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Voorwoord

Deze publikatie is het eerste deel van een serie van drie door de Stichting Toekomstbeeld der Techniek uit te 
geven studies over "Mens en Milieu".

Deze serie is het vervolg op de Stichtingspublikatie nr. 8 "Mens en Milieu, Prioriteiten en Keuze", die als pre­
advies diende bij het jaarcongres van het Koninklijk Instituut van Ingenieurs op 3 juni 1971 (zie hiervoor ook 
De Ingenieur 83, 30, A 489-527).

Naar aanleiding van dit jaarcongres werden tien Klvl-werkgroepen opgericht, vaak van zeer verscheiden samen­
stelling. Over de resultaten van hun werk doet deze serie van drie publikaties verslag.1)

De verantwoordelijkheid voor de uiteindelijke presentatie van het werk ligt bij de stuurgroep Milieuzorg, die het 
geheel coördineerde. Deze stuurgroep heeft een aantal praktische maatregelen moeten treffen om voor de af­
zonderlijke werkstukken een eenheid van presentatie te vinden. Zo zorgde hij zelf voor een verbindende of aan­
vullende tekst, geholpen door een zestal auteurs buiten de stuur- en werkgroepen, die op verzoek een gewenste 
aanvulling leverden. Waar ten behoeve van de eenheid de eindtekst van een werkgroep een wijziging moest 
ondergaan, is de goedkeuring daartoe aan de betreffende werkgroep bij monde van zijn voorzitter gevraagd. De 
stuurgroep heeft er overigens naar gestreefd de deelbijdragen zoveel mogelijk intact te laten. Dit betekent dat 
de opvattingen van de werkgroepen niet door de stuurgroep zijn aangetast, ook in die gevallen waar die op­
vattingen niet door de stuurgroep worden gedeeld. Bij ieder hoofdstuk en iedere paragraaf die in gezamenlijke 
arbeid tot stand kwam, is aangegeven wie medewerkte.

De drie delen Mens en Milieu verschillen in opzet, zoals uit de in dit deel opgenomen samenvattingen blijkt.

Het tweede deel: "Zorg voor zuivere lucht; technische en bestuurlijke mogelijkheden" (publikatie nr. 17) en het 
derde deel: "Kringlopen van materie; recirculatie, terugwinning en hergebruik" (publikatie nr. 18) bevatten 
vooral technische, technisch-economische en technisch-organisatorische analyses en aanbevelingen. Bij de 
keuze van de studieobjecten is uiteraard getracht duplicering van de zeer vele andere studies op milieugebied 
zoveel mogelijk te vermijden, In eerste instantie zijn daarom die objecten of facetten in studie genomen waarvan 
tijdens het Klvl-jaarcongres bleek dat vooreen doeltreffende aanpak de beschikbare informatie onvoldoende was.

Tijdens dit congres bleek echter ook dat vele leden er niet gelukkig mee waren dat de ingenieurswereld zich tot 
een in hoofdzaak technische inbreng zou beperken. Ook bij de beoordeling en keuze van de technische alter­
natieven is reeds bezinning nodig op de andere facetten van deze voor de samenleving zo ingrijpende problema­
tiek. Enkele zich daarop richtende werkgroepen vroegen en verkregen daartoe medewerking uit andere disci­
plines.2) Met deze studieresultaten is getracht in het eerste deel "Beheerste groei" een bredere achtergrond te 
schilderen waartegen de technische aanbevelingen geprojecteerd en afgewogen kunnen worden. Daarbij wordt 
naast de natuurwetenschappelijke benadering ook aandacht gegeven aan: ethiek, ecologie, de drijvende sociale 
krachten in onze samenleving, planologie, demografie, economie en organisatie- en beleidsstructuren. Vanzelf­
sprekend is daarbij niet op volledigheid aangestuurd. Beperkingen waren nodig. Zo spitst de bijdrage zich vooral 
toe op de Nederlandse situatie. Ook wordt soms volstaan met het geven van de uitwerking van één voorbeeld, 
waar een algemene aanpak (nog) niet is te geven; dit is met name het geval in hoofdstuk 9, waarin een illustratie 
van een noodzakelijke herstructurering (in casu voor het waterbeheer) wordt gegeven.3)

