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Milieubalans 2009



Milieubalans 2009

Op korte termijn profiteert het milieu van de recessie, omdat de neergang in economische
activiteiten resulteert in lagere emissies, vooral naar lucht. Op lange termijn heeft de recessie
ongunstige effecten op het milieu, omdat hierdoor de ontwikkeling en toepassing van
milieusparende technieken worden afgeremd.

De mate waarin de korte- en langetermijndoelen van het milieubeleid worden gehaald, zijn
schematisch weergegeven in tabel 1. Voor de periode tot 2015 geeft deze tabel een gemengd beeld.
Voor de periode vanaf 2020 liggen vrijwel alle doelen (nog) buiten bereik.

Tot 2015 worden de doelen van het klimaat- en luchtbeleid waarschijnlijk gehaald (groen in tabel 1) of
liggen ze binnen bereik (geel). Dat geldt ook voor de doelen voor bodemsanering en afval. De doelen
voor de milieucondities van de natuur in het landelijk gebied daarentegen, worden op die termijn
waarschijnlijk niet gehaald of vragen zelfs fundamentele herziening van beleid (oranje of rood). Dat
geldt ook voor de doelen in de stedelijke leefomgeving voor geluid, geur en externe veiligheid.

De doelen voor 2020 en daarna worden met het huidige vastgestelde en voorgenomen beleid vrijwel
alle niet gehaald. Dat betekent dat het milieubeleid aanzienlijk moet worden geintensiveerd om de
langetermijndoelen te realiseren (oranje in de tabel). Bij energieopwekking uit wind, zon, biomassa
en andere hernieuwbare bronnen, energiebesparing en de kwaliteit van het oppervlaktewater

is een fundamentele herziening van het beleid nodig om instrumenten en doelen met elkaar in
overeenstemming te brengen (rood).

Een onderwerp dat extra aandacht van beleidsmakers vraagt, is de manier waarop de wereldbevolking
voorziet in haar behoefte aan vlees, vis en zuivel. De verwachte toenemende consumptie van deze
voedingsmiddelen is niet verenigbaar met de mondiale ambities voor de bescherming van de
biodiversiteit en voor de beperking van het (versterkte) broeikaseffect. De Nederlandse overheid

wil burgers zoveel mogelijk vrij laten in hun voedselkeuze, maar uiteindelijk zal zij de verschillende
maatschappelijke doelen voor de voedselproductie en -consumptie, het klimaat en de biodiversiteit
moeten afwegen.

De wijze waarop in Europa de lokale luchtkwaliteit wordt gereguleerd, is een tweede aandachtspunt.
Er zijn steeds meer aanwijzingen dat de concentraties fijn stof (PM,) en stikstofdioxide (NO,)
slechts globale indicatoren zijn voor de mate waarin de luchtkwaliteit de gezondheid schaadt. De
concentratie van fijn stof uit verbrandingsprocessen lijkt daar een veel betere indicator voor. Daarom
zijn grenswaarden voor PM,, en NO, minder geschikt om de gezondheid te beschermen. Om het
lokale luchtbeleid efficiénter te maken is onderzoek wenselijk naar de mogelijkheden om het beleid
meer specifiek te richten op vermindering van de blootstelling aan dit type fijn stof.
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Benodigde inspanning om milieudoelen te bereiken

Tabel 1

o Voor-
Huidig enomen Verwij-
Milieudoelen beleid? beleid? Toelichting zing
Klimaatverandering H2
- Inclusief inschatting effect recessie o
Kyoto-verplichting 2008-2012 . . emissies in Kyoto-pgeriode P p.63
Broeikasgasemissies, EU-doel voor Nederlandse
niet-ETS-sectoren 20,20 . Q p-74
Broeikasgasemissies Schoon en Zuinig, nationaal . . Resterende beleidsopgave verwacht voor 7
doel 2020 zowel de ETS- als niet-ETS-sectoren p-
) . - Inclusief effect hervorming van de subsi-
Hernieuwbare energie Schoon en Zuinig 2020 . . die voor hernieuwbare elegktriciteit (SDE) p.77
Hernieuwbare elektriciteit 2010 O O p.77
Bijmenging biobrandstoffen 2010 Q Q p.76
Energiebesparingstempo Schoon en Zuinig
20112020 [ ] [ ] p-79
Luchtverontreiniging H3
SO,-emissie 2010 . . p.88
NO,-emissie 2010 . . p.88
micc Emissie mogelijk p.90en
NH,-emissie 2010 O O 5 tot 10 kiloton onderschat p.127
NMVOS-emissie 2010 . . p.-90
Lokale luchtkwaliteit PM,, 2011 Q
enNO, 2015 en PM, ;2015 . p-95
Stedelijke achtergrondconcentratie PM, . Q p.100
Milieukwaliteit in het landelijk gebied H4
. . Evenwichtsbemesting vereist aanpassing ge-
Bodemkwaliteit: fosfaat in landbouwgrond . . bruiksnormen akker—%n tuinbouw%ewasgsegn p. 111
Nitraat in het bovenste grondwater . . Doel voor zandgebied als geheel buiten bereik p. 117
Chemische kwaliteit oppervlaktewater 2015 == B Effectinspanning nu nog onduidelijk p.119
75% van de waterlichamen heeft in 2015
Ecologische kwaliteit oppervlaktewater 2015 . . geen goede ecologische kwaliteit, conform p. 121
‘one out - all out’ principe uit de KRW
] Adequaat systeem om beleidsvoort-

Verdroging 2013 . . gang te monitoren ontbreekt P-123
Mil . . Toenemend gebruik niet meer volledig gecom-

ilieudruk gewasbeschermingsmiddelen 2010 penseerd door minder belastende stoffen p.125
Depositie stikstof op natuur 2010 . . Stikstofdepositie neemt vanaf 2002 niet meeraf ~ p.131




Tabel 1 vervolg Benodigde inspanning om milieudoelen te bereiken

. Voor-
Huidig  genomen Verwij-
Milieudoelen beleid” beleid? Toelichting zing
Milieukwaliteit van de stedelijke leefomgeving H5
Geluidhinder door verkeer 2010 . . p. 141
. Bij uitbreiding sanering 90% minder knelpunten
Knelpunten geluid door verkeer 2023 . . bij rijkswegen. Effect bij spoorwegen onduidelijk p-143
Geluidbelasting Schiphol B B p. 145
Oplossen knelpunten binnen PR 102010 . . p. 148
Schiphol: externe veiligheid [ [ p.149
Bodemsanering 2015 Q Q p. 151
Binnenmilieukwaliteit [ [ p.153
Voorlopige resultaten wijzen erop dat doel
Afval 2015 Q Q wordt gehaald, bewaken voortgang vereist P-156
Geur 2010 . . p.158
1) Huidig ofwel vastgesteld beleid is beleid waarvoor de instrumentering, financiering en bevoegdhe-
den aanwezig zijn, en waarover de besluitvorming uiterlijk 1 januari 2009 was afgerond.
2) Voorgenomen beleid is beleid dat het Kabinet momenteel in ontwikkeling heeft. Bijlage 6 geeft een
overzicht van het voorgenomen beleid dat in deze beoordeling is meegenomen.
Legenda
. Uitvoering van het beleid leidt waarschijnlijk tot het halen van het doel.
Q Geraamde ontwikkeling ligt rond het doel.
Beleid zou robuust gemaakt kunnen worden voor tegenvallers.
. Geraamde ontwikkeling leidt waarschijnlijk niet tot het halen van het doel.
Met intensivering van het beleid is het doel wel realiseerbaar.
Geraamde ontwikkeling leidt waarschijnlijk niet tot het halen van het doel.
. Vraagt fundamentele herziening van het beleid.
I Opdit moment niet te bepalen.
]
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| Inleiding

De Milieubalans is de jaarlijkse rapportage van het Planbureau voor de Leefomge-
ving (PBL) over de huidige stand van zaken en de trends in het milieu in relatie tot
het gevoerde beleid en de maatschappelijke ontwikkelingen. Deze Milieubalans
besteedt expliciet aandacht aan de gevolgen van de huidige economische recessie
voor de kwaliteit van het milieu en de voortgang in het milieubeleid. Het analyseert
in hoeverre die recessie aanleiding geeft om het milieubeleid bij te stellen.

