






















































































































































































































































































de technische mogelijkheden om aan die wensen tegemoet te komen, combi-
neert de benodigde middelen om de gewenste goederen en diensten voort te
brengen op de meest doelmatige wijze. Daarbij functioneren de prijzen als het
stuurmechanisme: gegeven de inkomensverdeling leiden wensen van consu-
menten tot de vraag op de markt; toenemende vraag leidt tot stijgende prij-
zen, die ondernemers winstmogelijkheden bieden. Meer middelen worden aan-
gewend de gevraagde goederen en diensten voort te brengen; via prijsstijgingen
van de middelen, nodig om in die richting te worden aangewend, worden de
alternatief aanwendbare middelen in de meest gewenste richting gestuurd.

Belangrijke veronderstellingen daarbij zijn:

— de markt registreert via de prijzen objectieve schaarsteverhoudingen, dat
wil zeggen dat marktpartijen via hun macht niet in staat zijn aanbod en
vraag te manipuleren om de prijzen en daarmee hun inkomen te beinvloe-
den;

— de marktpartijen zijn volledig geinformeerd over de voor hen relevante
eigenschappen van de goederen en diensten en prijzen;

— het rationeel handelen van de “homo economicus” houdt in dat hij meer
boven minder verkiest, en derhalve het voordelig verschil tussen baten en
offers zo groot mogelijk tracht te maken;

— alle voor produktie en consumptie benodigde goederen en diensten worden
in de marktruil afgewogen, dat wil zeggen dat zij het eigendom van iemand
zijn en dus worden beheerd en door hem kunnen worden aangewend in de
meest wenselijke richting.

Gegeven hoeveelheid en kwaliteit van de beschikbare middelen en kennis, de
voorkeuren van de consumenten en de inkomens- en vermogensverdeling kan
worden aangetoond dat het economisch systeem een zodanig verdeling van
goederen en diensten bewerkstelligt, dat elke andere verdeling niet iemand
meer welvaart kan bezorgen, zonder iemand anders van enige welvaart te be-
roven.?®

9. Indien de afweging van baten en lasten van goederen en diensten het opti-
male gebruik ervan moeten bepalen, moeten ook alle baten en lasten in het
ruilproces tot uitdrukking worden gebracht. Anders wordt het gebruik van
zaken waarvan de baten onvoldoende worden “gemeten” te laag gewaardeerd
en derhalve minder dan optimaal, terwijl bij het niet in de ruil verdisconteren
van alle kosten juist een overschatting van baten en dus een te groot gebruik
tot stand komt. De voorwaarde dat alle baten en lasten in het ruilproces tot
uitdrukking komen, houdt in de eerste plaats in dat alle goederen en diensten
iemand’s eigendom zijn, zodat het gebruik ervan gerantsoeneerd wordt. Een
afweging van de baten bij gebruik tegen de kosten ervan. Indien bijv. het land
gemeenschappelijk eigendom is, zal het gebruik te intensief zijn. Immers de
opbrengst van te intensieve jacht, landbouw, mijnbouw komt ten bate van het
individu, maar de kosten van de teruglopende opbrengsten in de toekomst
worden gedeeld met vele anderen. Individueel eigendom zorgt ervoor dat kos-
ten en baten in één hand komen, hetgeen tot een beter beheer zal leiden. In
het economische proces worden de rechten, behorend bij het eigendon, tegen
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een prijs geheel of gedeeltelijk afgestaan. Die rechten bestaan uit het exclusie-
ve gebruik op bepaalde wijze anderen van dat gebruik uit te sluiten, anders
dan op door de eigenaar geformuleerde voorwaarden en het recht om ze te
verkopen. Zijn de individuele eigendomsrechten onvoldoende gedefinieerd of
afdwingbaar, dan zullen mensen diensten ervan kunnen genieten zonder dat
deze in het ruilproces een prijs meekrijgen, zodat de kosten en baten onjuist
worden afgewogen.?’

Indien de eigenaar van een auto het recht heeft schadelijke uitlaatgassen ach-
ter te laten, zonder die schade te “verrekenen” zal een te royaal gebruik van
de auto worden gemaakt. Worden de beperkingen van het eigendomsrecht van
auto’s opgevoerd, dan zal de waarde van dat recht in het economisch verkeer
dalen.

De waarde van een huis kan beinvloed worden door het fraai uitzicht op de
tuin van een buurman; niettemin kan die buurman geen recht op een vergoe-
ding ontlenen, noch kan de huiseigenaar zich verzetten tegen verwaarlozing
van de buurman’s tuin. Derhalve werken in het economisch systeem geen sti-
mulansen zodat mensen rekening houden met zulke “externe” effecten van
hun economische activiteiten; derhalve zullen activiteiten, die op andere nega-
tieve3® effecten hebben te hoog worden opgevoerd en die anderen ongevraagd
plezier bezorgen onvoldoende worden bevorderd.

Externe effecten, oftewel verschillen tussen de werkelijke maatschappelijke
kosten en de door individuen in rekening gebrachte kosten treden op bij het
milieu, dat niet of zeer onvoldoende door duidelijke en afdwingbare eigen-
domsrechten wordt beschermd. Aangezien men geen afdwingbaar recht op
schone lucht kan uitoefenen, kan de lucht “kosteloos” worden verontreinigd;
de sociale kosten van deze vorm van afvallozing rusten op de consumenten
van de vuile lucht, terwijl er geen stimulans is voor de producent van de ver-
vuiling rekening te houden met die kosten.

Gebruiken een papierfabriek en een bierbrouwerij beide water van een rivier,
waarop geen eigendomsrechten rusten, dan veroorzaakt de papierfabriek kos-
ten voor de brouwerij door het lozen van vuil. Zou het water eigendom zijn
van de papierfabriek, dan zou de brouwerij kosten moeten maken om het wa-
ter eerst te zuiveren of de papierfabriek te bewegen minder afval te lozen.
Zou het water eigendom zijn van de brouwerij, dan moest de papierfabrikant
het recht om afval te lozen aan de brouwerij betalen. De eigendom en de uit-
oefening van de daaraan verbonden rechten leidt tot een meer economisch ge-
bruik van het goed.

10. Een ander aspect van het milieu, dat misbruik in de hand werkt, is het ka-
rakter van collectief goed; zuivere collectieve goederen worden gekenmerkt
door de eigenschap dat iedereen ervan kan meegenieten, los van de vraag of
hij- eraan heeft meebetaald.3! Wordt eenmaal de luchtverontreiniging ten gun-
ste van en betaald door één consument voorkémen, dan kunnen alle anderen
van die schone lucht meegenieten zonder te hebben betaald. Veelal is het col-
lectieve karakter van een goed niet onvermijdelijk, maar de meest doelmatige
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vorm van verschaffing. Zo worden autowegen meestal als collectief goed ver-
schaft: zijn ze eenmaal aangelegd, dan kan ieder ze gebruiken zonder additio-
nele kosten. Niettemin is het alternatief van een tolweg mogelijk.

Het economische probleem is opnieuw dat de wenselijke omvang van het col-
lectief goed niet kan worden afgeleid uit de gebruikelijke marktsignalen, aan-
gezien er geen markt kan worden geconstrueerd. Wonen er b.v. duizenden
mensen rond een meer, waarop door al die huishoudingen afval wordt geloosd,
en is het mogelijk door betrekkelijk goedkope individuele voorzieningen het
afvalwater te reinigen, dan leidt “rationeel” gedrag van elk individu er toch
toe dat het meer vervuilt, ook al wensen alle individuen het schone meer. Elk
individu weet immers dat zijn afvalwaterzuivering tot de milieuverschoning
een slechts zeer geringe bijdrage levert; laat hij een afvalwaterzuivering achter-
wege, maar passen alle anderen die wél toe, dan ontstaat per saldo toch een
schoon meer, zonder dat het betrokken individu heeft betaald. Dit “liftersge-
drag”3 maakt een oplossing van de milieuverontreiniging via vrijwillige,
grootscheepse markttransacties onmogelijk: hoewel men individueel offers
voor milieuverschoning over heeft, moet door het collectief-goed karakter van
de milieuverschoning de omvang van de voorzieningen medebetaling door alle
betrokkenen worden afgedwongen.

11. Het economisch systeem kan ook niet tot een optimaal resultaat leiden
als het rationele gedrag van consumenten en producenten wordt gebaseerd op
niet adequate informatie omtrent de potentiéle baten en lasten van goederen
en diensten. Wanneer het uitproberen van die baten en lasten te kostbaar of te
riskant is,>® zien we dan ook maatregelen om dat probleem te ondervangen.
Zo bestaat het omslachtige informatiestelsel van slechts op recept bij apothe-
kers en onder overheidstoezicht verkrijgbare geneesmiddelen, omdat de infor-
matie omtrent de werking van geneesmiddelen voor de niet deskundige consu-
ment niet toegankelijk is en het risico van een onjuiste keuze te groot kan zijn.
De gevolgen van het gebruik van het milieu door allerlei vormen van economi-
sche activiteiten zijn vaak weél bekend en negatief, maar worden desalniette-
min aanvaard; hiervoér kwamen de redenen daartoe al aan de orde. Daarnaast
bestaat echter het probleem dat adequate informatie over de invloed van zeer
vele activiteiten op het milieu niet bekend is, of slechts in een voor leken zeer
moeilijk toegankelijke vorm. Negatieve gevolgen van chemische middelen op
het reinigend vermogen van het water, van het natuurlijk reinigend vermogen
van de milieucomponenten onder uiteenlopende omstandigheden, van de op-
eenhoping van niet afbraakbare stoffen in de laatste schakels van de voedsel-
keten, van de invloed van thermische verontreiniging op het klimaat, er is een
reeks van niet of nauwelijks bekende relaties.*® Voorzover de gevolgen wél
bekend zijn, is de informatie erg ingewikkeld en slechts in onderlinge samen-
werking te waarderen. Zo is de oplossing van een toch relatief eenvoudig pro-
bleem als het nut van lege flessen inzamelen slechts te beoordelen indien met
vele aspecten rekening wordt gehouden.

