Als op grootstedelijk niveau meer uitwisse-
lingen zullen plaatsvinden tussen de verschillende
structurerende beleidsinitiatieven, zal ook het mi-
lieubeleid hierin een eigen rol kunnen nemen.

Voor de centrale steden zal de ontwikkeling naar
een grotere zelfstandigheid in eerste instantie bo-
venal een pijnlijk proces zijn. De sociale en econo-
mische ontwikkeling is er gedurende de laatste vijf-
tien jaar dermate eenzijdig geweest, dat de overgang
naar grotere zelfstandigheid zich eerst door het oude
zuurdesem zal moeten banen. De steden hopen voor
de verzachting van hun overgangsproces op extra
steun van het rijk en op verevening van hun lasten
met meer welvarende buurgemeenten, maar — met
of zonder mitigering van de oneffenheden — zullen
zein de eerste plaats toch zelf een meer solide posi-
tie moeten zien te veroveren. De grote steden kun-
nenin dit opzicht een voorbeeld nemen aan een aan-
tal middelgrote steden, die — soms zelfs vanuit een
slechtere uitgangspositie zoals Enschede en Tilburg
-hun recuperatie veel actiever hebben aangevat.

4. Concurrentie als voorwaarde stedelijke
milieupolitiek

Wat betekent de herpositionering van de stedelijke
gebieden (en vooral de positie van de centrumste-
den hierbinnen) voor de mogelijkheden van stede-
lijke milieupolitiek? Als inderdaad stedelijke gebie-
den meer op eigen potenties worden aangesproken,
heeft dit ook voor het milieubeleid vergaande con-
sequenties. Dan zullen op dit schaalniveau re€le be-
leidsdilemma’s ontstaan tussen milieu en ruimte-
lijk/economische ontwikkeling, tussen milieu en
vraagstukken van verkeer en vervoer (zoals mobili-
teit en beheersbaarheid) en tussen milieu en de ste-
delijke inrichtingsvraagstukken. Het zijn beleidsdi-
lemma’s die nu nog grotendeels centraal worden
voorgestructureerd, maar dringend vragen om op-
lossingen op stedelijk niveau en hier zullen nopen
tot onderlinge uitwisseling en aanpassing van be-
leidsaspiraties.

De grootste bedreiging voor milieupolitiek is
ook op dit schaalniveau dat het richtinggevende mo-
tief als een eiland gaat functioneren, met een grote
stapel heilige koeien van onaantastbaarheid, maar

los van de wereld die het wenst te beinvloeden. Een
verantwoordelijke stad heeft niet alleen zorg over
de negatieve milieu-effecten, maar in eerste instan-
tie ook voor het niveau van de activiteiten waaruit
die negatieve gevolgen voortkomen. Mobiliteit, be-
reikbaarheid, het economisch vestigings- en ont-
wikkelingsklimaat, functionele inrichtingsvereis-
ten, het zijn evenzovele standaarden voor de vitali-
teit van de stad. En het zijn ook standaarden waar-
mee de stad in open concurrentie verkeert met een
steeds wijdere omgeving.

De zorg voor de stedelijke concurrentiepositie
dient als een belangrijke institutionele voorwaarde
te gelden voor stedelijke milieupolitiek. Het concur-
rentiemotief betekent natuurlijk niet dat het voor de
stadspolitiek een doel op zich zou zijn om andere
plaatselijke gemeenschappen de loef af te steken.
Het betekent dat stedelijke gebieden ten opzichte
van andere locaties voldoende aantrekkingskracht
moeten behouden of opnieuw moeten verwerven
om gewenste activiteiten, die in een open markt
plaatsvinden, aan de stedelijke omgeving te binden.
De selectieve exodus van bedrijven en huishoudens
uit de steden heeft laten zien dat de grote steden hun
concurrentiepositie onvoldoende hebben waarge-
maakt.