Leeswijzer

In dit eerste deel van de Milieubalans 2009 - Bevindingen - zijn de belangrijkste
bevindingen van het rapport bijeen gebracht. De onderbouwing van deze conclu-
sies is te vinden in de hoofdstukken in de Verdieping.

Hoofdstuk 1 van de Verdieping (Recessie en milieu) beschrijft de invloed van de
economische recessie op de Nederlandse emissies en milieusparende investerin-
gen, evenals de verwachte impact van het Aanvullend Beleidsakkoord op het milieu.
Hoofdstuk 2 (Klimaatverandering) behandelt de manier waarop Nederland aan het
Kyoto Protocol gaat voldoen en de beleidsinspanningen voor het werkprogramma
Schoon en Zuinig, dat gericht is op klimaatdoelen voor 2020. Hoofdstuk 3 (Luchtver-
ontreiniging) behandelt de effecten van beleid op de emissies en concentraties van
luchtverontreinigende stoffen. De emissies worden getoetst aan nationale emissie-
plafonds; de concentraties aan grenswaarden voor fijn stof (PM,,) en NO,, die op
lokaal niveau gelden. Hoofdstuk 4 (Milieukwaliteit in het landelijk gebied) besteedt
aandacht de kwaliteit van het oppervlaktewater, het grondwater en de bodem,

die vooral worden beinvloed door ontwikkelingen in de landbouw. Hoofdstuk 5
(Milieukwaliteit van de stedelijke leefomgeving) behandelt diverse vormen van
milieuvervuiling die schadelijk zijn voor de volksgezondheid en voor de beleving van
de woonomgeving.

Naast deze gebruikelijke evaluatie van de voortgang in het milieubeleid, komen

in deze Milieubalans twee speciale onderwerpen aan de orde die extra aandacht
van beleidsmakers vragen. Hoofdstuk 6 vraagt aandacht voor de gevolgen van de
mondiale consumptie en productie van vlees, vis en zuivel voor de biodiversiteit en
het klimaat. Dit onderwerp is gekozen om de maatschappelijke aandacht die voor
dit belangrijke onderwerp ontstaat te voeden met de best beschikbare informatie.
Hoofdstuk 7 vraagt aandacht voor de efficiéntie van de Europese regelgeving voor
het beperken van de gezondheidsrisico’s door lokale luchtvervuiling met PM,, en
NO,. Er wordt bijna 2 miljard euro uitgetrokken om dit type luchtvervuiling te ver-
minderen maar er zijn aanwijzingen dat de beoogde gezondheidswinst goedkoper
kan worden bereikt.

[l Ontwikkelingen tot 2015

Recessie en milieudruk op korte termijn

De recessie leidt tot een lagere productie in 2009 en 2010 ten opzichte van de
jaren daarvoor. Hierdoor zullen vooral de emissies naar lucht in deze jaren lager
zijn. De recessie heeft nauwelijks invloed op de emissies naar water en bodem. De



Tabel 2

Globale inschatting van de emissies in 2010 vergeleken met totale emissies in 2007

Broeikasgassen SO, NO, NH, PM,, NMVOS

(megaton CO,-eq) (kiloton) (kiloton) (kiloton) (kiloton) (kiloton)

Totaal 2010 196 40 244 129 33 143
Totaal 2007 208 60 299 137 37 164
Reductie 5-10% 30-35% 15-20% 5-10% 10-15% 10-15%

economische teruggang is vooral merkbaar in de bouw, de handel en de energie-
intensieve industrie, zoals de chemische industrie en de metaalindustrie. Deze
sectoren dragen meer dan gemiddeld bij aan de emissies naar lucht. De emissies
door de landbouw en huishoudens worden nauwelijks door de recessie beinvloed.
De economische krimp van enkele procenten leidt daardoor tot een afname van de
emissies naar lucht (exclusief ammoniak) met 5% tot 10% in 2010 ten opzichte van
de situatie zonder recessie. De overige reductie van emissie tussen 2007 en 2010 is
toe te schrijven aan beleidseffecten. Deze berekening is in overeenstemming met
de meest recente ramingen van de economische ontwikkelingen van het Centraal
Planbureau.

Het Kabinet probeert met het Aanvullend Beleidsakkoord en de Crisis en herstelwet de
nadelige gevolgen van de recessie voor Nederland te beperken. Het akkoord bevat
enkele maatregelen die ook het milieu ten goede moeten komen. Zo reserveert het
Kabinet in 2009 en 2010 jaarlijks 160 miljoen euro ter bevordering van de energie-
besparing in woningen. Als dat geld slechts twee jaar beschikbaar is, zal het voor
bedrijven moeilijk worden hiervan gebruik te maken. Het effect op de energiebe-
sparing in bestaande woningen blijft dan beperkt tot 0 a 0,1 petajoule in 2010. Daar-
naast investeert het Kabinet vanaf 2014 jaarlijks 160 miljoen euro in windenergie

op zee. Deze maatregel heeft op termijn een gunstig effect op het klimaat, omdat
hierdoor het vermogen van windenergie op zee met 30% kan toenemen tot 2.300
megawatt. Het doel is 6.000 megawatt in 2020.

Klimaatbeleid tot en met 2012

Volgens voorlopige cijfers voor 2008 is de Nederlandse emissie van broeikasgassen
in dat jaar met 1,5 megaton gedaald tot 206 megaton koolstofdioxide-equivalenten
(CO,-equivalenten). Deze daling is vooral toe te schrijven aan de vermindering van
de uitstoot van lachgas (N,0) door reductiemaatregelen bij de salpeterzuurfabrie-
ken. Door de recessie zullen de emissies tot 2010 waarschijnlijk verder dalen tot 186
a 206 megaton, en daarna, als de economie aantrekt, weer toenemen tot 192 a 213
megaton in 2012 (Figuur 1). Zonder recessie zouden die emissies toenemen tot 203 a
224 megaton in 2012.

Klimaatdoelen Kyoto Protocol worden zeer waarschijnlijk gehaald

De recessie maakt het gemakkelijker om de doelstelling van het Kyoto Protocol te
halen. Zonder recessie zou dat doel waarschijnlijk ook worden gehaald, maar dan

zouden bedrijven en overheid meer buitenlandse emissierechten hebben moeten
inzetten.

In de vijf jaar van de Kyoto-periode (2008 tot en met 2012) mag de gemiddelde bin-
nenlandse emissie maximaal 200 megaton CO,-equivalenten per jaar zijn. Dit komt
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Emissie broeikasgassen per sector
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Door een verdere daling van de emissie als gevolg van de recessie is het zeer waarschijnlijk
dat de Kyoto-verplichting in de periode 2008-2012 wordt gerealiseerd.

overeen met 1.000 megaton voor de gehele periode. Hiervan is 437 megaton gere-
serveerd voor emissies van Nederlandse bedrijven die deelnemen aan het Europese
emissiehandelssysteem (ETS). Als de emissies boven dit plafond uitkomen, moeten
bedrijven dat compenseren met in het buitenland aangekochte emissierechten.