’ ) Het resultaat van één werkgroep (ethervervuiling) valt buiten de opzet van deze publikaties. Het is afzonderlijk in De Ingenieur 
gepubliceerd (De Ingenieur, 85, 10, 7 maart 1973).
2) De hoofdstukken 5 t/m  8 zijn voortgekomen uit de discussies in de werkgroep 'Beheerste Groei', die dan ook achter de strekking 
ervan staat. De verantwoordelijkheid voor de tekst berust bij de afzonderlijke schrijvers.
De werkgroep bestond uit: ir. E.F. Boon, TNO; drs. J. v.d. Belt, Unilever; dr. J.D. Buissink, TNO, ir. J. Smit, organisatie-adviseur, 
drs. J. v.d. Straaten, CBS; ir, E.J. Tuininga, TNO; dr. H.L. Roder, AKZO
en verkreeg medewerking van: ir. R. van Hasselt, Stichting Welzijn en Bevolkingsgroei; drs. P. Rademaker, Philips, dr. ir. J. G. Wissema, 
AKZO; dr. ir. R. Houwink, Euratom; prof. dr. J. de Graaf, RU-Utrecht; ir. P.G. Meijer, RPD; prof. dr. B. Goudzwaard, VU-A'dam; 
ir. H. Zeedijk, THE.
3) Hoofdstuk 9 is het resultaat van de studie van de werkgroep 'Organisatie Waterbeheer', waarvan de samenstelling is vermeld op 
pagina 60.
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Het Koninklijk Instituut van Ingenieurs en de Stichting Toekomstbeeld der Techniek beschouwen deze presen­
tatie in een wijder kader tevens als een uitnodiging aan de niet-technische disciplines om tezamen bij te dragen 
aan de totstandkoming van meer integrale modellen die voor een verantwoord beleid op korte en lange termijn 
onmisbaar zijn. Dit eerste deel van drie moet dan ook worden gezien als een eerste aanzet om tot een beleids­
model te komen.')

Voor het Klvl blijkt met deze reeks publikaties weer dat het kan rekenen op zijn leden en op daartoe uitgenodigde 
derden als de problemen van onze samenleving een inzet van de ingenieurswereld behoeven. Vele leden hebben 
voor deze studies niet alleen belangeloos hun ervaring, maar niet zelden ook veel van hun vrije tijd beschikbaar 
gesteld en soms zelfs materiële offers gebracht.

De Stuurgroep Milieuzorg, 
dr. ir. W.J.Beek, voorzitter 
prof. dr. ir. C. Boelhouwer 
ir. E. F. Boon
ir. T. K.de Haas, secretaris
ir. H. Peters
ir. A. C. Sjoerdsma
ir. J.Smit

') Bijv. in samenwerking met de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.
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Hoofdstuk 1. Inleiding en samenvattingen

Mens en Milieu, deel 1

D it eerste deel van drie over "M ens en M ilieu, P riori­
teiten en Keuze”  probeert een algemeen overzicht te 
geven van de problem atiek en de m ogelijke op los­
singen. De hier geboden bijdragen zijn gegroeid uit de 
werkgroepen die het Koninklijk  Instituut van Ingenieurs 
na zijn congres van 3 juni 1971 opzette. A llengs ver­
schoof in deze studies de nadruk van: "w a t kan de 
techniek bijdragen om het milieu schoon te houden?" 
naar het thema: “ beheerste groe i” . D it maakte dat dit 
eerste deel, met d it thema als tite l, nodig werd.
Er zijn acht ingangen gekozen to t d it onderwerp, die in 
de inhoudsopgave zijn aangeduid als: chem isch-fy- 
sisch, ecologisch, socio log isch-fu turo log isch, ethisch, 
planologisch, demografisch, economisch en organisa- 
to risch-bestuurlijk . Er zijn nog meer ingangen te be­
denken, zoals bijv. jurid isch en vo lkenrechte lijk . We 
meenden echter dat een eerste, meer samenvattende, 
bijdrage van ingenieurszijde niet moest pretenderen 
volledig te zijn. Op het nu verzamelde zullen al de 
nodige aanvullingen te geven zijn. Echter het fe it dat 
het eerste deel to t stand kwam in samenwerking met 
een kerngroep van 21 leden en een ruimere groep van 
nog eens ongeveer 50 leden is w e llich t enige garantie 
dat er hoofdlijnen in het denken zijn te onderkennen. 
Sommige hoofdstukken, vooral de eerste vier, zijn van 
een meer algemeen karakter (vanwege hun onder­
werp); de latere hoofdstukken richten zich meer op de 
situatie in Nederland. De hoofdzaken van ieder hoofd­
stuk zullen met hun voornaamste conclusies hier w or­
den besproken.