De concurrentievoorwaarden bieden steden niet
dezelfde mogelijkheden als de gemeenten in hun
(wijde) omgeving. Zo zullen de steden met hoog-
staande ruimte-intensieve kwaliteiten moeten goed-
maken wat ze te kort komen aan mogelijkheden
voor extensief ruimtegebruik. Met individuele ge-
bruiksruimten, zoals tuinen of parkeerplaatsen, kan
de stad de preferenties van ruimtegebruikers niet in
dezelfde mate honoreren, maar in het buitengebied
kunnen de stedelijke kwaliteiten niet ge€venaard
worden. Voor het milieubeleid ligt hier een belang-
rijke opdracht, omdat het de aantrekkelijkheid van
het stedelijk verblijfsmilieu aanzienlijk kan verho-
gen.

Hier dient zich in aanvulling op de traditionele
sporen van het omgevingsbeleid (architectuur, ste-
debouw en volkshuisvesting met hun zichtbare en
toetsbare kwaliteiten) een nieuw exploitatiegebied
aan voor een verbeeldingsrijke stedelijke milieupo-
litiek. De milieupolitiek heeft dringend behoefte
aan zulke imaginaire perspectieven, omdat deze be-
leidssector zich tot dusverre voornamelijk in restric-
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tieve zin heeft gemanifesteerd met het defensieve
oogmerk om het milieu te beschermen. Milieube-
leid is niet of nauwelijks ontwikkelingsbeleid, het is
meer opgebouwd rond beperkende instrumenten
om bedreigende ontwikkelingen af te remmen. Het
ondervindt op uitvoeringsniveau dezelfde spanning
tussen collectieve en individuele rationaliteit als de
fiscus, die uit hoofde van algemeen belang steeds
wat van het individu komt afpakken. De kruisbe-
vruchting met het stedelijk omgevingsbeleid biedt
wellicht nieuwe mogelijkheden om via positieve
voorbeeldwerking van ecologische ontwikkelingen
ook het milieubeleid zelf meer tot de verbeelding te
laten spreken.

Anderzijds valt niet te ontkennen dat milieudoel-
stellingen nog vaak botsen met het streven om het
activiteitenniveau van de steden op te waarderen.
Dit blijkt bij vraagstukken omtrent mobiliteit en be-
reikbaarheid, het blijkt ook bij de ontwikkeling van
binnensteden of bij bepaalde bedrijfsvestigingen.
Maar ook in die gevallen — juist als de beleidsaspira-
ties botsen — zal de betekenis moeten blijken van de
verbinding van het milieubeleid met het concurren-
tiemotief. Bij een dergelijke botsing van belangen
kan het milieubeleid niet op veilige afstand blijven
met de zekerheid van zijn milieubeschermingsdoel-
stellingen en beroepsprocedures. Dan wordt vroeg
of laat die normatieve stelligheid opzij gedrukt of
ontdoken, zodra zij stuit op belangen die zwaarder
wegen; dit probleem doet zich bij grote economi-
sche projecten veelvuldig voor, zoals bij de uitbrei-
ding van Schiphol waar de milieubelangen zich
mijns inziens te eenzijdig in hun stellingen hebben
verschanst. Omgekeerd dreigen in die gevallen
waarin wel met succes de kaart van de procedurele
bescherming wordt uitgespeeld, de desbetreffende
economische of andere ontwikkelingen te worden
verstikt. Dit risico doet zich vaak voor bij de ont-
wikkeling van binnensteden, bij de uitplaatsing van
bedrijven e.d., waar de gedetailleerde richtlijnen in-
zake geluidhinder en bodembescherming al gauw
tot oneigenlijke vertragingen of blokkades kunnen
leiden.