Voor de sectoren die niet aan het ETS deelnemen (zoals consumenten, landbouw,
verkeer en dienstverlening) resteert in de Kyoto-periode een emissieruimte van 563
megaton CO,-equivalenten. Als de binnenlandse emissie boven dit niveau komt, zal
de overheid het overschot moeten compenseren met de aankoop van buitenlandse
emissierechten. Door de recessie zal de binnenlandse emissie van deze bedrijven
tot 2010 afnemen. Onduidelijk is nog in welk tempo de economie daarna weer gaat
groeien. Als de economische groei 2,7% per jaar bedraagt in 2011 en 2012, zullen de
niet-ETS-sectoren in de hele Kyoto-periode 555 tot 615 megaton CO,-equivalenten
uitstoten. De emissieruimte van 563 megaton ligt binnen deze bandbreedte, wat
betekent dat de overheid -10 tot 50 megaton aan buitenlandse emissierechten

zal moeten inzetten om binnen de emissieruimte te blijven. Omdat de overheid
verwacht dat 50 tot 60 megaton aan buitenlandse emissierechten beschikbaar
komt - uit Clean Development Mechanism-projecten (CDM) en Joint Implementa-
tion-projecten (JI) -, wordt het doel waarschijnlijk gehaald. De overheid houdt naar
verwachting 30-40 megaton emissierechten over (bandbreedte 10 to 60 megaton),
die ingezet kunnen worden in de volgende handelsperiode.

Luchtverontreiniging in 2010

De Nederlandse emissies van zwaveldioxide (SO,), stikstofoxiden (NO,) en vluchtige
organische stoffen (NMVOS) dalen tot 2010 met respectievelijk circa 35%, 20% en 10%
ten opzichte van 2007, het meest recente jaar waarvoor definitieve emissiecijfers

Figuur 1



Figuur 2
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Met het vastgestelde beleid zullen de nationale emissieplafonds voor zwaveldioxide, stik-
stofoxiden en vluchtige organische stoffen waarschijnlijk worden gehaald in 2010. De kans
dat in 2010 het ammoniakplafond wordt gehaald is ongeveer 50%.

beschikbaar zijn. Daardoor komen al deze emissies onder de nationale emissiepla-
fonds (NEC) die de Europese Commissie vanaf 2010 heeft opgelegd (Figuur 2). De
kans dat de uitstoot van ammoniak (NH;) onder het plafond blijft is ongeveer 50%.

Beleid voor SO, en NMVOS is effectief, ook zonder recessie

De SO,- en NMVOS-emissies zouden ook zonder recessie onder het plafond zijn
gebleven. Tussen 2007 en 2010 dalen de SO,-emissies hoofdzakelijk door de over-
schakeling van olie op gas als brandstof in raffinaderijen. De energiesector gebruikt
tot 2010 waarschijnlijk minder kolen dan in de Milieubalans van 2008 werd veronder-
steld. Als deze sector na 2010 enkele nieuwe kolencentrales in gebruik neemt, zal
de SO,-emissie weer stijgen. De NMVOS-emissie daalt tot 2010 substantieel dankzij
een breed pakket aan maatregelen, waaronder het Nationaal Reductieplan NMVOS.

NO,-emissie door recessie onder plafond

Met het vastgestelde en voorgenomen beleid neemt de emissie van NO, tussen
2007 en 2010 fors af met 50 kiloton. EU-emissie-eisen voor personenauto’s en
vrachtwagens leveren de grootste bijdrage aan deze daling. Door deze daling zou
de NO,-emissie in 2010 in de buurt van het NEC-plafond zijn uitgekomen, maar door
de terugval in de industriéle productie en het vrachtverkeer blijft de geraamde NO,-
emissie bijna 15 kiloton onder het plafond.

NH;-emissie door recessie hoger

De emissie van NH; in 2010 zou zonder recessie 3 tot 7 kiloton lager zijn dan met
recessie. De reden hiervan is dat boeren door de recessie hun investeringen in
emissiearme stallen uitstellen. Daardoor bedragen in 2010 de emissies 129 kiloton.
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Daarbij zijn aanwijzingen dat de NH;-emissie 5 tot 10 kiloton wordt onderschat niet
meegenomen.

Lokale luchtkwaliteit 2011 en 2015

Met het vastgestelde lokale luchtbeleid en de uitvoering van het voorgenomen
generieke beleid uit het Nationale Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL)
heeft het Kabinet de kans sterk vergroot dat de concentraties stikstofdioxide (NO,)
en fijn stof (PM,,) overal aan de grenswaarden voldoen. Door generieke maatrege-
len zal het aantal locaties waar de PM,,-concentratie boven of rond de grenswaarde
uitkomt in 2011 zijn gereduceerd tot ongeveer 20 kilometer snelweg en ruim 60
kilometer stadswegen. Met aanvullende lokale maatregelen uit het NSL kan de
PM,,-concentratie ook op de meest belaste locaties in de buurt van de grenswaarde
komen. De NO,-concentratie zal tot 2015 eveneens sterk dalen. De kans dat de con-
centraties van PM,, en NO, op de meest belaste locaties tijdig onder de grenswaar-
den komen, is vanwege grote onzekerheden in de ramingen echter circa 50%.

Omgaan met onzekerheden

Hier en daar zullen de normen, ondanks forse beleidsinspanningen, toch worden

overschreden. Op hoogbelaste locaties liggen de geraamde concentraties namelijk

dicht bij de normen, zodat kleine afwijkingen in de raming al tot overschrijdingen

kunnen leiden. De onzekerheden in de ramingen komen voort uit onvermijdelijke

onzekerheden in lokale emissies, verspreidingsmodellen en toekomstige weersom-

standigheden. De commissie-Elverding en de commissie-Verheijen hebben daarom

recentelijk geadviseerd over de manier waarop met deze onzekerheden moet

worden omgegaan. Hun belangrijkste aanbevelingen zijn:

®= meer maatregelen nemen zodat de kans om onder de grenswaarden te blijven
groter wordt dan 50% en de gezondheidswinst toeneemt;

= eenreservepakket maatregelen formuleren, zodat snel kan worden gereageerd
als blijkt dat de concentraties toch hoger worden dan de norm.

= het aantal gedetailleerde modelberekeningen beperken.

Reguleert het luchtbeleid de juiste stoffen?

De Europese normstelling voor PM,, en NO, is bedoeld om de schade aan de
gezondheid door lokale luchtvervuiling te verminderen. Er zijn echter steeds meer
aanwijzingen dat die schade veel sterker samenhangt met de blootstelling van
mensen aan fijn stof uit verbrandingsprocessen (verbrandingsaerosol) dan met
blootstelling aan PM,, of NO,. Bovendien kunnen de waargenomen gezondheids-
effecten beter worden verklaard door de toxicologische eigenschappen van het
verbrandingsaerosol. Dat betekent niet dat de huidige normering van PM,, en NO,
geen gezondheidswinst oplevert, maar wel dat een gerichte reductie van de bloot-
stelling aan verbrandingsaerosol waarschijnlijk meer gezondheidswinst oplevert
tegen lagere kosten.

Fijn stof tot nadenken

Deze bevindingen kunnen belangrijke consequenties hebben. De ziektelast van
luchtvervuiling zou minder gelijk zijn verdeeld over de bevolking dan de verdeling
van PM,,-concentraties over Nederland doet vermoeden (Figuur 3). Als het ver-
brandingsaerosol inderdaad de meest schadelijke component is, lopen mensen die
langs drukke wegen wonen de grootste gezondheidsrisico’s. Het kan ook beteke-



Genormeerde verdeling blootstelling aan fijn stof
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De blootstelling aan fijn stof (PM,,) in de Nederlandse situatie is voor iedereen redelijk
gelijk; de blootstelling aan verbrandingsaerosol kan van persoon tot persoon behoorlijk
verschillen.

nis hebben voor het relatieve belang van maatregelen. Zo zou het aanbrengen van
roetfilters in nieuwe auto’s veel meer gezondheidswinst opleveren dan het effect
van roetfilters op lokale PM,,-concentratie aangeeft. Onderzoek is dan ook wense-
lilk naar de zin van regelgeving gericht op de blootstelling aan verbrandingsaerosol
naast of zelfs in plaats van die gericht op PM,,- en NO,-concentraties. De aanbe-
velingen van de hiervoor genoemde commissies zouden in deze analyse moeten
worden betrokken.