In hoofdstuk 2 w ord t Baas Becking opnieuw geraad­
pleegd en w ord t de vraag gesteld w at in het milieu de 
gevolgen zijn van de afval van menselijke activiteit. 
Er worden zes hoofdproblemen onderkend die in de 
laatste paragraaf van dat hoofdstuk zijn samengevat. 
De voornaamste aanbevelingen zijn:

—  kernsplijting als energiebron dient met voorrang 
verder te worden ontw ikkeld, maar niet zonder 
daarnaast minstens één andere m ogelijkheid voor 
energievoorziening op grote schaal to t maat­
schappelijke volwassenheid te brengen en niet 
zonder een beteugeling van de stijg ing in het 
energieverbruik;

—  een naar de w ezenlijke behoefte gestuurde (bijv. 
door een progressieve prijsste lling) en gecontro­
leerde d istributie  van energie, w ater en grond als 
instrum ent van overhe idspolitiek is nodig;

—  naast bestem mingsheffingen op afvalwater om 
daarmee een geïntegreerde afvalzuiveringsindustrie 
op te bouwen en verboden van bepaalde lozingen 
(o.a. sommige metalen), dienen nog andere maat­
regelen te r beperking van de volum estroom  afval­
w ater te worden genomen;

—  er dienen methoden te worden ontw ikkeld voor 
planning per regio en per bedrijfs tak in samen­
w erking met de industrie op basis van kw antita tie f 
inzicht (inclusie f databanken).

Hoofdstuk 3 over de mens en de ecosystemen slu it 
op hoofdstuk 2 aan. Er w ord t aangetoond hoe v ie r 
gebieden van technische activ ite it: natuur-, gezond­
heids-, cu ltuur- en normale techniek ieder een eigen 
doel nastreven en daarbij to t zowel gewenste als on­
gewenste neveneffecten aanleiding geven. Door op 
de ongewenste neveneffecten w eer met technische 
maatregelen te reageren, e indigt men d ikw ijls  met 
sym ptoom bestrijd ing. Een meer geïntegreerde aanpak 
w ord t bepleit met technici die begrijpen dat tech­
nische maatregelen maar één ingang to t het probleem 
zijn.

In hoofdstuk 4 w ordt “ de w ereld van morgen" vluchtig 
verkend. De ontw ikkeling van de gedachte: van milieu 
naar beheerste groei, e indigt bij v rij veel vragen over 
de wereld die we nastreven. Sommige daarvan, voor 
de komende generaties van belang, zijn reeds met 
redelijke zekerheid te noemen, zoals: voortgaande 
urbanisatie en industria lisatie (grote werkverbanden, 
ook in de te rtia ire  sector), toenemende vraag naar 
overheidszorg, toenemende bureaucratie, b lijvende in- 
fla tiedruk, ris ico ’s van opleid ingsoverschotten en een 
nog grotere popularisatie van onze samenleving. D it 
geeft aanleiding de stuurm iddelen en de mogelijke 
gevaren in deze ontw ikkeling nader te bezien. O ok de 
rol van de technologie in die w ereld en de mogelijke 
rol van de industrie worden nader bekeken.
De hoofdconclusies zijn:

—  de industriële bedrijv igheid zal voor zijn maat­
schappelijke waarde niet zozeer op zijn individuele 
produkten moeten worden getoetst, maar meer op 
de mate waarin ze een sector van onze samen­
leving daadwerkelijk ondersteunt;

—  een beter evenw icht tussen basisindustrie en ver­
werkende industrie dient te worden nagestreefd;

—  ieder streven naar rendem entsverbeteringen van 
onze processen ten aanzien van energie-, water-, 
grond- en hu lpsto ffenverbru ik dient te worden be­
vorderd;

—  de industrie d ient ze lf initiatieven te nemen om 
haar sociale rol te verbeteren (op gebieden als 
planning, sociale contracten, inbreng eigen exper­
tise to t algemeen nut, voorlich ting, reclame en on­
derw ijs).