Daarnaast doet zich het verschijnsel voor, dat zeer bedreigende informatie
niet geaccepteerd wordt; een voorbeeld daarvan is de veelvuldige ontkenning
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van het verband tussen roken en longkanker. Juist nu de bedreigende informa-
tie over milieubeschadigingen nog zo onvolledig en betwistbaar is, kan men
eenvoudig in een ontkenning viuchten.*®

12. Uit de bovenstaande korte samenvatting blijkt dat een economische ana-
lyse van de gedecentraliseerde besluitvorming via het marktmechanisme enke-
le oorzaken van milieuverontreiniging kan bloot leggen. Vervolgens moet wor-
den nagegaan welke middelen ter bestrijding van de milieuverontreiniging
doelmatig en rechtvaardig werken. Daarbij zal de economische doelstelling
van de milieuverschoning zijn een optimaal gebruik van de nuttige functies
van het milieu: economisch gezien zal het aantrekkelijk zijn de natuurlijke rei-
nigende functies van bijv. water en lucht zo ver mogelijk te benutten. De mid-
delen die tot milieuverschoning moeten leiden, kunnen worden ingedeeld
naarmate zij het economische proces als besluitvormingsproces blijven gebrui-
ken.

De voordelen van die economische marktbeslissingen zijn namelijk van groot
belang. Het meest principiéle voordeel is dat de individuele consumenten hun
preferenties kunnen volgen, hun eigen zin kunnen doen. Een basisuitgangs-
punt in onze samenleving is dat men gelukkiger is wanneer men de eigen voor-
keur kan volgen, dan wanneer men via geboden of verboden in zijn gedrag
wordt geleid, nog afgezien van de vraag of die “paternalistische’ regels botsen
met de eigen voorkeuren.

De vergaand gedecentraliseerde besluitvorming in het economisch marktsys-
teem is bovendien een weinig kostbaar stelsel van besluitvorming; het formu-
leren, het eens worden, het afdwingen van regels die anders dan via het prijs-
mechanisme de consumentenvrijheid reguleert, legt beslag op extra produktie-
middelen. De informatieverzameling, noodzakelijk om van een economische
activiteit kosten en baten af te wegen, zal door de individuele beslisser “op
eigen kosten” geschieden; informatie, nodig om die individuele beslissingen te
“corrigeren” is additioneel en dient op kosten van de gemeenschap te worden
verzameld.

Aanvaardt men eenmaal het eerste uitgangspunt, namelijk dat de consument
weet wat hij wil, dan is de mogelijkheid via de markt allerlei goederen en dien-
sten op de geldnoemer te herleiden en zo voor uitwisseling geschikt te maken,
uiteraard een voordeel van het economisch systeem: zou bijv. de last van eni-
ge geluidshinder voor de buren kunnen worden afgekocht met de bate van een
geldsom, dan wordt een milieuprobleem economisch opgelost.

Instrumenten van milieubeleid

13. Voorlichting®” is een belangrijk middel om de resultaten van het martkge- °
beuren meer in overeenstemming te brengen met een goed milieubeheer, zon-
der dat overigens enige ingreep noodzakelijk is. Dit instrument is uiteraard al-
leen effectief, voorzover onvolkomen informatie de economische beslissingen
milieuverontreinigend maakt, dus wanneer het milieu wordt beschadigd, om-
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dat men niet op de hoogte is met het verontreinigend karakter van de activi-
teit. Het verstrekken van adequate informatie op commerciéle basis zal in on-
voldoende mate geschieden. Ook de produktie van informatie vertoont im-
mers alle kenmerken van een publiek goed: wanneer de informatie eenmaal
geproduceerd is leidt de “consumptie’ ervan niet tot daling van de beschikba-
re voorraad voor anderen. Aangezien de informatie eenvoudig kan worden
doorgegeven zonder veel additionele kosten (het auteursrecht en het verbod
van fotocopiéren leidt in het beste geval tot ruime brondvermeldingen) mag
de producent van informatie niet aannemen dat zijn kosten kunnen opwegen
tegen het nut dat alle potentiéle gebruikers ervan kunnen hebben.3® Dit is een
goede reden voor de overheid om de totstandkoming van informatie te subsi-
diéren, en een begrijpelijke maar weinig aantrekkelijke reden voor vele weten-
schappers om de overdraagbaarheid van hun produktie te beperken door het
gebruik van een eigen taal. Voorlichting over de milieu-effecten van allerlei ac-
tiviteiten vindt thans in Nederland, behalve op wetenschappelijk niveau, voor-
al door actiegroepen plaats. De resultaten daarvan zijn soms indrukwekkend,
maar soms weinig positief. Zo is de actie van het Milieu Aktiecentrum Neder-
land tegen milieuheffingen gebaseerd op onjuiste feiten en tegen een oplossing
van de milieuverontreiniging op korte termijn,?® aangezien deze actiegroep
(een toch tijdrovende) maatschappijhervorming als noodzakelijke voorwaarde
voor milieuverschoning stelt. Een actief voorlichtingsbeleid door de overheid
mogelijk gemaakt, is noodzakelijk de burgers in staat te stellen de betekenis
van dergelijke acties te waarderen. Overigens is die voorlichting nodig om in
het algemeen de bevolking op milieueffecten van haar activiteiten te wijzen,
alsmede om een algemene actie tegen milieuverontreiniging te veroorzaken.*®
De bijzonder ingewikkelde problematiek en de vaak nog onbekende verbanden
op dit terrein maken dit tot een moeilijke opgave. Een “Consumentenbond
voor milieuverschoning™ kan daarbij een onafhankelijker rol spelen dan de
overheid zelf, die ook aan kritische informatieverstrekking moet worden
bloot gesteld.*!

14. Wanneer marktpartijen tot een transactic kunnen komen, waarbij de
schadelijke effecten in onderhandeling op geld worden gewaardeerd, is het
mogelijk de schade zo geheel binnen het economisch ruilproces te compense-
ren.*> Een eenvoudig voorbeeld kan dit illustreren.*® Een fabriek verspreidt
stank, er is geen beperkende wetgeving; de omwonenden hebben daar last van
en onderhandelen met de eigenaar van de fabriek een anti-stank voorziening
te treffen; indien de omwonenden bereid zijn zoveel geld te bieden dat de fa-
brikant de kosten van de stankbestrijding kan dekken, is daarmee het pro-
bleem opgelost. Zijn er wél beperkende regels, dan zou het denkbaar zijn, dat
de fabrikant het recht koopt toch enige stank te verspreiden, indien hij de
omwonenden voldoende compensatie biedt. Beide methoden leiden onder
ideale omstandigheden tot hetzelfde resultaat met betrekking tot het niveau
van de milieuverontreiniging; slechts de inkomens- (vermogens-) verdeling is
verschillend, afhankelijk van de vraag of er wettelijke beperkingen zijn opge-
legd aan de stankverspreiding.** De redenen waarom deze marktoplossing zo
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weinig praktische toepassing kan vinden, liggen in het publiekgoed karakter
van de milieuverschoning. Een omwonende zal niet bereid zijn zijn ware finan-
ciéle bereidheid te tonen om de stank af te kopen, in de hoop, dat anderen
dat zullen doen en hij dus niet voor de schone lucht behoeft te betalen. In de
tweede plaats moeten de omwonenden een grote kennis hebben van de relatie
tussen het produktieproces van de fabriek en de stankproduktie, opdat de fa-
brikant niet bv. bij een uitbreiding van de produktie ten onrechte een grotere
compensatie eist. Tenslotte zal de aard van de milieuverontreiniging vaak mee-
brengen dat een groot gebied daar last van heeft; dan moet degene die de
milieuverschoning garandeert de zeggenschap hebben over dat grote gebied
(zoals bij de waterverontreiniging van de Rijn). In het algemeen kan men stel-
len dat de onderhandelingskosten essentieel zijn voor de vraag of via private
actie milieuschade wordt afgehandeld. Zijn de kosten voor het onderhande-
len, het verzamelen van de informatie,** klein in verhouding tot de te behalen
bate, dan is die private actie te verwachten. Anders is overheidsingrijpen
noodzakelijk.

15. De overheid kan de onderhandelingskosten beperken door de vaststelling
van de schadevergoeding met rechtsregels te omgeven. Niettemin leggen ook
dergelijke wettelijke schadevergoedingsprocedures beperkingen op aan de be-
reikbare verbeteringen: niet alleen zijn dergelijke procedures meestal bijzon-
der tijdrovend, maar ook voor een wettelijke schadevergoedingsprocedure gel-
den de problemen van de grote aantallen benadeelden en de zeer hoge infor-
matiekosten. (De overheid zou eventueel de benadeelden schadeloos kunnen
stellen en zelf tegen de vervuiler procederen).*® Bovendien zal men gaarne de
flexibiliteit van het milieu willen uitbuiten door bijv. onder bepaalde weers-
omstandigheden meer verontreiniging toe te staan: dergelijke maatregelen zijn
moeilijk zo in de wet te regelen, dat een schadevergoedingsclaim met succes
kan worden gedaan. Dat wordt mede gehinderd door de begrippen waarmee
de rechter gewoonlijk werkt, zoals “redelijk” en “onzorgvuldig”, hetgeen de
uitkomst van een procedure moeilijk voorspelbaar maakt.*’

Samenvattend: de wetgeving die de benadeelde in staat stelt de milieuveront-
reiniger tot schadevergoeding te dwingen is een aantrekkelijke want gedecen-
traliseerde (en dus op het individuele geval toegesneden) wijze om milieuscha-
de te compenseren. Deze weg kan echter slechts bewandeld worden, indien de
benadeelden de oorzaak van de schade eenvoudig kunnen traceren, voor hen
die kans op voordeel duidelijk is, een toegankelijk en niet duur rechtsprekend
apparaat aanwezig is.*®

Een essentieel punt is uiteraard bij dergelijke, al dan niet via rechterlijke acties
bezegelde, afkoop van schade de milieuverontreiniging veelal niet wordt ge-
dwongen, doch de geleden schade in geld wordt gecompenseerd. Dan leidt de
wetgeving slechts tot een grotere rechtvaardigheid in de verdeling van baten
en lasten, maar niet tot een structurele verbetering van het milieubeheer.*®
T.a.v. de “zachte” vormen van milieuverontreiniging, zoals niet de gezondheid
aantastende stank zijn gedeeltelijke transacties aanvaardbaar. Beseft men ech-
ter dat men veelal niet in staat of bereid is t.a.v. emstige vormen van milieu-
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verontreiniging eigen belangen of die van anderen voldoende in aanmerking te
nemen — vooral de belangen-van volgende generaties worden gaarne verwaar-
loosd — dan is het hanteren van de afkoopsommen slechts een schijnoplossing
voor de zeer korte termijn. Of, met andere woorden ziet men milieubeheer als
een zogenaamd merit-good of bemoeigoed, dan zijn de individuele consumen-
ten niet in staat hun eigen belangen te behartigen en is steeds overheidsinter-
ventie noodzakelijk.*®

16. Hantering van het belastinginstrument is een vorm van overheidsingrij-
pen, die het marktmechanisme in stand laat en deswege door economen gaar-
ne worden aanbevolen.