Milieucondities voor de natuur

De milieukwaliteit die relevant is voor de natuur in Nederland wordt nauwelijks
beinvloed door de recessie. Het gaat hierbij om de kwaliteit van het oppervlaktewa-
ter, de fosfaatvoorraad in de bodem, het nitraatgehalte in grondwater, de verdro-
ging van natuurgebieden en de depositie van stikstof op natuur. Met het vastge-
stelde beleid worden de doelen voor deze indicatoren niet gehaald. Dat geldt ook
voor het voorgenomen beleid, ondanks de aanzienlijke inspanningen die op stapel
staan.

Aanpak verdroging behoeft bestuurlijke daadkracht

In 2007 hebben de rijksoverheid en de provincies met een bestuursovereenkomst
een nieuwe start gemaakt met de aanpak van verdroogde natuurgebieden. In deze
overeenkomst zijn de gebieden aangewezen die moeten worden aangepakt en zijn
de verantwoordelijkheden tussen het Rijk en de provincies verdeeld. In 2013 moet
70.000 hectare verdroogd gebied hydrologisch zijn hersteld. Er is voldoende geld
gereserveerd om dit mogelijk te maken.
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In 2007 is op 363 hectare een begin gemaakt met de uitvoering van maatregelen.
Om het doel van 70.000 hectare te halen, is nu vooral bij de provincies bestuurlijke
daadkracht nodig. Om te kunnen beoordelen of het doel wordt gehaald, is een
gestandaardiseerde jaarlijkse effectmonitor nodig waarmee de voortgang in kaart
kan worden gebracht. Het is tot op heden niet gelukt om zo’n monitoringsysteem
te maken. Dat bemoeilijkt de geplande tussentijdse evaluatie in 2010.

Mestbeleid wordt complexer

Het Kabinet heeft nieuwe maatregelen aangekondigd om de ophoping van fosfaat
in de bodem te reduceren en de uitspoeling van nitraat te verminderen. Dat is een
verbetering maar deze maatregelen zijn toch nog ontoereikend om de doelen voor
fosfaat en nitraat te bereiken. De belangen van milieu (schoon oppervlakte- en
grondwater) botsen met die van de veehouderij, die afzetruimte zoekt voor haar
dierlijke mest. De gebruiksnormen voor fosfaat, die nu al variéren naar gewastype,
worden vanaf 2010 ook afhankelijk van de fosfaatvoorraad in de bodem. Bovendien
overweegt de overheid om deze gebruiksnormen vanaf 2014 ook nog afhankelijk
te maken van de gewasopbrengst. Technisch gezien zijn dit verbeteringen, maar ze
maken het normenstelsel zeer complex, waardoor het steeds moeilijker wordt de
naleving ervan te controleren.

Om de spanning tussen milieu en veehouderij te verminderen, heeft de overheid
de einddoelen regelmatig naar een later tijdstip verschoven. Het tijdig realiseren
van natuurdoelen kwam hierdoor steeds meer onder druk te staan. In 1989 werd in
het eerste nationale milieubeleidsplan (NMP) aangekondigd dat de bemesting van
gewassen in 2000 in evenwicht moest zijn met de gewasafvoer. In 2005 sprak het
Kabinet met de Europese Commissie af dat evenwichtbemesting in 2015 moet zijn
bereikt, nu inclusief maximaal 5 kilo per hectare onvermijdbaar fosfaatverlies. De
tot 2015 voorgestelde nieuwe mestgebruiksnormen in de akker- en tuinbouw zijn
hiervoor echter nog te ruim. Een einddatum voor het bereiken van evenwichtbe-
mesting wordt in die voorstellen niet meer genoemd. Ook het doel van 50 milligram
nitraat per liter grondwater is naar achteren verschoven. Volgens het eerste NMP
moest de bemesting in 2000 in overeenstemming zijn met dit doel. De ambitie is nu
om het nitraatdoel spoedig te bereiken.

Effect aanpak gewasbeschermingsmiddelen stagneert

De gehalten van gewasbeschermingsmiddelen zijn, naast die van fosfaat en nitraat,
bepalend voor de chemische en ecologische kwaliteit van het oppervlaktewater.
Het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen stijgt sinds 2003 weer. Desondanks
daalde de milieubelasting, omdat oude middelen met een hoge milieubelasting zijn
vervangen door nieuwe die minder belastend zijn voor het milieu. De berekende
milieubelasting van het oppervlaktewater liet in 2007 geen daling meer zien ten
opzichte van 2006. Dit hangt samen met een toename van het insecticidengebruik.
Sinds 1989 is de belasting van het oppervlaktewater met 85% gedaald, maar het
doel van 95% reductie tot 2010 wordt waarschijnlijk niet gehaald. Voor de milieube-
lasting van bodem, grondwater en terrestrische ecosystemen door gewasbescher-
mingsmiddelen zijn geen kwantitatieve doelen vastgesteld.



Figuur 4

Beoordeling ecologische toestand oppervlaktewaterlichamen, 2007
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De als ‘goed’ beoordeelde ecologische toestand kwam in 2007 vrijwel niet voor.

Doelen KRW 2015 onhaalbaar met huidige aanpak

In 2007 voldeed 60% tot 90% van het Nederlandse oppervlaktewater aan de doelen
voor chemische kwaliteit die voor de Kaderrichtlijn Water (KRW) zijn vastgesteld.
Slechts 1% van het oppervlaktewater voldeed in dat jaar aan de ecologische doelen,
die in 2015 moeten zijn bereikt (Figuur 4). De matige en ontoereikende kwaliteit
van het oppervlaktewater wordt voornamelijk veroorzaakt door een kunstmatige
inrichting van waterwegen en te hoge fosfor- en stikstofconcentraties. Met het
uitvoeren van de voorgenomen maatregelen uit de stroomgebiedbeheerplannen
kan in 2015 circa 25% van het oppervlaktewater aan de ecologische KRW-normen
voldoen. Waterbeheerders hebben voor 70% tot 80% van de waterlichamen aange-
geven dat ze de doelen voor 2015 zullen uitstellen.

De KRW-doelen moeten uiterlijk in 2027 bereikt zijn. Met de huidige beheerplannen
en op grond van het ‘one out - all out’ principe zal dan niet meer dan 40% van het
oppervlaktewater aan de normen voldoen. De huidige beheerplannen zijn dus niet
toereikend om de doelen te halen, ook niet als maximaal uitstel wordt verleend tot
2027. Er is een grondige herziening van het KRW-beleid nodig om instrumenten,
doelen en toetsingsprincipes met elkaar in overeenstemming te brengen.

Milieukwaliteit in de stedelijke leefomgeving

Stedelijk milieu verbetert, maar enkele doelen nog niet gehaald

De afgelopen jaren heeft het beleid belangrijke resultaten geboekt: het aantal
knelpunten door geluid van wegverkeer is verminderd, de externe veiligheid rond
woningen is verbeterd en de geurhinder is verminderd. Ook wordt meer afval
nuttig hergebruikt en neemt het aantal locaties met verontreinigde bodems af.
Niettemin worden de doelen voor externe veiligheid en geluidknelpunten waar-
schijnlijk niet gehaald. Verder ondervindt nog steeds circa 30% van de Nederlanders
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geluidhinder en 10% geurhinder door verschillende bronnen. Overigens is 80% van
de Nederlanders tevreden of zelfs zeer tevreden met zijn woonomgeving.