Prof. dr. J. de Graaf bespreekt in hoofdstuk 5 de 
ethische aspecten van beheerste groei. Hij zoekt niet 
naar overleven als norm, maar naar normen voor het 
overleven. A ls basis voor ons handelen ziet hij de 
ecologische imperatief. Daar le idt hij onze verant-
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woordelijkheden jegens de verre naaste (ontw ikke­
lingslanden en komende generaties) van af, evenals 
de eis van een rechtvaardiger verdeling en de nood­
zaak van de versterking van onze democratie.1) G e lijk ­
heid niet als uniform iteit, maar met ruimte om verschil 
in aanleg te cultiveren, doch wel gelijkheid als mini­
mum garantie voor een ieder om aan cultuur toe te 
komen.

In hoofdstuk 6 analyseert dr. J. D. Buissink in grote 
lijnen de planologische ontw ikkeling in Nederland. Het 
huidige bevolkingsaantal gebru ikt 10% van de grond 
voor zijn woon-, communicatie-, recreatie- en werk- 
behoefte (en versn ijd t daarmee ons land in ecologisch 
vrijw el dode kavels). Het b lijk t dat het marginale 
ruimtebeslag per hoofd tweemaal zo groot is als het 
gemiddelde. Zou iedereen zijn ruimteaanspraken in 
die mate laten toenemen, dan zou onze huidige be­
volking 20% van onze grond nodig hebben voor 
wonen, recreëren, bewegen en werken.
Laten we de huidige trend zo autonoom voortgaan als 
hij nu voortgaat, dan zal d it leiden to t onmogelijkheden 
en dus to t grote problemen. Het planologische gebruik 
van onze totale ruimte is aan een herwaardering toe. 
Onze huidige bevolking s te lt eisen aan de totaal be­
schikbare ruimte waaraan nu reeds niet meer in alle 
opzichten is te voldoen. Een herwaardering van de 
v ie r genoemde categorieën van bodem gebruik is nood­
zakelijk.
In de gevolgde redenering schuilen diverse on­
bewezen aannamen. De beschouwing beoogt echter 
slechts om met globale berekeningen aan te tonen 
dat zelfs zonder bevolkingstoenam e reeds ernstige 
herbezinning op onze planologie nodig is. Het lijk t niet 
w aarsch ijn lijk  dat de gewenste nadere studie to t een 
meer geruststellende conclusie zou komen.
D it w ord t nog ernstiger indien men analyseert wat de 
ruimteclaims, met name voor het wonen, aan sane­
ringsmaatregelen vergen. Grote stedelijke gebieden 
met hun wegen dienen herbouwd te worden; w at voor­
sprong leek, w ord t snel achterstand. Eén van de ex­
terne sociale kosten van alle bouwnijverheid is de 
onverm ijdelijke afbraak na gebruik. Onze en de ko­
mende generaties zullen een enorme prijs moeten 
betalen voor het fe it dat deze externe kosten nooit 
zijn verrekend. W ellich t zullen we dat voor toekom ­
stige bouw activ ite it wel moeten doen, indien we met 
de reeds te hoge planologische bevolkingsdruk in ons 
land w illen leven.