Indien onder ideale omstandigheden®' een algemeen economisch evenwicht is
tot stand gekomen, zorgen de prijsverhoudingen tussen de goederen en dien-
sten ervoor dat de producenten de middelen precies z6 aanwenden, dat de
consumenten optimaal genieten. Een belastingheffing, nodig om overheids-
produktie te financieren, zal dan ook het minst onnodige verstoringen (‘“‘ex-
cess burden”) teweeg brengen, indien die relatieve prijsverhoudingen worden
gehandhaafd.’? Een kostprijsverhogende belasting op één goed leidt tot
“prijsvervalsing”, aangezien de belasting nu de consument verhindert van dit
goed zoveel te kopen als hij, gezien zijn voorkeur, eigenlijk zou willen. Het be-
laste goed wordt extra duur — er ontstaat een marktsignaal naar de consu-
ment dat het t.o.v. andere goederen gezien de offers, minder aantrekkelijk
wordt: frustratie. Een inkomstenbelasting tot hetzelfde bedrag zou de keus
tussen de goederen onverlet laten; dan wordt immers een deel van het inko-
men weggenomen, zonder de relatieve aantrekkelijkheid van de goederen te
beroeren.

Realiseren we ons echter dat het milieuprobleem juist erin bestaat dat ten on-
rechte sociale kosten niet in de kostprijs van het produkt terecht zijn geko-
men, dan is de bestaande prijsverhouding *‘vervalst” en leidt een kostprijsver-
hogende belasting op het milieuverontreinigende goed juist tot een “goede”
prijsverhouding.®® Er is sprake van een “excess benefit”, omdat een belasting
niet alleen geld opbrengt waarmee milieuverschoning kan worden gefinan-
cierd, maar bovendien de prijsverhoudingen beter de reéle kosten van de pro-
dukten zijn gaan weergeven. Om nut en nadelen van de regulerende bestem-
mingheffingen ter financiering van milieuverschonende installaties en voor-
lichting en onderzoek goed te analyseren is een afzonderlijke behandeling nut-
tig. >

Heffingen als milieu-instrument

17. Het nut van regulerende heffingen is duidelijk: zij voldoen optimaal in-
dien zij niets opbrengen, aangezien het belast(end)e, want vervuilende gedrag
achterwege blijft. Doelstelling is immers het tegengaan van verontreinigende
activiteiten. De belasting zal dan ook geheven moeten worden op de milieu-
vervuiling zelf, zoals op het geloosde afval. Is de heffing voldoende hoog, dan
wordt de producent gestimuleerd een minder vervuilende produktiemethode
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te zoeken. Wordt een heffing op het goed gelegd, waarvan de produktie ver-
vuilt, dan leidt dit wél tot een geringer gebruik ervan en daarmee tot een min-
der vervuild milieu, maar de producent heeft geen stimulans naar minder ver-
vuilende produktiemethoden te zoeken, aangezien die niet tot belastingverla-
ging leiden.%®

Een ideale situatie is die, waar de overheid de door het vervuilende produktie-
proces aan het milieu toegebrachte schade kent, alsmede het aandeel van elke
producent daarin.>® Zij kan dan elk bedrijf een belasting opleggen, gelijk aan
de toegebrachte schade, zodat het eindresultaat aan dat van een onderlingssi-
tuatie gelijk is. De producent kan het afval zuiveren, een minder vervuilende
technologie gaan toepassen dan wel de belasting betalen; belastingen die vari-
eren met het opnamevermogen van het milieu, door rekening te houden met
de concentratie van milieuverontreiniging bijv. in verband met sterk geconcen-
treerde industrieén, of ivim. weersomstandigheden leiden dan tot het kiezen
van minder kostbare vestigingsplaatsen of het kiezen van gunstige weersom-
standigheden bij lozing. De kosten van al deze mogelijke reacties zullen uiter-
aard worden doorberekend aan de consument die dan voor de sociale kosten
ook betaalt. Het aantrekkelijke van deze situatie is, dat de overheid niet op de
hoogte behoeft te zijn van de informatie omtrent die alternatieven inzake
minder vervuilende technologieén, minder kostbare vestigingsplaatsen etc.:
het heffen van de “juiste” bedragen leidt ertoe dat de ondernemer zijn norma-
le functie uitoefent van het zoeken naar de optimale aanbodsverhoudingen,
die bij juiste internalisering van de milieukosten ook tot een optimale keus
leidt.

18. Meestal is de overheid niet op de hoogte van de schade die het milieu in
geld uitgedrukt oploopt door een vervuilende handeling. Wil zij dan niettemin
via het instrument van de heffing de lozing van afval of lawaai etc. tot een be-
paalde niveau beperken, dan moet men de relaties tussen de mogelijk produk-
tieprocessen, het kostenverloop daarvan, en de overblijvende vervuiling ken-
nen. Dit betekent uiteraard een zeer grote informatiebehoefte, die in de prak-
tijk bijna niet gerealiseerd kan worden.%’

Een zeer belangrijk voordeel van het reguleren binnen het economische pro-
ces, namelijk dat gedecentraliseerde informatieverzameling kan blijven plaats-
vinden, valt dan weg. Dan is het rationeler de informatie te gebruiken en de
producenten regels van maximaal toelaatbare lozing voor te schrijven.

19. Er is een reeks bezwaren tegen milieuheffingen geformuleerd.>® Het in de
prijs verdisconteren van de milieukosten via een regulerende heffing werkt
vooral effectief indien het goed prijselastisch is, dat wil zeggen, dat een gerin-
ge prijswijziging reeds tot een duidelijke verandering in de afzet leidt. Reageert
de consument immers niet of nauwelijks op dergelijke prijsverhogingen (ta-
bak, benzine), dan leiden dergelijke heffingen wél tot hoge opbrengsten voor
de overheid, maar dat is voor een reguleringsheffing geen verdienste, de mil-
ieuverontreiniging wordt dan nauwelijks voorkémen. Dit bezwaar kan theore-
tisch worden ondervangen door zeer hoge heffingen, maar dan komt een an-
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der belangrijk bezwaar naar voren: de onaanvaardbaar grote gevolgen op de
inkomensverdeling. Zo heeft Pen®® het voorbeeld van de auto, die, indien be-
last voor alle negatieve externe effecten, zoals ergernis, congestie, ruimtebe-
slag van kostbare grond, ecologische schade bij brandstofwinning, zeer kost-
baar zou moeten worden. Dan zouden de minst draagkrachtigen zich uiteraard
de auto niet meer kunnen permitteren en aangewezen zijn op het (gesubsidi-
eerd) openbaar vervoer. Daarmee is een algemeen bezwaar tegen het hanteren
van financiéle instrumenten als reguleringsmethode aangetoond: het discrimi-
neert al naar gelang men inkomen of vermogen heeft om op die financiéle
prikkels te reageren. Met andere woorden, bij alle methoden die het prijssys-
teem als verdelingsmechanisme accepteren, wordt de inkomensverdeling als
“gegeven’’ aanvaard. En vindt men die inkomensverdeling niet aanvaardbaar,
dan is ook “beter” gebruik van het prijsmechanisme als distributiemiddel on-
aantrekkelijk.

Een ander groot bezwaar is volgens Pen, dat in vele gevallen de externe effec-
ten zo groot zijn, dat de heffing buitensporig hoog zou worden, zoals bij le-
vensgevaarlijke externe effecten het geval zou moeten zijn. Terecht is die stel-
ling gekritiseerd,®® aangezien wij levensgevaarlijke externe effecten wél aan-
vaarden, en het derhalve blijkbaar niet juist is dat een prohibitief hoge heffing
nodig zou zijn. Echter is ook hier de vraag wat het nut van een heffing is wan-
neer het vertalen van aanvaardbare normen voor milieubeheer in geld te moei-
lijk is: worden de normen niet juist vertaald, dan werkt het prijsmechanisme
niet goed; zijn we politiek niet in staat tot normen te komen, dan is dat niet
een bezwaar dat specifiek aan het instrument van de reguleringsheffing kan
worden toegerekend.

20. Wenst men de regulerende heffingen op het juiste niveau te berekenen
opdat de milieuschade zo precies mogelijk teniet gedaan wordt, dan is een ver-
gaande informatie over de milieuschade etc. nodig; leiden aanpassingen van
het produktieproces tot verbeteringen, dan dient het belastingniveau te wor-
den aangepast. Uiteraard dienen bij de afweging van de keus tussen heffingen
en andere vormen van beheersing de relatieve kosten te worden afgewogen.
Zijn de kosten van informatieverzameling, controle op naleving en inning van
de belasting hoog, dan zal dat prohibitief werken. De Nota Instrumenten
komt tot de conclusie dat regulerende heffingen slechts zullen kunnen worden
toegepast op stoffen die in min of meer massale maar niet direct in acuut ge-
vaarlijke concentraties voorkomen en een voldoende ruimtelijke spreiding
hebben.®! Dan zal echter niet met “ideale” heffingen gewerkt kunnen wor-
den, maar met regulerende heffingen die de goede kant op werken, zonder dat
exact wordt vastgesteld in welke mate het ideale doel is bereikt, opdat de kos-
ten van administratie en controle worden beperkt.

Dan is een heffingsinstrument ook werkelijk aantrekkelijk, aangezien dan juist,
in vergelijking met directe vormen van milieubeheer, de controle op de nale-
ving relatief goedkoop is.