Minder verloren levensjaren door schonere lucht

De lokale luchtkwaliteit, die van alle milieufactoren de grootste invloed op de
volksgezondheid heeft, zal door het voorgenomen beleid de komende jaren sub-
stantieel verbeteren. De recessie leidt op korte termijn tot minder bouwactiviteiten
en wegverkeer, wat tijdelijk een extra gunstig effect heeft op de luchtkwaliteit in
steden. Volgens ruwe modelberekeningen is het aantal verloren levensjaren door
fijn stof sinds 2000 reeds met ruim 20% gedaald en zal dat aantal tot 2020 met nog
eens 10% dalen.

Kwaliteit binnenmilieu lijkt te verbeteren

Ook de milieukwaliteit binnen gebouwen (het binnenmilieu) beinvloedt de gezond-
heid van mensen. Afgaande op de daling van het aantal meldingen van vochtproble-
men en van het aantal spoedeisende behandelingen van koolmonoxidevergiftiging,
lijkt de kwaliteit van het binnenmilieu in de afgelopen jaren te zijn verbeterd. De
wijze waarop op dit moment energie wordt bespaard bij nieuwe woningen staat
soms op gespannen voet met de kwaliteit van het binnenmilieu.

Geluid- en geurhinder verminderen tevredenheid met de woonomgeving

Tevredenheid met de woonomgeving wordt door veel factoren bepaald, zoals
inkomen, leeftijd, buurtsamenstelling, tevredenheid met de eigen woning en

lokale milieukwaliteit. Als met al deze factoren rekening wordt gehouden, blijkt

dat mensen die meer geluid- en geurhinder ervaren, minder tevreden zijn met hun
woonomgeving. Verder neemt de tevredenheid met de woonomgeving vaak toe als
de milieukwaliteit beter is dan de wettelijke normen vereisen.

Niveau geluidhinder blijft hoog, maar aantal knelpunten neemt af

Het aantal inwoners dat geluidhinder rapporteert is in de afgelopen twintig jaar
ongeveer gelijk gebleven, maar de ernstige geluidhinder nam ruim 10% toe. Verkeer
op gemeentelijke wegen veroorzaakt de meeste geluidoverlast (Figuur 5). Daar is
niet alleen het verkeer in de afgelopen jaren toegenomen. Gemeenten maakten
ook maximaal gebruik van hun - in 2007 verkregen — bevoegdheid om in bepaalde
situaties een hogere geluidbelasting toe te staan dan wettelijk voorgeschreven. De
geluidhinder door het railverkeer is met de toename van het vervoer over het spoor
sinds 1990 licht toegenomen.

Het aantal woningen met een geluidbelasting boven de norm, is door de aanleg van
zeer open asfalt beton (ZOAB) en het plaatsen van geluidschermen verminderd,
ondanks een forse toename van het verkeer. Het aantal knelpunten langs spoorwe-
gen halveerde nagenoeg door aanleg van stillere spoorconstructies en schermen.

Geluidhinder luchtvaart neemt af
De ernstige geluidhinder door vliegverkeer is sinds 1995 gestaag afgenomen. De
geluidbelasting van woningen rond de regionale luchthaven bij Groningen®) is

*) Let op, fout hersteld. In de gedrukte versie van de Milieubalans 2009 staat ‘van Rotterdam en

Groningen’.



Figuur 5
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Wegverkeer vormt de belangrijkste bron van geluidhinder.

sinds 2005 echter toegenomen. In de buurt van Schiphol namen de ernstige
geluidhinder en slaapverstoring de laatste jaren echter af, ondanks dat daar in 2008
de geluidnormen werden overschreden op drie van de 60 handhavingspunten
waarvoor maximale geluidniveaus gelden. Zonder fundamentele herziening van
het geluidbeleid voor Schiphol, zullen dergelijke overschrijdingen zich regelmatig
blijven voordoen.

Geurhinder vermindert nauwelijks

Het aandeel van de Nederlandse bevolking dat overlast heeft van geur is de laatste
tien jaar min of meer stabiel. Afhankelijk van het brontype ondervindt 5% tot 13%
van de volwassen bevolking geurhinder. De meeste milieuklachten die provincies
ontvangen, hebben betrekking op geurhinder. Verkeer en industrie zijn de belang-
rijkste bronnen in de havengebieden, vooral in de Botlek en rond Delfzijl. In het
oostelijk deel van Noord-Brabant en in de Gelderse Vallei veroorzaakt de veehoude-
rij de meeste overlast.

Gemeenten en provincies mogen hun eigen ‘geurbeleid’ opstellen. Dat leidt tot
grote verschillen in normen, meetmethoden en terminologie en tot ongelijke
behandeling van bedrijven. Om gebiedsontwikkeling en industriéle activiteiten
mogelijk te maken, worden soms kleinere geurcontouren vastgesteld dan nodig
zou zijn om ernstige geurhinder te voorkomen.

Conclusies milieubeleid voor de korte termijn

Op grond van de voorgaande bevindingen kan worden gesteld dat het milieubeleid
effectief is geweest voor het halen van de kortetermijndoelen voor het klimaat en
de lucht. Met uitzondering van de emissie van stikstofoxiden (NO,) zouden ook
zonder de recessie de meeste klimaat- en luchtdoelen tot en met 2015 worden
gehaald. Door de recessie zijn de emissies naar lucht (exclusief ammoniak) in 2010
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wel 5% tot 10% lager dan het geval zou zijn geweest in een situatie zonder recessie.
Dit komt de milieukwaliteit op korte termijn ten goede.

Het beleid voor de milieucondities voor natuur en voor geluid- en geurhinder in de
stedelijke leefomgeving is ontoereikend om de doelen voor 2010 te halen. In de
‘natuurdossiers’ zijn al vaak doelen uitgesteld. Daarnaast is de uitvoering van het
benodigde beleid bij deze onderwerpen vaak gedelegeerd aan de provincies en

de gemeenten, die hierbij onvermijdelijk regionale belangen moeten afwegen. De
belangen van de natuur (die schade ondervindt van vermesting en verdroging) staan
vaak op gespannen voet met die van de landbouw. De belangen van geluidbeper-
king en schone lucht zijn vaak moeilijk verenigbaar met die van het gemotoriseerde
verkeer. Economische activiteiten krijgen regelmatig voorrang boven bestrijding

van ernstige geurhinder. Al deze regionale keuzes dragen ertoe bij dat nationale
doelen moeilijker worden gehaald. Het Kabinet zoekt dan ook naar manieren om de
uitvoering van het gedecentraliseerde milieubeleid te versterken, zowel op het vlak
van codrdinatie als op het vlak van beschikbare capaciteit, informatie en expertise
op het decentrale niveau. Ook moet worden bezien of de uitkomsten van alle decen-
trale belangenafwegingen een maatschappelijk gewenst resultaat opleveren.

[l Ontwikkelingen op lange termijn

Gevolgen van de recessie voor milieu-investeringen

Het is nog onduidelijk met welk tempo de economische groei na 2010 zal herstel-
len. De raming van emissies naar lucht vanaf 2010 zijn daarom voorlopig gebaseerd
op het geactualiseerde langetermijnscenario Global Economy (GE-scenario). In dit
scenario wordt uitgegaan van een gemiddelde economische groei van 2,7% per jaar.
Duidelijk is al wel dat de recessie tot minder milieu-investeringen leidt. Hoogstwaar-
schijnlijk is dit nadelig voor de ontwikkeling en toepassing van schone technieken.
Vier omstandigheden werken dit in de hand: de kredietverstrekking, de prijs van
CO,-emissierechten, de olieprijs en de beschikbare overheidsgelden.