In plaats van een dergelijk energieverlies dient
mijns inziens juist een directe confrontatie te wor-
den bevorderd tussen de eerstbetrokken belangen en
kan mogelijk een bepaalde modus gevonden wor-
den, een creatieve oplossing, die recht doet aan de
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uiteenlopende belangen. Zo kan toch niet serieus de
inrichting van een autoluwe binnenstad als een vo-
lontair politiek besluit of zelfs als resultaat van refe-
rendum worden doorgezet. De tegengestelde belan-
gen zullen toch gewogen, mogelijk zelfs verzoend
moeten worden. Duurzame oplossingen voor stad,
economie en milieu vergen een zekere subtiliteit en
uitbalancering van belangen. In het recente ‘ge-
biedsgerichte milieubeleid’ (het zogenaamde
ROM-beleid) wordt geéxperimenteerd met vormen
van besluitvorming waarin botsende belangen
rechtstreeks met elkaar in verband worden ge-
bracht. Hoewel ook aan deze besluitvorming nog
enige haken en ogen zitten (met name de neiging tot
horizontaal bestuur via contracten en convenanten
lijkt mij problematisch en ook niet nodig als de de-
centrale overheden zelf de eigen beleidskeuzen
kunnen differenti€ren), laten de eerste evaluaties
van de bevindingen in dergelijke projecten toch zien
dat het bij zulke tegenstellingen soms mogelijk is
om gemeenschappelijke raamwerken te ontwikke-
len, om ‘trades off” tussen verschillende beleidsspo-
ren te bevorderen en om nieuwe oplossingen in be-
sluitvorming te brengen.” Kortom, ook bij botsende
belangen zal de stedelijke milieupolitick dergelijke
mogelijkheden verder moeten exploreren, dus meer
als ontwikkelingsbeleid in plaats van louter beper-
kende conditionering, en meer directe vitwisseling
en confrontatie met de initiatiefnemende partijen in
plaats van stellige afzijdigheid.

Een balancering van verschillende belangen van
stedelijke ontwikkeling kan alleen succesvol zijn,
als de bijzondere omstandigheden van de stedelijke
concurrentiepositie in aanmerking worden geno-
men. In het op de steden gerichte ecologische beleid
van het rijk wordt hieraan soms voorbijgegaan. Ik
verbaas me wel eens over het gemak waarmee in di-
verse rijksnota’s openbaar-vervoerlocaties tot nieu-
we centra van economische ontwikkeling worden
gebombardeerd, hoe sympathiek het doel ook is.
Ook worden geregeld voorstellen gedaan om bij
voorkeur aan de toegangspoorten van de steden een
spervuur van prijsmaatregelen los te laten (van
road-pricing en spitsvignetten tot tolheffingen). Het
zijn nog maar voornemens, maar wel voornemens
die allemaal gemeen hebben dat zij de grote aan-
trekkingskracht van de steden reeds op voorhand lij-
ken te veronderstellen. Overigens worden buiten de
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stedelijke gebieden zulke specifieke beperkingen
niet opgelegd aan het autoverkeer. Mij dunkt dat de
nationale regelgever zich beter op algemeen gelden-
de gedragsnormen kan concentreren en dat specifie-
ke locatiegebonden gedragslijnen onder de plaatse-
lijke omstandigheden gewogen en genomen moeten
kunnen worden. Het rijk kan zich vanuit de eigen
beleidspositie wel in zulk specifiek beleid begeven,
maar dan wel graag op de achterhand.

Mijn bezwaren gelden in de bovengenoemde
voorbeelden niet de inzet om het autoverkeer te wil-
len beteugelen. Dat is nodig, graag zelfs nog indrin-
gender, via algemeen geldende maatregelen. Daar-
naast lijken mij ook aanvullende specifieke maatre-
gelen nodig met een ruimtelijk discriminerend ka-
rakter, maar die zullen dan niet eenzijdig door het
rijk opgelegd moeten worden, maar zullen —en dit is
de kern — op grond van lokale initiatieven en met het
oog op de stedelijke concurrentiepositie ontwikkeld
en uitgebalanceerd moeten worden. Het ene stede-
lijk gebied verkeert in een betere positie dan het an-
dere om bepaalde aanvullende specifieke maatrege-
len te nemen, de inhoud van het aanvullend beleid
verschilt van plaats tot plaats en ook in de loop van
de tijd zullen hierin de nodige veranderingen optre-
den.

5. De noodzaak van beleidsdifferentiatie

Hiermee komt de tweede institutionele voorwaarde
inbeeld voor de ontwikkeling van een stedelijke mi-
lieupolitiek: juist op dit schaalniveau zal een veel
grotere differentiatie van het milieubeleid mogelijk
gemaakt moeten worden. Deze voorwaarde beves-
tigt een ontwikkeling die zich in de praktijk al volop
aftekent, maar als een geheel van ‘afwijkingen’ is
geconstrueerd in de structuur van de bestaande re-
gelgeving.