21. Een methodiek die het spiegelbeeld vormt van regulerende belasting is
een regulerende subsidie. Milieuverschonende technologieén zouden via extra
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afschrijvingsmogelijkheden of rechtstreekse subsidie door de belastingbetaler
bekostigd kunnen worden. De nadelen van zo’n subsidie zijn vooral®? dat de
ondernemers hun produktie van het nog vervuilende goed niet zullen inkrim-
pen, aangezien het subsidiéren van een schonere technologie geen invloed heeft
op de optimale produktie-omvang: de milieuverontreiniging wordt dus niet
mede beperkt door een daling van de consumptie. Bovendien hebben de pro-
ducenten geen financiéle reden om naar verdere verbetering van het produk-
tieproces te zoeken. Ook ligt het voor de hand dat het belasten van vervuilen-
de handelingen uit een oogpunt van financiéle middelenbeheer eenvoudiger is
dan het subsidiéren van verschonende activiteiten. Daarbij komt nog dat fisca-
le faciliteiten erg globaal werken en alleen in winstgevende jaren effectief
zijn %3

22. De milievheffing als bestemmingsheffing wordt in ons land veel toege-
past. Doel is de kosten van milieuverschonende installaties en andere kostbare
maatregelen te financieren uit een omslag van de vervuilers: de vervuiler be-
taalt. Er is dan uiteraard geen plaats voor de vraag of de heffing leidt tot min-
der vervuiling, maar voor de vraag of de totale benodigde opbrengst kan wor-
den verhaald. Kent men de benodigde middelen, alsmede de vervuilers, dan
dient men een maatstaf te kiezen die de vervuiling representeert en het tarief
te berekenen. Het doel van de heffing is nu juist dat de vervuiling in de ver-
wachte omvang optreedt, aangezien anders financieringstekorten optreden:
de vervuiling is als maatstaf van een omslag gekozen, niet om de verontreini-
ging tegen te gaan!

Financiering uit algemene middelen?

Wat kan nu de reden zijn om milieuverschoningsbeleid uit een bestemmings-
heffing te financieren en niet uit de algemene middelen, oftewel de normale
belastingopbrengsten? Een bestemmingsheffing wordt geheven van degenen
die geacht worden een bijzonder belang te hebben bij .de door de opbrengst
van de heffing gefinancierde voorziening. De zin van zo’n bestemmingsheffing
is vooral, dat de overheid, anders dan bij financiering uit de algemene midde-
len, uit het gedrag van de gebruikers kan afleiden in welke mate zij op de
voorziening gesteld zijn: een verhoging van de motorrijtuigenbelasting kan lei-
den tot afschaffing van een tweede auto en aanschaf van een kleinere auto
e.d., en daarmee op langere termijn een indicatie geven van de geringere be-
hoefte aan wegen gegeven de werkelijke kosten. Daarnaast worden de betalers
van een bestemmingsheffing expliciet geconfronteerd met de noodzaak voor
de congestie of de vervuilingslasten te betalen.%

Dit kan een opvoedende waarde hebben. Kan het particuliere huishouden in
het geval van de Nederlandse waterverontreinigingsheffing door de gekozen
heffingsmaatstaf en de onmogelijkheid de huishoudelijke vervuiling noemens-
waard te beperken de heffing niet ontgaan door minder te vervuilen, dan
heeft slechts het pedagogische element nog betekenis. Ten aanzien van de in-
dustri€le vervuilers, die door hun vervuiling te beperken, op de heffing kun-
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nen reageren, gelden beide argumenten ten gunste van de bestemmingshef-
fing.%%

Een ander, politiek, voordeel van een bestemmingsheffing kan zijn, dat de op-
brengst ervan tevoren voor het bestemde doel is gereserveerd, zodat de discus-
sie over de opbrengst onttrokken wordt aan de prioriteitendiscussie tussen mi-
nisters of parlementariérs. Zijn belangrijke bezuinigingen noodzakelijk, dan is
bij financiering van de milieuverschoning uit de algemene middelen een aan-
slag op deze overheidstak ten gunste van een andere mogelijk; bij een bestem-
mingsheffing is dat gevaar veel geringer.

23. Indien het profijtbeginsel, de genieter betaalt, tot uitdrukking komt in de
keuze voor een bestemmingsheffing, dan kan het draagkrachtbeginsel — dat
rekening wil houden met de financiéle draagkracht van de belastingbetaler —
nauwelijks aan bod komen. De zeer omvangrijke en kostbare informatieverza-
meling, noodzakelijk om eventuele differentiatie aan te brengen in de heffing
in relatie tot bijv. het inkomen en kindertal, staat in geen verhouding tot de
omvang van de mogelijke reducties. Eisen van doelmatigheid verzetten zich
derhalve tegen een dergelijke verfijnde heffing, die zeer hoge inningskosten
zou meebrengen.

Wil men de draagkracht van de milieu-heffingen-betalers in ogenschouw ne-
men, dan ligt financiering uit de algemene middelen voor de hand.®® Financie-
ring uit de algemene middelen heeft immers het voordeel dat voor de inning
van gelden, bestemd voor milieuverschoning, het voertuig van een reeds be-
staande belasting kan worden gebruikt. Daarmee is de doelmatigheid gediend,
dus de inningskosten worden beperkt. Daarnaast is het mogelijk van een belas-
ting gebruik te maken die rekening houdt met de draagkracht, zodat de bur-
gers meebetalen aan milieuverschoning, mede gezien hun financiéle capaciteit.

Men dient de mogelijkheden om via een bestaande belasting de milieuverscho-
ning op een “eerlijker” wijze te financieren echter niet te overschatten. Indien
we uitgaan van politici, die streven naar maximale stemmenwinst, dan zullen
.zij de zichtbare belastingdruk op de groep burgers, die de meeste stemmen le-
vert, willen voorkémen.®” Dat houdt in dat de belastingen met een nominaal
sterke progressie voor politici zeer aantrekkelijke belastingen zjjn om noodza-
kelijke overheidsvoorzieningen mee te financieren: de lasten van die voorzie-
ningen lijken dan in hoge mate door de kleine groep meest draagkrachtigen
gedragen te worden. De progressieve belastingen zijn dan ook als voertuig van
middelen inzameling zwaar, zo niet overbelast; en té hoge tarieven leiden tot
belastingontduiking, vlucht naar Zwitserland of in minder belaste activiteiten.
Nieuwe overheidsactiviteiten moeten dan ook dikwijls gefinancierd worden
uit een belastingverhoging die weinig of in een verwijderd verband rekening
houdt met het inkomen, zoals een verbruiksbelasting. Aangezien het, althans
thans in Nederland, gaat om jaarbedragen voor riool- en reinigingsrechten en
waterverontreinigingsheffing tussen circa f 75,— en f 125,—,%® zijn de absolu--
te bedragen niet indrukwekkend; dat relativeert het draagkrachtbeginsel. Het
opvoedingselement van de burgers, dat bij milieuheffingen optreedt door de
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regelmatige expliciete confrontatie met de kosten voor milieuverschoning,
wordt prijsgegeven.

Overigens kan men de voorkeur voor heffingen, die in de prijzen van goederen
tot uitdrukking komen — de vervuiler betaalt — ook zien als een poging van
de politici om de politieke kosten van de belastingverhoging te ontgaan, en
toch de noodzakelijk milieuverschoning te bewerkstelligen: het principe “de
vervuiler betaalt” wentelt immers de heffingen de “schuld” voor de noodzaak
van milieuverschoning van de politici naar de consument.5°

En indien men pessimistisch is omtrent de mate waarin de burger bereid is
zijn handelingen te beperken om anderen overlast te besparen, dan is ook de
politicus gedwongen het “paternalistisch” overheidsbeleid, bedoeld om de
burger tegen zijn zin tot die beperking te dwingen, voor een deel te verbergen.

24. Hierboven is de remmingsheffing en de bestemmingsheffing in het milieu-
beleid voor de analyse zorgvuldig gescheiden. Nu munten overheidsmaatrege-
len meestal niet uit door een precies omschreven doelstelling.™ Wordt er een
hoge tabakaccijns geheven, omdat tabak voor de consument zelf grote risico’s
meebrengt, en voor zijn niet-rokende omgeving luchtverontreinigend werkt,
hetgeen hoge sociale kosten veroorzaakt (gezondheidszorg)? Of maakt de be-
lastingheffer dankbaar gebruik van de grote behoefte aan tabak, die leidt
tot een inelastische vraag naar dit genotsmiddel: een hoge belasting leidt niet
tot belangrijke omzetdaling, zodat een hoge belastingopbrengst kan worden
bereikt. De minister van Financién zal de laatste zijn om deze keus te doen.
Zo blijkt ook uit de geciteerde Nota Instrumenten milieuhygiénisch beleid
dat geen keuze wordt gedaan t.a.v. de wenselijke doelstelling: zowel het
regulerende karakter als de opbrengstverschaffende werking worden dank-
baar genoteerd.” De onduidelijke doelstelling van de milieuheffingen heeft.
in de praktijk reeds gevolgen gehad. In Groningen heeft het regulerend karak-
ter van de verontreinigingsheffing op industrieel afvalwater geleid tot een
snelle verbetering van de waterkwaliteit. Aangezien de heffing echter mede
bedoeld was om de zuiveringsinstallaties van de gemeenschap te financieren,
dreigt een capaciteitsoverschot van die installaties- en een financieringste-
kort. De mede door de financieringsbehoefte ingegeven hoogte van de heffing
leidde tot een sterkere regulering en dus verschoning dan het bestemmings-
karakter van de heffing kon verdragen! Anderzijds heeft men in Brabant de fi-
nanciering van de installaties verzekerd door ook bedrijven voor vaste bedra-
gen aan te slaan, ongeacht de werkelijke vervuiling die zij veroorzaken. Dan
bestaat het risico van een capaciteitstekort in de toekomst, terwijl milieuver-
schoning door wijziging in het produktieproces niet wordt bevorderd.” Nu
zou, ook indien de minister uitdrukkelijk tussen remming of bestemming zou
hebben gekozen, de remmingsheffing tot opbrengst hebben geleid, die aange-
wend kon worden tot milieuverschoning; of, wanneer voor bestemmingshef-
fing was besloten, zou enige milieuverschoning toch wel zijn opgetreden. Wan-
neer de keus echter niet expliciet is gemaakt, kunnen niet alleen de onwense-
lijke problemen onstaan die hierboven zijn genoemd, maar de overheid is op
haar beleid bovendien moeilijk controleerbaar. Indien een groot ambtelijk
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apparaat wordt opgebouwd om het milieubeleid waarin door ondoelmatige
besluitvorming hoge kosten worden gemaakt, krijgt de overheid een eigen be-
lang bij een hoge opbrengst van de bestemmingsheffing om die kosten de fi-
nancieren. Zo’n belang komt dan regelrecht in strijd met de eigenlijke doel-
stelling van het milieubeleid. Een mistige omschrijving van de doelstelling van
milieuheffingen ondersteunt dan een slecht beleid.