Beperkte kredietverstrekking remt milieu-investeringen

De recessie heeft de kredietverstrekking voor alle investeringen beperkt, dus

ook voor milieu-investeringen. Investeringen in geheel nieuwe milieutechnieken,
zoals CO,-opslag, zijn doorgaans risicovoller dan investeringen in, bijvoorbeeld,

de uitbreiding van de productiecapaciteit van consumptiegoederen. Het risico is
groter omdat de afzetmarkten voor nieuwe milieutechnieken meestal nog moeten
worden ontwikkeld en het innovatieproces van nieuwe milieutechnieken vaak
gepaard gaat met onvoorziene tegenslagen. Het is dus aannemelijk dat investerin-
gen in nieuwe milieutechnieken extra geraakt worden door de kredietcrisis.

Door gekelderde prijs van CO,-emissierechten minder emissiereducerende maatregelen
Door de recessie is de prijs van CO,-emissierechten sinds het najaar van 2008 sterk
gedaald. Deze prijsdaling hangt samen met de afname van de CO,-emissie en de
daaraan gekoppelde verandering in de vraag naar en het aanbod van emissierech-
ten: omdat er minder bedrijven zijn die hun emissiequotum overschrijden, zijn er
minder rechten nodig om overschrijdingen te compenseren en meer bedrijven die
emissierechten overhouden.



Als de economie weer aantrekt, zal de CO,-prijs naar verwachting niet substantieel
stijgen. Wanneer een vérgaand, internationaal klimaatakkoord uitblijft en de Euro-
pese Commissie besluit om de emissieruimte voor het Europese emissiehandelssys-
teem niet te verlagen, zal de prijs geruime tijd rond de 20 euro per ton CO, blijven
schommelen. Dat is aanmerkelijk [ager dan de 35 euro die védr de recessie nog tot
2020 werd verwacht. Deze lagere prijs komt onder meer doordat de recessie een
omvangrijk overschot veroorzaakte aan CDM- en Jl-emissierechten uit de handels-
periode 2008 tot 2012 onder het Kyoto Protocol (zie paragraaf 2.4.2). Dat overschot
leidt tot een extra aanbod van emissierechten in de handelsperiode 2013 tot 2020,
wat de CO,-prijs onder druk zet. Bij een lagere CO,-prijs investeren bedrijven minder
snel in CO,-reducerende maatregelen, omdat de aankoop van emissierechten dan
vaak goedkoper is dan het nemen van emissiereducerende maatregelen.

Lage olieprijs remt investeringen in olievervangende technieken

De olieprijs speelt een belangrijke rol in beslissingen over investeringen in CO,-
reducerende en energiebesparende maatregelen en in hernieuwbare energiebron-
nen als wind, zon en aardwarmte. Mede door de recessie is de olieprijs tussen juli
en december 2008 gekelderd van 140 naar 40 dollar per vat. Inmiddels schommelt
die prijs weer tussen de 60 en 70 dollar per vat en is het onduidelijk of en wanneer
die (nog) gaat stijgen. Het huidige prijspeil is in ieder geval aanmerkelijk lager dan
de 80 tot 110 dollar per vat waarvan in de referentieramingen van védr de recessie
is uitgegaan. Dat betekent dat een aantal investeringen in fossiele brandstofvervan-
gende technieken in de komende jaren minder rendabel zijn dan tot voor kort werd
gedacht. Alleen al de onzekerheid over toekomstige olieprijzen remt de investering
in olievervangende technieken.

De overheid heeft beperkt geld voor stimulering milieu-investeringen

Als de drie hiervoor genoemde belangrijke marktkrachten voor stimulering van
milieu-investeringen wegvallen, zou de overheid nog kunnen inspringen om de
negatieve effecten daarvan te compenseren. De nationale overheden hebben zich
tijdens de recessie echter aanzienlijk in de schulden gestoken om de banken van
de ondergang te redden. De stimuleringsmaatregelen die zij vervolgens namen,
waren vooral bedoeld om de economie op korte termijn een impuls te geven en de
werkgelegenheid op peil te houden. Die doelen zijn slecht te verenigen met het sti-
muleren van milieu-investeringen. Als de economie over enige tijd weer aantrekt en
de belastinginkomsten weer stijgen, zal de overheid waarschijnlijk eerder prioriteit
geven aan sanering van de staatsschuld dan aan financiéle stimulering van milieu-
investeringen.

Extra stimulansen nodig voor milieu-investeringen

Bij de raming van emissies op lange termijn is verondersteld dat nieuwe milieuvrien-
delijke technieken op grote schaal zullen worden toegepast. Naarmate de prijzen
voor olie en CO,-emissierechten langer lager blijven dan in die scenario’s is veron-
dersteld en de kredietvoorziening relatief krap blijft, zullen de emissies — zodra de
economie weer aantrekt — hoger uitkomen dan nu wordt geraamd in het geactuali-
seerde Global Economy-scenario. Dat is een zorglijk vooruitzicht, omdat de meeste
milieudoelen voor de lange termijn volgens de huidige ramingen al niet worden
gehaald. Het is daarom wenselijk om naast financiéle impulsen te zoeken naar
andere manieren om milieusparende investeringen te stimuleren.
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Het vastgestelde beleid en de aanvullingen daarop in het werkprogramma Schoon en Zuinig
zijn niet toereikend om het doel in 2020 te bereiken.

Klimaatbeleid na 2012

Extra beleid nodig om emissiedoel 2020 te halen

Het Kabinet streeft voor 2020 naar een reductie van de broeikasgasemissies met
30% ten opzichte van 1990, tot maximaal 150 megaton CO,-equivalenten. De Neder-
landse overheid is daarmee (vooralsnog) ambitieuzer dan de Europese Commissie,
die besloten heeft tot in ieder geval 20% reductie. Het Kabinet ontwikkelt in het
werkprogramma Schoon en Zuinig beleidsinstrumenten waarmee niet alleen deze
emissiereductie kan worden bewerkstelligd, maar ook de doelen voor energiebe-
sparing en hernieuwbare energievoorziening kunnen worden gehaald (zie hierna).
Het werkprogramma bevat op dit moment zowel vastgestelde beleidsinstrumen-
ten als voorgenomen beleid en nader uit te werken opties. Met het vastgestelde
én voorgenomen beleid uit het programma dalen de emissies in 2020 tot 182 a 222
megaton, afhankelijk van de economische groei en de gekozen intensivering van
het huidige en voorgenomen beleid. Er zijn dus nog extra maatregelen nodig om
het doel van maximaal 150 megaton te bereiken. Voor het ontwikkelen van aanvul-
lend beleid maakt de overheid onderscheid tussen sectoren die al dan niet deelne-
men aan het Europese emissiehandelssysteem (ETS).

Beleidstekort ETS-sectoren 16 megaton in 2020

De ETS-bedrijven hebben in 2020 een emissiedoel van maximaal 59 megaton CO,-
equivalenten, afgeleid van 30% reductie ten opzichte van hun emissies in 1990.
Vanaf 2012 opereren de Nederlandse ETS-bedrijven onder één Europees emissie-
plafond op één Europese markt voor emissierechten. Onder die condities is het
vreemd om een apart doel te formuleren voor emissies van Nederlandse ETS-
bedrijven, vooral omdat de Nederlandse overheid geen instrumenten heeft om zo’n
doel af te dwingen. Het Kabinet streeft echter een nationaal doel voor emissies van
broeikasgassen na. Om te beoordelen of dat doel wordt gehaald, veronderstelt

Figuur 6



het Kabinet dat de emissiereductie van de Nederlandse ETS-bedrijven gelijk zal zijn
aan de reductiedoelstelling voor alle Europese ETS-bedrijven. Bij die veronderstel-
ling stoten de Nederlandse ETS-bedrijven in 2020 75 megaton CO,-equivalenten uit,
ofwel 16 megaton meer dan het doel uit Schoon en Zuinig.