Bovendien b lijft de bevolking voorlop ig  groeien, be­
toogt ir. R. van Hasselt in hoofdstuk 7. Volgens de 
jongste cijfers, indien we de huidige, gunstige tendens 
van het ogenblik vasthouden, to t ongeveer 17 miljoen. 
Lager kan en mag het niet worden, anders ontstaat er 
een ander groot probleem: veroudering, met haar 
gevolgen bijv. voor de sociale voorzieningen en voor

n De nieuw opgestelde gedragsregels voor de ingenieur (pu- 
blikatie Hoofdafdeling Klvl) sluiten hierbij aan. Daar wordt 
o m gezegd: “ Men is verplicht, zodra men bekend is met een 
omstandigheid die naar eigen inzicht duidelijk schadelijke ge­
volgen voor de mens heeft of kan krijgen, daaromtrent die­
genen in te lichten die in staat zijn corrigerende maatregelen 
te nemen. Indien de waarschuwing niet leidt tot bevredigende 
maatregelen, kan de ernst van de situatie aanleiding geven 
de bevoegde instanties in te lichten, zelfs indien zulks strijdig 
is met een loyaliteit (jegens derden) of met een plicht tot 
geheimhouding” .

het onderw ijs. De reële m ogelijkheid om op het ge­
noemde aantal te stabiliseren door het jaa rlijks  ge­
boortenaantal constant te houden, zal gezien de hui­
dige leeftijdsopbouw  van onze samenleving nog niet 
eens vanzelfsprekend gebeuren, maar veel waakzaam­
heid en begeleiding vereisen. De auteur toont aan hoe 
in d it opzicht de komende dertien jaren van essentiële 
betekenis zullen worden voor de dem ografische ont­
w ikke ling in ons land.
Een bewuste bevo lk ingspolitiek is geboden, die streeft 
naar het sociaal doen aanvaarden van het gemiddelde 
kindertal dat behoort bij het gekozen stabilisatiepunt, 
en die een ruim arsenaal van mogelijkheden biedt om 
het verschil tussen het w enselijke en het w erke lijk  
gerealiseerde kindertal to t nul te reduceren. Verder 
dient ons m igratiebeleid te worden omgebogen, opdat 
het niet langer leide to t een positie f vestig ingsover­
schot.

In hoofdstuk 8 worden de gevolgen bestudeerd indien 
de v ijf  doelstellingen van economische po litiek (vo l­
ledige werkgelegenheid, p rijsstab ilite it, evenwichtige 
betalingsbalans, rechtvaardige inkom ensverdeling en 
evenw ichtige groei) worden uitgebreid met instand­
houding en bescherm ing van het milieu en met een 
beheerste explo itatie  van de grondstoffenvoorraden. 
Twee centrale criteria  worden aangelegd: de m ogelijk­
heid to t voortbestaan van de volgende generaties en 
een optimale individuele keuzevrijheid.
Het eerste criterium  le id t to t de aanbeveling om veel 
meer dan to t nu toe gebruik te maken van de "flo w '' 
(kringloop-econom ie) i.p.v. van de "s to ck ” . De groei 
en dus het onderzoek en het investeringsbeleid zullen 
meer daarop moeten worden gericht, want de huidige 
techniek en produktie kunnen onm ogelijk het westerse 
niveau van goederen en diensten voor allen leveren. 
Het tweede criterium  le id t to t de aanbeveling dat de 
externe sociale kosten zoveel m ogelijk in de prijs van 
goederen en diensten worden doorberekend opdat 
een marktmechanisme blijve werken. Een directe toe­
w ijzing door de overheid van goederen o f diensten 
zou to t een minimum moeten worden beperkt.
De werkgroep die d it hoofdstuk voorbereidde, ste lt 
dat een economisch verantwoord m ilieubeleid in ons 
land prim air gericht moet zijn op het nastreven van de 
volledige kringloop-econom ie. D it kan in twee fasen 
worden uitgevoerd. In de eerste fase zullen met be­
hulp van integrale marktprijzen vervuiling, congestie 
en ook grondstoffen (water)- en energieverbru ik 
worden afgeremd en zullen technische remedies w or­
den ontw ikkeld. In de tweede fase kunnen de meest 
vervuilende industrieën die elders wel verantwoord 
kunnen produceren, ons land verlaten, te rw ijl bij ons 
de dienstensector (die overigens op zich lang niet 
a ltijd m inder m ilieubelastend is) een nog grotere eco­
nomische betekenis zal krijgen. Het eenzijdige gebruik 
van het argument dat een in itia tie f to t goed m ilieu­
beleid kan leiden to t concurrentienadeel w ord t ko rt­
zichtig bevonden; de keerzijde van datzelfde argument 
is dat we een groeiende achterstand weer in een 
voorsprong kunnen omzetten.
De vraag hoe de externe sociale factoren in de prijzen 
kunnen worden doorberekend, werd ook bestudeerd 
door een VNO -w erkgroep. In een aanvulling op hoofd­
stuk 8 worden beschouwd: retributies (bestemmings­
heffingen), (niet-bestem m ings-)heffingen en financiële 
maatregelen voor een gericht stim uleringsbeleid (sub-
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sidies, belastingfacilite iten). De retributies liggen dui­
delijk : deze heffingen zijn gebonden aan een dienst 
voor een bekende klant die in bekende (of geschatte) 
mate van deze d ienst gebruik maakt. Is er geen dienst 
of zijn de klanten onvoldoende bekend, dan is deze 
weg niet te volgen. N iet-bestem m ingsheffingen zijn 
dan mogelijk. Z ij werken, evenals de retributies, pre­
ventief. Ook verschuiven ze de vraag, maar het is 
meestal onbekend in welke richting en in welke mate. 
Bovendien geven ze ogenschijn lijk  een "re ch t”  op 
vuillozen. En tenslotte hebben ze de neiging statisch 
te worden, doordat de overheid zich aan de inkomsten 
ervan gewent. Toch zijn ze in een aantal gevallen op 
d it moment het enig alternatief. De opbrengsten hier­
u it zouden dan moeten worden gebru ikt voor de laat­
ste, nog te gering gebruikte m ogelijkheid van sturen: 
een gericht stim uleringsbeleid. Een fonds voor zulk 
een beleid zou ook inkomsten kunnen ontvangen, n.l. 
indien bepaalde leveringen van meer dan gemiddelde 
omvang (bijv. van energie) tegen een progressieve 
prijs worden gedaan. Het is aan te bevelen dat de 
individuele industrië le brancheorganisaties zelf voo r­
stellen uitwerken hoe met deze middelen op hun te r­
rein de zesde, nieuwe doelste lling van de economische 
po litiek is te verwezenlijken. Naast maatregelen als 
verboden, rantsoenering, opvoeding en voorlich ting is 
d it de meest vrije, meest effic iënte  en meest zekere 
weg.