25. Samenvattend, v66r- en nadelen afwegend, meen ik dat:

a. regulerende heffingen zijn nuttig indien zeer velen het milieu verontreini-
gen, doch daarmee geen direct gevaar veroorzaken; daarbij zal gestreefd
worden naar een betere situatie, niet naar een ideale, aangezien de informa-
tie, nodig om de regulerende heffing toe te passen, dan zeer groot moet
zijn. Het aantrekkelijke van de heffing is juist, dat de overheid een doel op
weg naar een schoner milieu stelt, en de heffing gebruikt om de vervuilers
de meest doelmatige weg te doen zoeken naar dat schoner milieu. De voor
de overheid benodigde informatie is veel geringer, de kosten van controle
op het beleid zijn relatief zeer gering.”™

b. regulerende subsidies op schonere produktietechnieken zijn een minder
aantrekkelijk instrument, aangezien de consument niet gestimuleerd wordt
produkten te kopen die het milieu minder belasten, terwijl de producent
geen reden heeft verdergaande verbeteringen in te voeren.

c. De milieuheffingen worden in ons land voornamelijk gebruikt om het door
de overheid gevoerde milieubeleid (zuiveringsinstallaties, controle op uit-
voering, voorlichting en onderzoek etc.) te financieren. Indien de vervuiler
eigenlijk gedwongen is te vervuilen, althans nauwelijks op de heffing kan
reageren, zoals bij huishoudelijk afval, en in feite alle burgers vervuilen, is
een bestemmingsheffing economisch gezien niet te onderscheiden van een
belasting naar een bepaalde, aan vervuiling gelieerde, maatstaf. Het voor-
deel van zo’n heffing is dan slechts de “opvoedende’ waarde van het steeds
confronteren van de burger met de kosten van milieuverschoning. Indien
de bestemmingsheffingen steeds zullen toenemen, wordt het argument van
de verstorende invloed op de inkomensverdeling van grotere betekenis. Nu
is het hanteren van de heffing vooral een staaltje van afwenteling van poli-
tieke lasten: de nationale politici willen (terecht) wél een milieuverscho-
nend beleid voeren, maar zijn niet bereid daarvoor de noodzakelijke belas-
tingverhoging te verdedigen; in het bijzonder de afwenteling naar andere
overheden (waterschappen, gemeenten, of nog liever optisch naar waterlei-
dingmaatschappijen of, in het kader van het energiebeleid naar electrici-
teitsmaatschappijen -Kalkarheffing) is een geliefd middel.

d. onduidelijkheid in de feitelijke doelstelling van de milieuheffing kan een
slecht beleid in de hand werken: zijn de opbrengsten van de heffing in elk
geval bestemd voor milieuverschoning, en worden door slecht overheidsbe-
leid te hoge kosten gemaakt, dan zal de heffing ten onrechte gehanteerd
worden om die kosten te financieren. Het regulerende karakter van de hef-
fing werkt echter juist tot een steeds geringere opbrengst. Willen we een zo
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doelmatig mogelijk gebruik maken van het milieu dan is dat een zeer ineffi-
ciént en kostbaar beleid.

e. bestemmingsheffingen in het milieubeleid kunnen nuttig zijn om de op-
brengst tegen andere claims van overheidsbeleid te beschermen. Bij toene-
mende spanning tussen middelen en wensen, wanneer velen toch de neiging
hebben milieubeleid als een “luxe” goed te zien en burgers, dus ook politi-
ci, de milieuverschoning gaan onderwaarderen, is een bestemmingsheffing
veiliger dan financiering uit algemene middelen.

26. Een bijzondere vorm van reguleringsheffing, die niet onbesproken mag
blijven, is een heffing, waarvan de hoogte op de markt wordt bepaald.™ Het
is mogelijk dat een overheidsinstantie vergunningen verkoopt die het recht
verlenen een bepaalde hoeveelheid verontreinigend materiaal in het milieu te
lozen. Uiteraard is lozen zonder vergunning niet toegestaan, het totaal aan-
vaardbare verontreinigingsniveau wordt bepaald door de totale hoeveelheid
uitgegeven vergunningen. Het bijzondere van deze vergunningen is dat deze
vrij verhandelbaar zijn op de markt: elke ondememing die enige verontreini-
ging “nodig heeft”, zal trachten zo’n vergunning te kopen. De ondernemers
die eenvoudig in hun produktieproces de verontreiniging kunnen beperken,
zullen minder voor de vergunning willen betalen dan zij, voor wie de verscho-
ning erg kostbaar is. Op die wijze wordt de hoogte van de reguleringsheffing
bepaald op de markt, afhankelijk van de mate waarin verschoning op andere
wijze kan worden bereikt. Het is dan zelfs mogelijk om, indien'de burgers een
verdergaande lucht, water of bodemkwaliteit wensen, via een heffing van de
burgers het benodigde geld te verzamelen, om vervolgens verontreinigingsrech-
ten uit de markt te kopen. Duidelijk is dat de doelmatigheid van dit instru-
ment afhangt van de controle op vervuilers, die zonder vergunning lozen: een
sanctie moet hoger zijn dan de kosten van een vergunning! Daarnaast gaat de-
ze constructie uit van een vrije concurrent op de markt voor vervuilingsver-
gunningen. Is er echter sprake van een klein aantal grote vervuilers, dan zullen
onderlinge afspraken gemaakt worden om de prijs z6 te beinvloeden dat de
kosten van de vergunningen te laag blijven; dat risico is des te groter wanneer
de vergunningen in bepaalde gebieden van belang zijn, waar een gering aantal
grote bedrijven zijn.”

Direct overheidsingrijpen als instrument van milieubeheer

27. Rantsoenering van de vervuilende afval is de minst vergaande vorm van
direct overheidsingrijpen: een door de overheid maximaal toelaatbaar geachte
hoeveelheid vervuiling moet over de “belanghebbenden” worden verdeeld.
Die maximaal toelaatbaar geachte vervuiling, de norm die de overheid wil af-
dwingen, kan zodanig zijn dat er geen gevaar voor gezondheid en leven van
mens, dier en plant bestaat, of zodanig dat geen meetbare schade wordt ge-
daan; daaronder is nog een grens waar beneden geen hinder meer wordt onder-
vonden door de mens en tenslotte is er de theoretisch moeilijk te bepalen
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grens zodat het ecologisch evenwicht in het geheel niet wordt verstoord.” In
de eerste plaats gaan we ervan uit dat de overheid in staat is één van die gren-
zen te kiezen en vast te stellen. Een kosten-baten analyse kan de basis vormen
van de keus tussen die grenzen. Niet alleen de waardering van milieuvernieling
zal moeilijk en soms onmogelijk zijn, maar de kennis van techniek en kosten
van milieuverschoning is bovendien gering. De keuze van de grens zal derhalve
vaak arbitrair zijn.”’

Erg moeilijk is echter ook de verdeling van de “beschikbare” vervuiling over
de cliénten. In plaats van het prijsmechanisme vindt verdeling plaats via rant-
soenering, dus veelal op grond van historische gegevens, waardoor de concur-
rentie wordt uitgeschakeld.” Indien verschillende categorieén verschillend
worden behandeld op grond van maatschappelijke betekenis, bijv. wanneer
wél milieu-eisen gesteld zouden worden aan burgerluchtvaart, maar niet aan
militaire vliegtuigen, dan zullen dergelijke maatregelen veel kritiek ondervin-
den.

28. Indien de overheid beschikte over een volkomen informatie omtrent de
bestaande en aanvaardbare verontreiniging, alsmede over de methoden en kos-
ten om de wenselijke verschoning te bereiken, dan zou er ir de eindsituatie
geen verschil zijn tussen gebruik van rantsoenering of reguleringsheffing.” Op
grond van die exacte informatie zou de overheid zowel via een precieze belas-
ting op de vervuiling als door een exacte rantsoenering van de vervuiling een
optimale situatie kunnen bereiken. Niettemin is er dan nog een reden waarom
de heffing de voorkeur verdient, namelijk de geringe kosten van controle.
Echter zullen de bedrijven de directe controle verkiezen boven de belasting;
wanneer de bedrijven economisch in een evenwichttoestand verkeren, leidt de
belasting tot verliezen, die slechts via aanpassingen en eventueel sluiting van
enkele bedrijven kunnen worden geredresseerd; bij een direct ingrijpen, waar-
bij bijv. een produktiebeperking wordt opgelegd, zullen zelfs monopolie-achti-
ge winsten mogelijk zijn gedurende de aanpassingsperiode. Deze verschillen
zouden slechts minder worden indien de geheven belasting weer ten goede
kwam aan de belaste industrie, hetgeen in de praktijk niet gebeurt. Derhalve
zullen bedrijven in het algemeen een directe rantsoenering prefereren boven
heffingen als middel om tot milieuverschoning gedwongen te worden.®

Voor de overheid is het middel van de rantsoenering in elk geval.te prefereren
boven de heffing, indien de vervuiling veroorzaakt wordt door een klein aan-
tal vervuilers, waarvan de produktietechnieken en vervuilingsconsequenties
bekend zijn. Dan zijn de kosten van informatieverzameling nodig voor het
rantsoeneringsbeleid geringer dan van een heffingenbeleid. Ook wanneer hef-
fingen wegens geringe respons van de vervuilers of zeer hoge inningskosten on-
doelmatig zijn, is rantsoenering noodzakelijk.