Het milieubeleid krijgt nu nog in hoofdzaak ge-
stalte via verbodsbepalingen en via vergunningen,
die weliswaar decentraal en hier cok met een zekere
eigen beleidsautonomie worden verstrekt, maar te-
gelijkertijd zo intensief met gedetailleerde aanwij-
zingen van het centraal bestuur zijn omgeven, dat
navolging hiervan alleen al veel problemen ople-
vert. Dit milieubeleid is vooralsnog in hoofdzaak
beperkend beleid. De ambities inzake milieube-
scherming hebben in ons land op nationaal niveau

een hoge vlucht genomen. De decentrale doelgroe-
pen en het lager bestuur voeren het beleid uit en
worden (vaak wat tegenstribbelend en daarvoor
pleiten soms goede redenen) met tal van richtlijnen
‘in uitvoering genomen’.

Mogelijk zal het restrictieve karakter van de mi-
lieuregelgeving in de toekomst wat minder domi-
nant zijn, bij voorbeeld als het lukt om via algemene
regelgeving in sterkere mate de marktmechanismen
te activeren. Hoe dan ook zullen algemeen geldende
centrale normen inzake de minimaal benodigde li-
mieten (de grenswaarden) echter steeds nodig blij-
ven en met vaste hand tot gelding gebracht moeten
worden. Daarnaast zijn echter veel veranderingen
mogelijk en wenselijk met betrekking tot de grote
hoeveelheid aanwijzingen en procedurele stappen
die de uitvoerende organen bij hun beleid in acht
dienen te nemen. Hier gaan hoge transactiekosten
zitten in overheidsinterne communicatie en bestaat
een voedingsbodem voor aanhoudende stoornissen
tussen centrale en decentrale beleidvoerders. Ken-
nelijk vertrouwt men onvoldoende op de normatie-
ve oriéntatie van lagere overheden om op die gebie-
den eigen beleid te zetten.

In beide opzichten hapert de milieuregelgeving
in Nederland. Curieus genoeg heeft de wetgever op
het niveau van de algemene normstelling een grote
terughoudendheid betracht. In een recente oratie
over de ontwikkeling van het milieurecht kwam
Lambers tot de onthutsende bevinding dat op het he-
le gebied van de milieuregelgeving slechts vier
plekken bestaan waar de wetgever zelf materi€le
normen heeft gesteld. Daarentegen bestaat een
overmaat van gedelegeerde regels die door het cen-
traal bestuur uit eigen hand en in hoge mate van de-
tail aan de decentrale handhavers en uitvoerders
worden voorgehouden.? Zo is het zowel met de nor-
matieve kracht en de rechtszekerheid van de regel-
geving als met de vitvoering ervan niet optimaal ge-
steld. Terwijl de principale regelgeving hiaten ver-
toont, kenmerkt zij zich op gedelegeerd niveau door
het probleem van over-inclusiviteit.? Bij toepassing
in concrete situaties worden zulke aanwijzingen,
richtlijnen en voorschriften als onredelijk of hinder-
lijk beoordeeld en zoekt men mogelijkheden om
aan de druk ervan te ontsnappen.

Betekent dit nu dat de gedelegeerde centrale re-
gelgeving zo fixerend is dat er bij de uitvoering op
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decentraal niveau niet van afgeweken kan worden?
Deze vraag kan concreet gemaakt worden door eni-
ge voorbeelden uit de dagelijkse praktijk. Mag Rot-
terdam in bepaalde industriezones het niveau van
bodemsanering beperken tot monofunctioneel her-
gebruik (voor bedrijfsdoeleinden) of moet de com-
plete bodemsanering op multifunctioneel kwali-
teitsniveau worden uitgevoerd? Mogen in een stads-
vernieuwingsgebied woningen op dezelfde plaats
teruggebouwd worden als ze niet voldoen aan de
streefwaarden inzake geluidshinder? Moet aan de
integrale zonering van industrieterreinen strikt de
hand worden gehouden volgens de centrale aanwij-
zingen, of mogen de plaatselijke bijzonderheden in-
gecalculeerd worden? Worden de buurtbewoners
van de suikerfabriek in Groningen of de vezelfa-
briek in Arnhem werkelijk tot verhuizing genodigd,
als men het nationale stankbeleid tot uitgangspunt
neemt?