In hoofdstuk 9 w ord t een hoofdprobleem in onze 
samenleving aan de orde gesteld, n.l. dat de overheden 
zich (nog) niet hebben ingericht om een complexe in­
dustriële maatschappij te kunnen leiden. N iet alleen 
dat het soms aan voldoende kwantitatieve bestuurs- 
technieken en aan het daarvoor gekw alificeerde vak­
manschap ontbreekt, ook voor de organisatievormen 
zou men nieuwe wegen moeten ontw ikkelen. Een w erk­
groep bestudeerde wat een integraal beleid voor één 
gebied van overheidszorg, het waterbeheer, organisa- 
to risch-bestuurlijk  zou betekenen. Er is geen tw ijfe l 
dat een geïntegreerd w aterbeheer to t de eerste p rio ri­
teiten van ons land behoort. D it beheer is nu ernstig 
versnipperd omdat er zoveel belanghebbenden zijn. 
Deze deelbelangen bestrijken o.a. de afvalwaterzuive­
ring, de drinkwatervoorziening, de industriew atervoor­
ziening, de land- en tuinbouw, de recreatie, de scheep­
vaart, de v isserij en de regulering. Om voor zoveel 
sterk samenhangende, maar toch d ikw ijls  tegenstrij­
dige maatschappelijke belangen een optimaal beleid 
te kunnen concipiëren, is een model nodig waarin de 
gevolgen van een beleidsmaatregel kunnen worden 
getoetst. De w erkgroep ste lt daarom bundeling van 
de betrokken deskundigheden in een onafhankelijk 
studieorgaan voor, aansluitend aan de in het rapport 
van de Commissie-De W o lff genoemde planbureaus 
en aan de W etenschappelijke Raad voor het Rege­
ringsbeleid en daarom gemakshalve "P lanbureau W a­
terbeheer”  genoemd. D it maakt het m ogelijk zowel op 
rijks- als op de betrokken lagere niveaus de beleids­
voering te centraliseren en het beheer te decentralise­
ren en daardoor een goed gebruik te blijven maken 
van de deskundigheid en betrokkenheid van vele be­
staande organen. Openbaarheid van wetenschappelijk 
vastgestelde criteria  en de daaruit centraal en reg io­
naal (na bestuurlijke belangenafweging) vastgestelde 
algemene en specifieke normen zullen de basis moeten 
vormen zowel voor de interne controle (door de be­