Een voorwaarde voor directe controles is uiteraard dat zij worden afgedwon-
gen en dat bij overtreding zwaar wordt gestraft. Indien overtreding van massa-
le en daardoor nauwelijks op grote schaal te controleren handelingen, zoals
luchtverontreiniging per auto, slechts beperkt wordt gestraft, is permanente
overtreding goedkoper dan het aanbrengen van de noodzakelijke voorziening.
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De kleine kans dat men op de overtreding wordt betrapt, gekoppeld aan een
lage boete, maakt het beleid ineffectief.

29. Een verdergaande vorm van direct ingrijpen is de elimineringsplicht,®' of
het uitworpverbod. Ook daarbij is het mogelijk dat de grenzen van aanvaard-
bare uitworp worden gewijzigd. De producent of consument moet kiezen tus-
sen allerlei mogelijke vormen van eliminering of het stopzetten van de vervui-
lende activiteit. De resulterende kostenverhoging zal leiden tot het zoeken
naar gunstiger vervangingsmiddelen, waardoor de milieuhygiéne wordt ge-
diend. Wanneer eliminering van afval door de individuele producent of consu-
ment te duur is, of technisch niet goed mogelijk, dan is deze methode minder
aantrekkelijk. Ook bij eliminering geldt de noodzaak van stenge straffen bij
overtreding, vooral wanneer het risico voor het milieu groot is; Pen vraagt dan
om “draconische gevangenisstraffen”, de misdaden staan op één lijn met
moord.®?

Naast deze individuele eliminering staat de aloude vorm van collectieve elimi-
nering: de overheid verzorgt de afvalverwijdering, waterzuivering, waarbij de
voordelen van schaalvergroting voor de hand liggen. Deze methode kan vooral
worden toegepast bij “normale” afval, dus niet bij gevaarlijke stoffen en de
keus voor collectieve eliminering is vooral een kwestie van kostenafweging.®?
Ernstig is het probleem, dat ook overheden zich schuldig maken aan duidelij-
ke vormen van milieuverontreiniging; uiteraard kan de gekozen politicus op
lange termijn niet meer kosten maken voor milieuverschoning dan de kiezer
van hem aanvaardt. Dat probleem lijkt mij wezenlijker dan het strafbaar stel-
len van milieuvervuilende daden van overheidsfunctionarissen.®

30. De meest vergaande vorm van ingrijpen is het verbod van een stof of han-
deling; het ligt voor de hand dat dit verbod slechts gehanteerd wordt bij zeer
gevaarlijke produkten of activiteiten, zoals het gebruik van niet-afbreekbare
stoffen als gechloreerde koolwaterstoffen. Het verbod zal niet als belangrijk
middel van milieuverschoning gehanteerd moeten worden, want, al is het dui-
delijk en dus ook relatief eenvoudig te controleren, op die wijze wordt geen
gebruik meer gemaakt van het natuurlijk reinigend vermogen van het milieu.
Verboden dienen derhalve alleen te worden toegepast, indien dit reinigend
vermogen te zeer wordt aangetast. Anders zijn de kosten van het milieubeleid,
in de zin van opgeofferde baten doordat gewenste activiteiten door het ver-
bod onnodig worden verboden, te hoog. Een vorm van verbod vindt men in
het instrument van de ruimtelijke ordening,®® waardoor bepaalde milieube-
dreigde activiteiten alleen op een bepaalde plaats worden verboden en daar-
mee buiten grote bevolkingsagglomeraties kunnen worden gehouden, stank-
veroorzakende industrie of geluidshinder meebrengende luchthavens in zee
worden gebouwd,®® enzovoorts. Tot nu toe is het instrumentarium van de
ruimtelijke ordening niet op enige indrukwekkende wijze gehanteerd om het
milieu te beheren. Waarschijnlijk heeft de gecombineerde verantwoordelijk-
heid voor volkshuisvesting en ruimtelijke ordening van de achtereenvolgende
bewindslieden in Nederland tot die slechte situatie bijgedragen: niet alleen is
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er dikwijls strijd tussen de belangen van goedkope en doelmatige bouw van
woningen en ruimtelijke ordening, maar bovendien wordt het politiek incasse-
ringsvermogen van de verantwoordelijke minister tot de rand gevuld met het
aanhoudende probleem van de thans tot kwalitatief verheven woningnood,
zodat hij zich niet ook nog conflicten over de ruimtelijke ordening kan ver-
oorloven.

Een andere, vergaande, vorm van overheidsingrijpen is de milieugevaarlijke ac-
tiviteit te verbieden, maar zélf wel ter hand te nemen. In ons land is het op-
wekken van kernenergie een voorbeeld. Zoals in paragraaf 29 al werd opge-
merkt, is overheidsproduktie geen garantie voor een feilloos milieubeheer.
Niettemin is in dergelijke gevallen in verband met de controle op de naleving
van het beleid en de duidelijke verantwoordelijkheid voor de uitvoering te
prefereren boven particuliere produktie.

31. Samenvattend kan over direct overheidsingrijpen ten gunste van milieu-
verschoning worden gesteld dat:

— naarmate de vrijheid van handelen van de burgers wordt beperkt een deel
van zijn welvaart wordt beperkt, hetgeen gerechtvaardigd wordt door de
baten van een schoner milieu: dit middel zal derhalve meer worden gehan-
teerd naarmate de risico’s voor het milieu groter zijn;

— direct overheidsingrijpen steeds kostbaar is uit een oogpunt van uitvoering,
in verhouding tot een beleid dat in het economisch proces kan worden ver-
taald; deze hoge kosten zijn gerechtvaardigd, indien de baten ervan, te we-
ten een grotere doelmatigheid, worden geincasseerd. Want het economisch
proces laat het individu de afweging tussen milieuverschoning en andere
wensen, terwijl directe regelingen het milieubeheer rechtstreeks beinvloe-
den;

— in die gevallen waarin heffingen niet kunnen worden toegepast, de verbo-
den, elimineringsverplichtingen etc. afgedwongen zullen moeten worden;

— de kosten van gedwongen naleving van milieureguleringen hoog zijn;¥” veel
energie moet dan worden geinvesteerd in informatieverzameling, omtrent
overtreding van de regels en de bestraffing van die overtreding; daarmee
wordt het vaststellen van het overtreden van de milieuwetgeving een daad,
die ter bescherming van de burger tegen willekeur, met vele waarborgen is .
omgeven. Massale overtreding maakt het overheidsapparaat machteloos.
Derhalve zijn scherpe sancties noodzakelijk. Van veel meer belang is echter
dat het overheidsbeleid ondersteund wordt door een intensief voorlichtings-
en opvoedingsproces; opdat de vrijwillige medewerking aan de wetgeving
toeneemt;

— ook de overheid tegen milieuverschoning zondigt; het aan de overheid op-
dragen van activiteiten impliceert geen milieubeschermend beleid; de nood-
zakelijke voorlichting omtrent de noodzaak van milieuverschoning dient
dan ook wel door de overheid te worden gefinancierd, maar door een onaf-
hankelijk instituut te worden verricht.
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Macro-economische gevolgen van milieuverschoning

32. De milieuverschoning binnen het kader van een groeiende economie, zo-
als in de ontwikkelde landen wordt nagestreefd, heeft invloed op de relatieve
groei van de economie, op het prijsniveau, de werkgelegenheid, de relatie met
het buitenland (de betalingsbalans) en de reéle inkomensverdeling. Achtereen-
volgens zullen die effecten kort worden besproken. Daartoe is het in de eerste
plaats noodzakelijk enige indruk te krijgen van de orde van grootte waarin de
totale kosten van de milieuverschoning op het economisch proces inwerken.
De beschikbare gegevens zijn minder betrouwbaar, dan in het algemeen (voor-
al met internationale) economische statistieken al het geval is.®® De schat-
tingsfout kan groot zijn, terwijl de gegevens zowel te hoog als te laag kunnen
zijn geraamd. Belangrijke oorzaken daarvan zijn de recente start van vele
maatregelen, gedecentraliseerde uitvoering, zodat ramingen vaak onbekend
zijn, onduidelijke definitie (valt landschapsbehoud onder milieubeleid?) Daar-
naast kunnen milieuverschonende effecten optreden binnen bedrijven door de
aanwending van andere technieken etc., die in de statistieken niet tot uitdruk-
king komen Met alle voorzichtheid kan dus slechts een zeer globale indruk
worden verkregen van de kosten van milieuverschoning.

Voor een aantal westerse industrielanden blijken de kosten van nieuwe milieu-
verschoningsmaatregelen tussen 1971 en 1975 te liggen tussen 0,4% (Neder-
land) en 0,8% (USA, Zweden) van het nationaal inkomen. De schatting voor
de periode 1976-1980 werd voor Nederland geschat op 1,3% van het nationaal
inkomen, en wel op ruim 1(% van de geschatte toeneming van het inkomen in
die periode.®® De reeds genomen maatregelen ter bestrijding van de waterver-
ontreiniging in Nederland bedroegen naar de toestand van 1969 aan investe-
ringen f 1,2 mrd. (jaarlijkse lasten f 200 min.), terwijl op dat moment een ver-
dere schoonmaak nog tussen f 7,6 en 9,7 mrd zou kosten (of jaarlijkse lasten
f 1414 mrd).*® In 1971 werd in de Verenigde Staten de totale som uit te ge-
ven aan milieuverschoning geschat op $ 100 mrd voor de periode van 1970-
1975, hetgeen ongeveer 40% van de geschatte groei in het nationaal inkomen
uitmaakt.”® Deze cijfers geven enige indruk van de benodigde middelen, de
daarmee verbonden mogelijk effecten op de economie, en benadrukken in elk
geval de stelling, dat enige voortgaande groei van de economie de bekostiging
van milieuprogramma’s wel eenvoudiger maakt. Bij een stagnerende economie
zullen de kosten van milieuverschoning immers leiden tot een dalend reéel in-
komen, hetgeen politiek moeilijk te verwezenlijken zal zijn.