In de huidige milieuregelgeving pleegt dit soort
vragen tot intensieve bestuursinterne communicatie
en tot procedurele omwegen te leiden. Niettemin is
het antwoord in de meeste gevallen voor de eerstbe-
trokkenen geruststellend, de desbetreffende regelge-
ving kent uiteindelijk een tamelijk hoge mate van
flexibiliteit. De ironie wil dat de uvitvoerende partij
(meestal de gemeente) uiteindelijk toch aan het
langste eind trekt, mits zij voldoende energie steekt
in de bij afwijking voorgeschreven procedures. De
uitkomst is dus ook nu reeds veel gedifferentieerder
dan men vaak denkt. Maar het is niet een differentia-
tie die als vitkomst geldt van stedelijke milieupoli-
tiek. Zo blijven de inspanningen nog te veel gericht
op bestuursinterne discussies en procedurele ver-
wikkelingen over de toelaatbare marges van milieu-
bescherming. Terwijl de eigenlijke uitdaging voor
de decentrale milieudiensten buiten de overheid ligt
in het zoeken naar creatieve oplossingen voor con-
flicterende belangen binnen de stedelijke gemeen-
schap, zijn zij tot dusverre aan een eigen actieve ex-
terne oriéntatie nog niet toegekomen. Stedelijke mi-
lieupolitiek impliceert dat decentrale autoriteiten ten
aanzien van zulke tastbare zaken als geluidshinder,
bodembescherming en stank veel meer eigen priori-
teiten moeten kunnen bepalen naargelang de proble-
men ter plaatse en naargelang de beleving daarvan.

Differentiatie van beleid — uiteraard met inacht-
neming van de eerder genoemde algemene normen

160 Beleid & Maatschappij 1994/4

voor milieuprotectie die de plaatselijke afwegingen
te boven gaan — dient niet een cynisch gevolg, maar
hét uitgangspunt te zijn voor stedelijke milieupoli-
tiek. Ogenschijnlijk gaat door het ‘toelaten’ van dif-
ferentiatie een bepaalde mate van milieuprotectie
verloren. Maar dat is grotendeels schijn. Soms zal
dit inderdaad voorkomen (zoals overigens ook mu
het geval is), soms zal dit slechts voor een bepaalde
periode het geval zijn en zijn afspraken mogelijk
voor een grotere verbetering op termijn. Andere ke-
ren zullen juist door het uitgangspunt van differen-
tiatie nieuwe vergaande oplossingen gevonden wor-
den. Maar in alle gevallen hoeven de decentrale par-
tijen niet bovenmatig te worden aangespoord, om-
dat de lasten van stank en hinder juist bij hen zijn ge-
concentreerd.

Het belang van beleidsdifferentiatie op stedelijk
niveau neemt toe naarmate de beleidsautonomie op
verschillende beleidsgebieden groeit en verbonden
raakt met de maatschappelijke ontwikkelingen ter
plaatse. Het milieubeleid zal zich stedelijk met an-
dere beleidsvraagstukken gaan verbinden, waar-
door zeer veel allocatieve beleidsafwegingen nodig
zullen zijn, die bij uitstek plaatselijk gemaakt moe-
ten kunnen worden. Bovendien maakt het uitgangs-
punt van differentiatie mogelijk dat in de tijd een be-
paalde dynamiek van de beleidsontwikkeling ont-
staat. Naarmate de positie van de steden verstevigt,
zullen de beleidsoverdrachten in de richting van de
ecologische stad een zwaarder gewicht kunnen krij-
gen.

6. Conclusies

Het perspectief van een stedelijke milieupolitiek
kan een belangrijke nieuwe dimensie toevoegen aan
het geheel van stedelijke ontwikkelingen. Het con-
cept bevat een aanzienlijk potentieel dat binnen het
huidige, centraal geindiceerde stramien van het mi-
lieubeleid nog maar nauwelijks is benut.