Het Kabinet hoopt dat de onderhandelingen over een post-Kyoto-klimaatverdrag
resulteren in een Europese doelstelling van 30% emissiereductie tussen 1990 en
2020. In dat geval zullen de Nederlandse ETS-bedrijven (net als hun Europese col-
lega’s) een emissiereductie van 30% moeten realiseren, conform de Nederlandse
doelstelling uit het werkprogramma. Mocht de Europese Commissie haar doelstel-
ling niet aanscherpen tot 30% emissiereductie, dan zal het Kabinet aanvullende
emissiereducties buiten de ETS-bedrijven moeten realiseren om het nationale emis-
siedoel alsnog te halen.

Beleidstekort niet-ETS-sectoren -2 tot 16 megaton in 2020

De niet-ETS-sectoren hebben in 2020 een emissiedoel van maximaal 89 megaton
CO,-equivalenten, eveneens afgeleid van 30% reductie ten opzichte van hun emis-
sies in 1990. Bij uitvoering van het Europese klimaatbeleid en het vastgestelde en
voorgenomen beleid uit Schoon en Zuinig, stoten deze sectoren in 2020 88 tot 105
megaton CO,-equivalenten uit. Dat is (afgerond) 2 megaton minder tot 16 megaton
meer dan het nationale doel. Deze bandbreedte wordt bepaald door onzekerhe-
den in de economische groei, de energieprijzen, de CO,-prijzen, de capaciteit van
productiesectoren en de intensiteit waarmee beleidsinstrumenten worden ingezet.
Deze laatste onzekerheid kan worden verkleind door een verdere uitwerking en
intensivering van het werkprogramma Schoon en Zuinig. In het voorjaar van 2010
wordt dat werkprogramma officieel geévalueerd. Als het dan nodig blijkt te zijn, zal
het Kabinet aanvullend beleid inzetten.

Hernieuwbare energievoorziening komt moeizaam van de grond

Het Kabinet wil dat de energievoorziening in 2020 voor minimaal 20% afkomstig is
van hernieuwbare energiebronnen. Wanneer de huidige budgetten van de rege-
lingen Stimulering Duurzame Energieproductie (SDE) en Milieukwaliteit Elektrici-
teitsproductie (MEP) tot 2020 doorlopen en als de capaciteit voor windenergie op
zee wordt uitgebreid conform het Aanvullend Beleidsakkoord, dan komt het aandeel
hernieuwbare energie in 2020 naar verwachting echter uit op circa 5%.

In 2020 kan maximaal 15% hernieuwbare energie worden geleverd als met aanvul-
lend beleid wordt bewerkstelligd dat 35% (het technisch maximum) van de elek-
triciteitsproductie uit hernieuwbare bronnen komt en 20% van de brandstof voor
het wegverkeer uit biobrandstoffen bestaat. Om het doel van 20% hernieuwbare
energie te halen, is ook extra beleid nodig voor groen gas (biogas) en voor warmte-
levering uit hernieuwbare bronnen (zoals aardwarmte). Investeren in hernieuwbare
energiebronnen is door de recessie minder aantrekkelijk geworden. Niet alleen is de
olieprijs gedaald, maar blijft ook de prijs voor CO,-emissierechten waarschijnlijk voor
langere tijd lager dan védr de recessie werd gedacht. Het is bovendien de vraag of
er voldoende biobrandstof uit duurzame bronnen beschikbaar is.

27



28

Meer energiebesparing, maar in langzamer tempo dan gewenst

Het Kabinet streeft voor de periode 2011-2020 naar een gemiddelde energiebespa-
ring van 2% per jaar. Met het vastgestelde en voorgenomen beleid zal de energiebe-
sparing toenemen van circa 1% per jaar nu naar gemiddeld 1,4% per jaar in de periode
2011-2020. Door intensivering van het voorgenomen beleid kan de energiebesparing
oplopen tot 1,8% per jaar. Het Kabinet hanteert voor het stimuleren van energie-
besparing vooral vrijblijvende instrumenten, zoals convenanten. Om het doel te
bereiken, is vrijwel zeker aanvullend en mogelijk meer verplichtend beleid nodig. De
overheid onderzoekt momenteel de mogelijkheden hiervoor. Ook voor de investe-
ringen in energiebesparing geldt dat de daling van de olie- en CO,-prijzen remmend
werkt.

Luchtverontreiniging in 2020

De emissies van zwaveldioxide (SO,) ammoniak (NH;), vluchtige organische stoffen
(NMVOS) en fijn stof (PM,,) zullen met het vastgestelde beleid tussen 2010 en 2020
weer gaan stijgen. Bij de emissie van stikstofoxiden (NO,) zal het uitgestippelde
Europese pad van steeds strengere emissie-eisen aan voertuigen zorgen voor een
voortgaande reductie.

De emissies van SO,, NO, en NMVOS blijven in 2020 naar verwachting nog wel onder
de nationale emissieplafonds van 2010. De Europese Commissie werkt echter aan
nieuwe, strengere plafonds voor 2020. Als die van kracht worden, is nieuw milieu-
beleid nodig om onder die plafonds te blijven.

De NH;-emissie in 2020 kan door uitbreiding van de Nederlandse veestapel toene-
men tot boven het plafond van 2010. Dit zal vooral gebeuren als door de opheffing
van de melkquotering het aantal melkkoeien toeneemt. Bij melkvee zijn de NH;-
emissies relatief hoog, omdat melkveestallen minder gesloten zijn dan varkens- en
pluimveestallen.

Geluidhinder tot 2023

Knelpunten langs rijks- en spoorwegen worden aangepakt

Het Kabinet wil vé6r 2023 alle nog bestaande geluidknelpunten langs rijks- en
spoorwegen aanpakken. Met de huidige aanpak voor de rijkswegen (aanbrengen
ZOAB en geluidschermen) zal de geluidtoename door de stijging van het wegver-
keer kunnen worden gecompenseerd. Voor een reductie van de geluidbelasting
van woningen langs rijkswegen is een vernieuwd saneringsprogramma opgezet
waarmee het aantal knelpunten met circa 90% zal afnemen. Met de invoering van
geluidproductieplafonds krijgt de overheid een nieuw instrument in handen om
de toename van geluidproductie op rijks- en spoorwegen effectief te begrenzen.
De kosten voor naleving van deze plafonds kunnen overigens fors oplopen als het
verkeersvolume sterk toeneemt. De geluidhinder langs spoorwegen is de afgelo-
pen decennia aangepakt door betonnen dwarsliggers aan te brengen en stillere
treinstellen in gebruik te nemen. Onduidelijk is of dit maatregelenpakket toereikend
is om het doel in 2023 te bereiken.

Dilemma'’s rond de verdeling van geluidhinder van Schiphol
Het advies van de zogenoemde Alderstafel heeft geleid tot een begrenzing van het
vliegverkeer op Schiphol tot 510.000 vliegbewegingen per jaar tot en met 2020, met



een maximum van 32.000 vliegbewegingen in de nacht en vroege ochtend. Daar-
naast zullen nog eens 70.000 vluchten worden uitgeplaatst naar overige velden,
bijvoorbeeld Lelystad of Eindhoven. Afspraken over baan- en routegebruik moeten
ertoe leiden dat zo weinig mogelijk over bewoond gebied wordt gevlogen. Dit
advies zal resulteren in een nieuw normen- en handhavingstelsel voor de luchtha-
ven Schiphol.

Door innovaties in de luchtvaart en in de verkeersleiding ontstaan nieuwe moge-
lijkheden om de geluidbelasting van woongebieden in de omgeving van Schiphol
te verminderen. Inzet daarvan betekent echter onvermijdelijk een toename van

de geluidbelasting in een beperkt gebied vlakbij Schiphol, waar de geluidbelasting
nu al hoog is. Dat is tegen de wettelijke afspraken. Bescherming van de bewoners
dichtbij Schiphol conflicteerd dus met een verbetering van de situatie in de gehele
Randstad. Dit dilemma over de verdeling van de geluidhinder over gebieden dicht
bij en verder weg van Schiphol lijkt nog wel enige tijd onderwerp te blijven van poli-
tiek debat.