33. Wanneer de invloed van milieuverschoningsbeleid op de economische
groei wordt nagegaan, stuiten we onmiddellijk op het probleem van de meting
van die groei. De traditionele maatstaf, het nationaal inkomen, is een optel-
som van de in geld meetbare economische transacties in een land gedurende
een bepaalde periode. Belangrijke diensten, als die van de huisvrouw, worden
niet gemeten; kwaliteitsverbetering evenmin. Economische activiteiten, die
ook een milieuvernieling tot gevolg hebben, worden positief geteld, omdat het
milieuverlies niet in geld wordt gemeten om van de positieve effecten te wor-
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den afgetrokken. Hueting heeft aan dit probleem uitvoerige aandacht be-
steed,®? en pleit voor een meting van het nationaal inkomen, dat rekening
houdt met de aantasting van de milieufuncties. Dit is slechts in beperkte mate
mogelijk en wordt (nog?) niet in de praktijk gebracht. Worden derhalve in de
komende jaren grote bedragen aan milieuverschoning uitgegeven en leidt dit
tot een minder snelle groei van het gemeten nationale inkomen, dan dient
daarbij te worden bedacht dat bij een doelmatig beleid de kwaliteit van het
milieu relatief is toegenomen, maar dat deze verbetering — zoals elke kwali-
teitsverbetering — buiten de maatstaf is gebleven.”®> De omvang van het natio-
naal inkomen als maatstaf van materiéle welvaart is een grof instrument; een
belangrijke verdieping van het inzicht in “de kwaliteit van het bestaan” geven
sociale indicatoren; dit jaar zijn in Nederland voor het eerst zulke welzijnscij-
fers in samenhang gepubliceerd.*® Hopelijk is in de toekomst een gecombi-
neerde hantering van gemeten groei in economische activiteiten en door bur-
gers ervaren kwaliteit van het bestaan mogelijk.

34. Worden belangrijke bedragen aangewend voor milieuverschoning, die niet
in het nationaal inkomen worden gemeten, dan zal het reéel nationaal inko-
men met die bedragen dalen, indien ze uit lopende middelen (heffingen e.d.)
worden gefinancierd. Bestaan de milieumaatregelen geheel uit investeringen,
dan wordt het lopende inkomen niet nu aangetast; een deel van de middelen,
bestemd voor investeringen, wordt nu voor het milieu in plaats van andere
doeleinden aangewend, hetgeen de gemeten groei zal doen afnemen.

Alleen wanneer door de wijze van financiering van de milieuverschonende in-
vesteringen, ten laste van vooral de lagere inkomensgroepen, de spaarquote
zou toenemen, kan de gemeten groei relatief in stand blijven. Uiteraard zal de
groei in sterk vervuilende bedrijfstakken meer worden aangetast dan bijv. in
de dienstverlenende sector van de economie. Vooral de petro-chemische pa-
pier- metaal- auto- en energie industrie zullen belangrijke aanpassingen moe-
ten ondergaan.®® Indien een bepaald land sterk op die economische sectoren
is geconcentreerd, zal de economische groei ook in het algemeen worden ge-
remd bij een gegeven milieuverschoningsprogramma. Anderzijds zijn er uiter-
aard ook bedrijfstakken die van een milieuverschoningsprogramma profiteren,
zoals de bouw (zuiveringsinstallaties) en het wetenschappelijk onderzoek.
Overigens zal de economische groei vooral in de beginfase worden afgeremd,
aangezien er nu sprake is van een inhaalprogramma na langdurige verwaarlo-
zing van het milieu. Daarnaast gaat de invoering van het milieubeleid gepaard
met zeer grote onzekerheid voor de ondernemers in de vervuilende bedrijfs-
takken, hetgeen een grote terugval in investeringen kan veroorzaken.®” De
econometrische modellen die meestal gehanteerd worden ter voorspelling van
de macro-economische gevolgen van milieubeleid houden geen rekening met
dergelijke facetten.”® Op langere termijn is het mogelijk dat de gemeten eco-
nomische groei gaat toenemen door betere gezondheid van de arbeidende be-
volking.*”®

35. De werkgelegenheid behoeft a priori niet in gevaar te komen indien de
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economie als geheel wordt beschouwd; dat is alleen het geval indien de kapi-
taalintensiteit van milieuverschoning groter is dan van andere goederen en
diensten; daar gaan enkele studies overigens wél van uit, 1%

Beziet men echter de verdeling van de werkgelegenheid over sectoren en be-
drijfstakken, dan zullen arbeidsplaatsen in de sterk vervuilende industrieén
worden afgestoten, terwijl de van milieuverschoning profiterende bedrijfstak-
ken nieuwe arbeidsplaatsen zullen creéren. Deze zogenaamde frictie-werkloos-
heid kan echter bij vergaande specialisatie op de arbeidsmarkt en geringe mo-
biliteit tussen regio’s hardnekkige vormen aannemen; grootscheepse omscho-
lingsprogramma’s kunnen noodzakelijk zijn.!®® Daar komt bij dat invoering
van milieumaatregelen voor het bedrijfsleven een van buiten opgelegd gegeven
zijn in tegenstelling tot bijv. automatisering van bepaalde bedrijfsprocessen,
waartoe door de bedrijfsleiding zelf wordt besloten. Deze onzekerheid om-
trent de invoering kan extra negatieve gevolgen voor de werkgelegenheid heb-
ben. Tijdige aankondiging van toekomstige maatregelen kunnen dat gevaar
enigszins ondervangen.

36. Een inflatie-impuls ten gevolge van milieuverschoning is zeer waarschijn-
lijk. Maatregelen ter bestrijding van verontreiniging zullen, ook in de vorm van
elimineringsplicht of verboden, leiden tot aanpassingen in de produktietech-
niek; verschuivingen in de vraag naar milieugoederen en dergelijk zullen in eer-
ste instantie tot kostenstijgingen leiden en dus tot prijsstijgingen. Milieuhef-
fingen hebben uiteraard duidelijk gevolgen voor de prijsontwikkeling. Gege-
ven indexclausules waarmee de lonen aan de prijzen zijn gekoppeld, leidt dit
gemakkelijk tot een inflatoire impuls. Indien een belangrijk deel van de toene-
ming van ons inkomen aan milieuverschoning zou worden uitgegeven, waar-
door de kwaliteitsverhoging niet werd gemeten, maar de kostenstijging wel,
dan kan optisch zelfs een daling van het reéle inkomen ontstaan en daarmee
een druk op het milieubeleid. Dat kan een afzonderlijke reden zijn om milieu-
verbetering wél statistisch vast te leggen.'®

37. De gevolgen voor de economische relaties met het buitenland zijn zeer ge-
compliceerd. Enerzijds zullen de prijzen van milieuverschonende bedrijfstak-
ken stijgen, zodat de concurrentie-positie in het buftenland minder wordt, ter-
wijl de produkten van die industrieén moeilijk concurreren met geimporteer-
de produkten van buitenlandse bedrijven die niet schoner produceren. De ge-
volgen van die factoren zijn dan afhankelijk van de omvang van de prijsver-
schillen en de reactie van de vraag daarop, en van de mate waarin concurreren-
de landen het milieuverschoningsbeleid invoeren. Daarbij zal een relatief open
economie, zoals Nederland, meer rekening moeten houden met de buitenland-
se milieumaatregelen, dan een gesloten economie!® die weinig relaties met
het buitenland onderhoudt.

Aangezien milieu-investeringen voor een relatief gering deel worden ingevoerd,
zal een verschuiving van de nationale investeringen ten gunste van milieuver-
schoning een belangrijke verbetering van de betalingsbalans kunnen inhou-
den.'® Samenvattend kan worden gesteld dat in een gesloten economie, zoals
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de Verenigde Staten, de kosten van milieuverschoning vooral door de consu-
menten worden gedragen in hogere consumptieprijzen. In een open economie
is het risico groter dan een deel van de kosten van milieuverschoning via con-
currentie met het buitenland gedragen wordt door werkloosheid in exporte-
rende bedrijven; dat impliceert een zorgvuldige timing van de invoering van
milieuverschoningsprogramma’s. Niet bij voortduring, maar om een overgangs-
probleem te helpen oplossen, is overheidssteun aan kwetsbare bedrijven, zeker
indien in bepaalde regio’s geconcentreerd, denkbaar.!%

Wie profiteert van milieuverschoning?

38. Uit het voorafgaande kunnen conclusies getrokken worden omtrent de
vraag welke groepen in het bijzonder de lasten van de milieuverschoning zul-
len dragen. Ter beoordeling van de invloed op de inkomensverdeling zijn zo-
wel de lasten als de baten van milieuverschoning van belang.

— voorzover werkloosheid optreedt door vertraging in de economische groei
of fricties bij het teloor gaan van arbeidsplaatsen, zullen vooral bepaalde
bedrijfstakken worden getroffen; oudere en moeilijk omschoolbare werk-
nemers zullen daarvan in het bijzonder te lijden hebben;

— voorzover inflatie wordt bevorderd zullen trekkers van vaste inkomens na-
deel hebben;

— voorzover milieubeleid wordt gefinancierd uit heffingen of belastingen die
niet tenminste evenredig met het inkomen toenemen, zullen de laagste in-
komensgroepen vooral relatief zwaar worden belast;

— bij een toenemende groei is herverdeling ten gunste van de laagste inko-
mensgroepen mogelijk; wordt de groei van materié€le voorzieningen door
milieuverschoning afgeremd, dan zal die herverdeling op grote weerstanden
stuiten;'°?

— voorzover milieuverschoning uitstel van materiéle groei inhoudt, drukt dat
zwaarder op mensen, naarmate hun inkomen lager is: zij hebben immers,
gezien hun lage inkomen, meer belang bij een hoger inkomen nt, dan in de
toekomst dan meer welvarenden.!® Want een hoger inkomen in de toe-
komst is slechts bereikbaar door nii minder te consumeren, hetgeen voor
de minst welvarenden het grootste offer inhoudt. Uit de verdeling van de
lasten kan derhalve worden geconcludeerd, dat deze zwaarder op de laagste
inkomens zullen drukken dan op de hoge inkomens. Van belang is dan na
te gaan of de baten ook in het bijzonder bij de laagste inkomensgroepen te-
recht komen, in welk geval de milieuverschoning uit een oogpunt van inko-
mensverdeling neutraal zou zijn.