De kansen voor een effectieve stedelijke milieu-
politiek hangen in sterke mate af van de mate waar-
in het lukt om het milieubeleid als een van de rich-
tinggevende krachten in te bedden in de institutio-
nele beleidsstructuur van stedelijke ontwikkelin-
gen. Voorkomen moet worden dat het milieuper-
spectief zich als de heilige graal blijft afzonderen
van de re€le beleidsdilemma’s die zich op dit
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schaalniveau aftekenen. Ook moet voorkomen wor-
den dat de beleidvoerders ten aanzien van het milieu
in de stedelijke gebieden vanwege de overmaat van
centrale richtingaanwijzers onvoldoende gepositio-
neerd zijn om vanuit een eigen beleidsinzet stelling
te nemen in de dynamiek van stedelijke ontwikke-
lingen.

De publieke en particuliere beleidvoerders in de
stedelijke gebieden zullen in de komende periode
meer op eigen verantwoordelijkheden worden aan-
gesproken om te waken over de concurrentiepositie
van activiteiten in hun gebied. De aantrekkelijkheid
van het stedelijk verblijfsmilieu kan aanzienlijk ver-
beterd worden door de introductie van milieubeleid
als ontwikkelingsbeleid. Tot dusverre heeft milieu-
beleid in hoofdzaak een restrictieve strekking, maar
inde stedelijke gebieden dienen zich kansen aan om
in combinatie met het bestaande omgevingsbeleid
de positieve voorbeeldwerking van ecologische
projecten verder te ontwikkelen.

Als de verhoging van het activiteitenniveau in de
steden botst met doeleinden van milieubeleid, is het
van belang dat rechtstreeks contacten worden on-
derhouden met de initiatiefnemers en dat naarge-
lang de bijzondere omstandigheden richtlijnen kun-
nen worden bepaald. De plaatselijke beleidvoerders
nllen gepositioneerd moeten zijn om hiertoe op
grond van eigen afwegingen de benodigde lijn in het
beleid te brengen.

Dit vitgangspunt brengt mee dat (overigens naast
een versterking van algemene materi€le normen van
de wetgever) de beleidsdifferentiatie in de milieure-
gelgeving zal toenemen door toedoen van de auto-
nome normstelling van lagere overheden. Als voor-
beelden werden genoemd de beleidsvraagstukken
inzake geluidshinder, bodembescherming en stank.
De behoefte aan grotere beleidsdifferentiatie is een
buitengewoon gevoelige kwestie in een land waar-
van de beleidscultuur is doortrokken van het mate-
ricel gelijkheidsbeginsel. De stedelijke gebieden
botsen voortdurend op de grenzen die hieraan zijn
gesteld, waarachtig niet alleen in de sfeer van de mi-
lieuregelgeving. Ook al vertoont de werkelijkheid
van plaats tot plaats verschillen, het beleid lijkt tot
de schijn van gelijkvormige reacties veroordeeld.
Via eindeloos gechicaneer lukt het in de uitvoe-
ringspraktijk vaak alsnog om het beleid uiteindelijk
wel in bepaalde mate te differentiéren. Maar het

kost veel negatieve energie en de veeleisende be-
stuursinterne verwikkelingen over de mate van mi-
lieuprotectie plegen af te leiden van de directe be-
moeiing met plaatselijke initiatieven.

Een structurele inbedding van milieupolitiek in de
stedelijke ontwikkeling verlangt daarom een duide-
lijke structurering van milieuregelgeving die ener-
zijds algemene centrale regels stelt en handhaaft, en
anderzijds de naar tijd en plaats bepaalde, bijzonde-
re invulling van het milieubeleid primair toever-
trouwt aan daartoe bevoegde decentrale instanties.
Niets weerhoudt de wetgever om dan alsnog aan de-
centrale instanties de helpende hand te bieden, wan-
neer bijzondere problemen bestaan of wanneer om
andere redenen de milieuprotectie te kort schiet. In
plaats van het gedetailleerde voorschrijven kan het
rijk in die gevallen vanuit een secundaire verant-
woordelijkheid de gelegenheid nemen voor het se-
lecteren van aanmoedigende en stimulerende mo-
gelijkheden.

Noten

1. Dit artikel is een bewerking van een inleiding over dit
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