heersinstanties) als voor de externe contro le (namens 
en zelfs door de bevolking).
Omdat door de snel evoluerende bestuursstructuren 
(o.a. portefeuilleverdeling, gewestvorm ing e.d.) ook 
een nu voorgestelde concrete organisatievorm  voor 
het waterbeheer spoedig achterhaald zou zijn, heeft 
de werkgroep een aantal principes en voorwaarden 
opgesteld waaraan elke organisatiestructuur voor het 
waterbeheer zal moeten voldoen. Aansluitend aan des­
betreffende passages in andere hoofdstukken w ordt 
tenslotte een aanzet gegeven to t het ontw ikkelen van 
enkele bestuursinstrumenten voor het waterbeheer. 
Momenteel is er het plan van de M inisterraad om te 
komen to t een Milieuraad, aan wie de voorbereiding 
to t een integrale planning voor het m ilieubeleid is op 
te dragen. Dat is in de bestaande structuur een zware 
taak. W ellich t ware het beter volgens de grote lijnen 
die hier zijn gegeven eerst te komen to t een raad of 
commissie die deze taak alleen voor het waterbeheer 
krijg t toegewezen. Daar ligt voor Nederland de eerste 
priorite it. Zodra er op d it gebied vorderingen zijn, zou 
de taak (en samenstelling) van zulk een raad kunnen 
worden uitgebreid.

Mens en Milieu, deel 2

Vooruitlopend op het verschijnen van deel 2, Zorg 
voor zuivere lucht; technische en bestuurlijke moge­
lijkheden, w ord t hier reeds een korte samenvatting ge­
geven.

D it tweede deel van de serie "M ens en M ilieu ” be­
sch rijft hoe door technische en bestuurlijke maatrege­
len de luchtvervuiling kan verm inderen.
Dat de luchtvervuiling is gekozen, w il niet zeggen dat 
deze de belangrijkste is. Immers de vervuiling van het 
w ater ondervindt men als ernstiger. De vervuiling van 
de bodem, de plaatselijke emissie van warmte en van 
geluid, alsmede het bederf van de natuur door cul- 
tuurbouwsels (horizonvervuiling) vragen allen terecht 
veel aandacht.
De keuze van de luchtvervuiling is opportunistisch; 
het bleek m ogelijk in een aantal werkgroepen de ken­
nis over luchtvervuiling te verdiepen en te ordenen.

Van het probleem zuivere lucht worden drie vraag­
stukken besproken, nl.:
—  de emissie- of u itworp-inventarisatie;
—  de berekening van immissie of concentratie in de 

lucht;
—  welke hinder of schade w ordt veroorzaakt en hoe 

kan de emissie, en daarmede de immissie, worden 
verm inderd?