39. De baten van milieuverschoning beslaan een zeer uiteenlopend gebied:
van verbod van levensgevaarlijke stoffen tot bescherming van een fraai dorps-
gezicht. Er is geen enkele reden om aan te nemen dat het wegnemen van le-
vensgevaarlijke stoffen in water of lucht voor rijken meer of minder belang-
rijk is dan voor armen: deze maatregelen hebben geen distributieve aspecten.
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Anders is dit gesteld met het herstel van milieuverontreiniging, die ontvlucht
kan worden, zoals sterk vervuilde bevolkingsconcentraties, druk bevolkte re-
creatiegebieden, zeer lawaaiige fabrieken etc. Dergelijke verontreinigde gebie-
den zullen reeds gemeden worden door rijke burgers, die zich immers kunnen
permiteren de hogere kosten van het wonen, recreéren en werken in schone
gebieden te betalen. Wanneer derhalve het milieu verschoond wordt, komt dat
vooral ten bate van de lagere inkomensgroepen, die het vuile milieu niet kon-
den ontvluchten.

De preferenties voor fraaie uitzichten en dergelijke zijn nog goeddeels een on-
bekend terrein; er is geen reden om aan te nemen dat hogere inkomenstrek-
kers er meer behoefte aan hebben; wél dat zij er harder voor pleiten, indien zij
niet in het bijzonder de kosten behoeven te dragen.

Indien men nu de baten en lasten samenneemt, zou geconcludeerd kunnen
worden dat zowel de rijken als de armen meer gebaat zijn bij een snelle mate-
riéle groei: zowel de rijken (via hun bezit aan produktiemiddelen) als de armen
(via herverdeling van het inkomen) zullen van die materi€le groei profiteren; de
rijken zullen van milieuverschoning weinig profiteren, aangezien zij de veront-
reiniging reeds konden ontvluchten — uiteraard de ‘“harde” verontreiniging
-daargelaten — terwijl de armen er veel baat bij hebben, maar ook een groot
deel van de lasten krijgen te dragen. De middengroepen zijn dan de grote win-
naars:'% zij hebben minder belang bij materiéle groei, die slechts voor een
klein deel bij hen terecht komt, aangezien zij niet over produktiemiddelen be-
schikken en van hun inkomen veel belasting wordt geheven; zij profiteren wél
van de milieuverschoning, en behoeven er niet naar verhouding voor te beta-
len. Cynici kunnen deze stelling verifiéren door hun bekende voorstanders van
milieuverschoning naar hun inkomen te vragen.

Milieu en overheidsorganisatie

40. De externe effecten van milieuverontreiniging storen zich niet aan de
grenzen van overheidsorganisaties. Integendeel: men mag aannemen dat het
kosteloos storten van chemicalién in de Rijn door Franse mijnen niet zou ge-
schieden, indien de lasten ervan 66k door Fransen werden gedragen.!!®
Luchtverontreiniging waait eveneens over de grenzen. Internationale samen-
werking is derhalve noodzakelijk, doch leidt in de praktijk nog niet tot duide-
lijke resultaten. Om de externe effecten van bijv. waterverontreiniging intern
te maken, dat wil zeggen om te zorgen dat baten en lasten door één groep be-
langhebbenden worden gedeeld, dient de organisatie bijv. het stroomgebied
van een rivier te omvatten. In de Verenigde Staten, waar de rivieren binnen
het land blijven, wordt met het oog op de beheersing van de waterkwaliteit
gepleit voor doelcorporaties die het stroomgebied van een rivier omvatten.'!!
Dit leidt zonder twijfel tot een goed waterbeheer, maar evenzeer tot een één-
zijdige belangstelling voor goede kwaliteit van het water. De burgers, wonend
in het stroomgebied van de rivier, hebben ook belang bij gebruik van de rivier
voor afval, recreatie, vervoer etc. Daarnaast kunnen maatregelen ten bate van
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de waterkwaliteit grote gevolgen hebben voor de werkgelegenheid, lastenver-
deling van heffingen etc. Een goede afweging van conflicterende belangen ver-
eist derhalve een regionale of centrale algemene overheid,!!? waarvan men
ook mag verwachten dat zij beter beinvloedbaar zijn door de burgers dan
doelcorporaties.'?

Belangen- en actiegroepen pleiten steeds voor doelcorporaties, want een afwe-
ging van conflicterende belangen, in feite derhalve codrdinatie, slechts moge-
lijk in een algemene door het politieke systeem geregelde organisatie, zal niet
het deelbelang maximaal tot zijn recht laten komen, doch slechts in zoverre
dat gezien andere relevante belangen mogelijk is. Men is dan wel bereid in-
spraak van de burgers toe te laten, doch realiseert zich niet dat de burgers niet
in staat zijn hun inspraak in tientallen doelorganisaties te leveren; hoe conflic-
terende belangen tussen doelcorporaties moeten worden opgelost is dan een
niet-opgelost probleem.

41. Wanneer we aannemen dat het milieubeleid door een algemene overheid
wordt verzorgd, doet zich de vraag voor van de mate van aanvaardbare decen-
tralisatie. Decentralisatie wordt gedefinieerd als lokale besluitvorming onder
controle van ter plaatse gekozen politici.

Decentralisatie'!* zal niet aanvaardbaar zijn, wanneer de externe effecten van
lokaal beleid niet kunnen worden gecompenseerd; bij zich verplaatsende mi-
lieuverontreiniging van een gevaarlijk karakter zijn centrale verboden wense-
lijk. Wanneer het milieuverschoningsbeleid belangrijke economische conse-
quenties heeft, is een centraal milieubeleid evenzeer noodzakelijk: verboden,
elimineringsplicht, en heffingen kunnen een dusdanige invloed hebben op de
concurrentiepositie van bedrijven, dat een binnenlandse neutrale concurren-
tiepositie een nationaal beleid vereist.

Indien heffingen op burgers worden gelegd, die een belangrijke invloed heb-
ben op de inkomensverdeling, is een nationale regeling evenzeer wenselijk; bij
het huidige niveau van de Nederlandse milieuheffingen is dat zeker niet het
geval. Indien zeer kostbaar onderzoek gedaan moet worden, meetapparatuur
moet worden ontwikkeld, dan leiden eenvoudige eisen van doelmatigheid tot
centralisatie van kennis en middelen.

42. Anderzijds zijn er evenzeer belangrijke redenen om de besluitvorming,
daar waar mogelijk, te decentraliseren naar provincies of gemeenten. Veelal is
de belangrijkste reden tot decentralisatie van beleid het zo goed mogelijk kun-
nen aansluiten bij de wensen van de burgers, waartoe een gemeente beter in
staat is dan de nationale of provinciale overheid.''*

Bij onschuldige vormen van milieuverontreiniging, waarvan buiten de gemeen-
ten wonende burgers weinig of geen last hebben (lichte stank, geringe geluids-
hinder), kan de lokale politicus de kosten en baten beter afwegen dan via na-
tionale wetgeving mogelijk is. Anderzijds bestaat ook het gevaar dat gemeen-
ten eerder voor de belangen van een belangrijk bedrijf zwichten dan de natio-
nale, meer onafhankelijke overheid. Bij belangrijke vormen van milieuveront-
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reiniging waarbij de baten ten goede komen van de gemeente, mag men niet
het risico lopen dat de gemeente “rationeel” handelt, dat wil zeggen de ver-
ontreiniging over zijn grenzen laat waaien. Derhalve is een nationale regelge-
ving veelal nodig. Een afzonderlijke reden tot decentralisatie is de omstandig-
heid dat het meer rechtstreeks betrekken van burgers bij het milieubeleid dat
op lokaal en regionaal niveau mogelijk is, voor een groeiend milieubesef, dus
uit overwegingen van voorlichtingsbeleid, essentieel is.*'®

Van zeer groot belang is de lokale toepassing van het milieuverschoningsbeleid
binnen gegeven marges. Een optimaal gebruik van het afvalverwerkend vermo-
gen van het milieu, maakt immers milieuverschoning tegen de laagste kosten
mogelijk. Een zo goed mogelijk gebruik van wind- en watersnelheden, geringe
bevolkingsconcentraties en dergelijke omstandigheden, alleen mogelijk bij lo-
kale regulering, leidt tot de laagste kosten.

43. Samenvattend:

— het milieuverschoningsbeleid zal ten aanzien van “harde” milieuverontrei-
niging op centraal niveau moeten worden vastgesteld, echter met marges
voor een zo goed mogelijke lokale of regionale aanpassing van de regels aan
lokale of regionale omstandigheden;

— voor die lokale toepassing is de lokale overheid tegenover de burgers ver-
antwoordelijk; de inspraak van de burgers, reeds hiervoor noodzakelijk,
vervult tevens een belangrijke functie in het voorlichtingsbeleid: het mil-
ieubesef wordt groter.

Bij de verdeling van de verantwoordelijkheden moet echter wel worden
voorkémen dat de baten van de regelingen door de centrale overheid en
het parlement worden geincasseerd, door de belangrijkste eisen te formule-
ren, maar dat de lasten ervan ten onrechte naar het regionale of lokale ni-
veau worden afgeschoven.

Dat gebeurt bijv. wanneer heffing en inning van centraal vastgestelde hef-
fingen worden gedecentraliseerd. De innende lagere overheden worden dan
eenzijdig geconfronteerd met de politieke kosten van de weigerende bur-
gers. Ook het invoeren van wetgeving, zonder deze in de praktijk adequaat
te willen hanteren (zoals de wetgeving op de ruimtelijke ordening), is een
voorbeeld van incasseren van politieke baten, zonder dat de lasten worden
gedragen. Soms mag men zelfs aannemen, dat de afwezigheid van een goed
functionerend milieuverschoningsbeleid juist geweten kan worden aan de
te verwachten effectiviteit ervan! In de Verenigde Staten kan de afwezig-
heid van regulerende heffingen waarschijnlijk goeddeels verklaard worden
uit de angst voor de goede werking van die heffingen bij de politici die te
zeer afhankelijk zijn van het bedrijfsleven.!'” Want ook in de politiek kun-
nen op langere termijn geen maatregelen worden genomen, die de burgers
per saldo minder lijken op te leveren dan ze kosten. Aannemende dat de
bereidwilligheid van de burgers sterk beinvloed wordt door de zichtbare
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baten van het milieubeleid, en door de kosten van de milieuverontreini-
ging, vrees ik, dat zich nog wel enkele duidelijke milieurampen zullen moe-
ten voordoen, alvorens het milieuverschoningsbeleid hoge prioriteit ver-
krijgt.

E.L. Berg
Ede, juli 1975
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