Duurzaambheid van vlees, vis en zuivel

Strijdige maatschappelijke wensen

De mondiale productie van vlees, vis en zuivel legt nu al een groot beslag op het
milieu. Deze productie veroorzaakt momenteel 12% van de mondiale uitstoot van
broeikasgassen en is verantwoordelijk voor ongeveer 30% van de aantasting van de
biodiversiteit. Dat laatste hangt vooral samen met het landgebruik voor veevoer,
dat ten koste gaat van de natuur, vooral in de tropen. Tot 2030 zal de mondiale
consumptie van vlees, vis en zuivel met 50% toenemen, evenals de productie en de
bijpehorende milieudruk. Tegelijk zijn er internationale afspraken gemaakt om de
achteruitgang van biodiversiteit te stoppen en de uitstoot van broeikasgassen te
verminderen. Deze ontwikkelingen kunnen niet samengaan.

Beschikbare informatie geordend

Over de ernst van deze problematiek zijn veel verschillende cijfers in omloop. In
hoofdstuk 6 is een overzicht gegeven van de meest betrouwbare informatie op

dit gebied. Uit dat overzicht blijkt onder andere dat 80% van het mondiale land-
bouwareaal in gebruik is voor de productie van vlees en zuivel en dat 80% van de
commerciéle visbestanden inmiddels is bedreigd. Vervanging van de consumptie
van (een deel van het) rundvlees door pluimveevlees komt het klimaat en de biodi-
versiteit ten goede. De productie van kaas en vleesvervangers op basis van zuivel is
vaak even belastend voor het milieu als de productie van kippenvlees. De productie
van Braziliaans rundvlees is zes keer meer belastend voor het klimaat en gebruikt
60 keer zoveel ruimte als vleesproductie met Nederlandse melkkoeien. Vervanging
van geimporteerde soja door Nederlandse peulvruchten levert nationaal enige
milieuwinst op, maar leidt indirect vooral tot meer landgebruik en aantasting van
biodiversiteit elders in de wereld.

Eenvoudige technische oplossingen zijn er niet

Er zijn veel technische mogelijkheden om de milieudruk van vlees, vis en zuivel te
reduceren. De veehouderij kan efficiénter worden gemaakt, zodat per kilo veevoer
meer vlees wordt geproduceerd, maar dat gaat vaak ten koste van het dierenwel-
zijn. De gewasproductie per hectare kan worden verhoogd, maar dat vergt veel
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Consumptie dierlijke eiwitten Figuur 7
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Wereldwijde consumptie van dierlijk eiwit stijgt met 60% in de periode 2003-2030. Er zijn
grote verschillen tussen landen in de consumptie per persoon. Een Nederlander of een
Amerikaan consumeert jaarlijks meer dan twee keer zoveel dierlijk eiwit als het wereldge-
middelde.

schaarse energie, water en kennis en leidt bovendien tot extra vermesting. Minder
kunstmest gebruiken is gunstig voor het klimaat maar nadelig voor de biodiversi-
teit, omdat voor de dezelfde voedselproductie dan meer land nodig is. Gekweekte
vis kan gevangen (wilde) vis vervangen, maar het visvoer moet dan wel plantaardig
worden om de verstoring van mariene ecosystemen te verminderen. Dat plantaar-
dige visvoer zal echter op land moeten worden verbouwd en tast daar de biodi-
versiteit weer aan. Er zijn, kortom, veel technische mogelijkheden om de mondiale
productie van vlees, vis en zuivel te verhogen en efficiénter te maken, maar deze
hebben vaak ongewenste neveneffecten. Bovendien zijn de verwachte technische
verbeteringen onvoldoende om de milieugevolgen van de toenemende consumptie
te compenseren.

Aanpassen van de consumptie?

Dit alles roept de vraag op of een voortgaande mondiale aantasting van de biodi-
versiteit en het klimaat een acceptabel gevolg is van het mondiale streven naar een
westers dieet met veel vlees, vis en zuivel, of dat een aanpassing van het consump-
tiepatroon wenselijk is. In Nederland en andere rijke landen is minder eiwit consu-
meren gezond en goed voor het milieu. De Nederlandse overheid bemoeit zich tot
nu toe weinig met de voedselkeuze van burgers. Zij beperkt zich nu hoofdzakelijk
tot het verstrekken van informatie.



Maatschappelijk debat wenselijk

Het PBL adviseert de overheid een breed maatschappelijk debat te organiseren
over deze problematiek. Dat zou moeten bijdragen aan bewustwording van
consumenten over de indirecte en vaak verborgen gevolgen van de productie en
consumptie van vlees, vis en zuivel. Ook moet worden gezocht naar mogelijkheden
voor nationale overheden om (in internationaal verband) ontwikkelingen in lange,
complexe en internationaal vertakte productieketens te beinvloeden. Uiteindelijk
zal een afweging gemaakt moeten worden tussen de verschillende maatschappe-
lijke doelen voor voedselvoorziening, klimaat, biodiversiteit en de huidige westerse
consumptie van vlees, vis en zuivel.

Conclusies milieubeleid voor de lange termijn

Uit de voorgaande bevindingen kan worden geconcludeerd dat het milieubeleid
nog onvoldoende effectief is voor het halen van alle langetermijndoelen. Voor
broeikasgasemissies en geluidhinder door wegverkeer en spoorvervoer kan inten-
sivering van de voorgenomen beleidsaanpak de gekozen doelen nog wel binnen
bereik brengen. Voor de energiebesparing, de hernieuwbare energiebronnen en
de kwaliteit van het oppervlaktewater zijn fundamentele herzieningen nodig om
beleidsinstrumenten en doelen met elkaar in overeenstemming te brengen. Dat
geldt op mondiale schaal ook voor de milieugevolgen van de productie van vlees,
vis en zuivel. Het oplossen van deze langetermijnproblemen vergt zowel technische
als bestuurlijke aanpassingen.

Tot nu toe is 90% van alle milieuverbetering gerealiseerd door toepassing van
schonere technieken voor productie en vervoer. Dat zal in de toekomst niet anders
zijn. Veel technieken die nodig zijn om de milieudoelen voor 2020 te bereiken, zijn
nu nog te duur. Om de indicatieve klimaatdoelen voor 2050 te halen, zijn zelfs tech-
nieken nodig die nog in het experimenteerstadium verkeren, zoals technieken voor
CO,-opslag en elektrische auto’s. Door de huidige recessie zijn veel stimulansen
voor de ontwikkeling en toepassing van schone technieken weggevallen. Nationale
overheden hebben de komende jaren geen geld om dat met extra subsidies te com-
penseren. Dat betekent dat nieuwe stimulansen nodig zijn voor de ontwikkeling
van technieken waarmee het milieu afdoende wordt beschermd.

Naast technische milieu-innovaties zijn bestuurlijke innovaties nodig, voor de lan-
getermijnproblemen vooral op internationaal niveau. Daar zijn nieuwe bestuurlijke
arrangementen nodig om het hoofd te bieden aan de voortdurende achteruitgang
van de biodiversiteit en de aantasting van het klimaat. Bij de ontwikkeling van een
emissiearme energievoorziening, die nodig is om de langetermijnklimaatdoelen te
realiseren, zou de EU een meer codrdinerende rol kunnen spelen. Het verbeteren
van de productieketens van vlees, vis en zuivel kan een belangrijke impuls geven
aan behoud van de biodiversiteit. Maar omdat die ketens uitgestrekte vertakkingen
hebben die de hele wereld omspannen, kunnen nationale overheden de milieupres-
taties in die ketens slechts beperkt beinvloeden. De Nederlandse overheid kan hier
overigens een meer dan gemiddelde rol in spelen, omdat de Nederlandse agrari-
sche sector een relatief sterke partij is in die mondiale ketens.
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