De studie van de bronnen van luchtvervuiling heeft 
sinds het K lvl-jaarcongres van 1971 veel aandacht ge­
kregen. Beschikte men in 1971 over ruwe schattingen, 
thans is besloten, zoals aangekondigd in de "U rgentie - 
nota m ilieuhygiëne”  van de M in is ter van Volksgezond­
heid en M ilieuhygiëne, voor geheel Nederland een in­
ventarisatie te verrichten.
Het was nu nog niet m ogelijk goed gefundeerde ver­
beteringen voor te stellen in de em issieschattingen zo­
als die door W. J. Beek werden gepubliceerd [1]. In 
plaats daarvan worden enige methoden voor het vast­
stellen en registreren beschreven.
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A ls voorbeeld van em issie-inventarisatie w ordt be­
schreven de vaststelling van de emissie in de regio 
Keulen, uitgevoerd van 1969 to t 1973 door de Tech­
nischer überwachungs Verein Rheinland e.V. in op­
dracht van Land Nordrhein Westphalen. Naar schat­
ting zou een derge lijk  onderzoek voor geheel Neder­
land vie r jaar duren en ca. ƒ 1 0  miljoen kosten. Het 
zou de basis kunnen vormen voor een verantwoorde 
planologische keuze voor de locatie van industrie-, 
woon- en recreatiegebied ten opzichte van natuur­
gebieden.
De geschatte kosten van ƒ10 miljoen voor de vast­
stelling van de emissie moet men in relatie zien to t een 
immissiemeetnet voor Nederland, dat, voor een vo l­
doend aantal componenten, in de orde van ƒ100 m il­
joen zou kosten (dus het tienvoudige).
De immissiemeting is te zien als controle op de emis- 
siemeting.
Emissie is gem akkelijker te meten en beter als be­
le idsinstrum ent te hanteren. Modellen worden beschre­
ven waarmede de immissie uit de emissie kan worden 
berekend. Deze modellen zijn getoetst aan metingen 
van de immissie in de reg io ’s Amsterdam en Twente. 
D it le idt to t de volgende conclusies:

—  De beschikbare theoretische modellen om immis- 
s iecijfe rs uit emissiegegevens te berekenen zijn, 
alhoewel niet erg nauwkeurig, voldoende voo r be­
leidsvorm ing.

—  Beleidsvoering op basis van emissiegegevens is 
snel en goedkoop en behoeft niet onnauwkeuriger 
te zijn dan beleidsvoering op grond van immissie- 
gegevens. Beleidsvoering op basis van em issie­
gegevens is derhalve te verkiezen.

—  Een immissiemeetnet van beperkte opzet is echter 
zinvol vanwege zijn bewakingsfunctie, ten behoeve 
van regionale norm stelling en als contro lem ogelijk­
heid daar waar prognoses van immissies op basis 
van em issiegegevens gewenst zijn (bijv. bij nieuwe 
vestigingen).

De industrie kan zijn em issie wezenlijk reduceren door 
zorgvuldige bedrijfsvoering en onderhoud en door toe­
passing van apparatuur en w erkwijzen met zo gering 
mogelijke lekkage.
A ls voorbeeld hoe in de industrie door een beter pro­
ces een grote verm indering van de emissie kan w or­
den bereikt, w ordt het beleid van de Staatsmijnen be­
schreven. Zo bedraagt het NOx-gehalte in de afgassen 
van een oude, onder atm osferische druk werkende 
salpeterzuurfabriek 4.000 ppm (d.i. een stiksto fverlies 
van 1 %  van de gebonden stiksto f); bij nieuwe fa ­
brieken kan d it zelfs to t beneden 500 ppm dalen. De 
S 0 2-uitw orp van de klassieke zwavelzuurfabriek be­
draagt 40 kg per ton produkt tegen 2 kg van de mo­
derne.
Zeer m oeilijk is de verm indering van NOx (NO en 
N 0 2) dat in vuurhaarden van stoom ketels en industrie- 
ovens ontstaat. H ier zou men van ca. 1.000 to t ca. 
200 ppm terug kunnen gaan in het rookgas, d.w.z. van 
ca. 15 tot 3 kg per ton olie of gas, te rw ijl kleine bran­
ders van warm watertoestellen in de huishouding 30 
ppm halen (d.i. 0,45 kg per ton olie of gas). 
Daarentegen is de NOx-verm indering in uitlaatgassen 
van automobielen volgens de w ette lijke eisen die de 
USA voo r nieuwe auto's in 1976 zullen stellen, moge­
lijk  to t 13% van de huidige waarde, d.w.z. van 1,9 g/km

in 1973 to t 0,25 g/km in 1976. Nederland heeft deze 
eis (nog) niet gesteld.
Bij het opstellen van vuistregels en rekenm ethodieken 
voor emissies van het w egverkeer ging het niet in de 
eerste plaats om een zo nauwkeurig m ogelijk vast­
stellen van de hoeveelheden. Belangrijker was het ve r­
krijgen van enig inzicht in de factoren die van invloed 
zijn op de emissiehoeveelheden en in de onderlinge 
verhouding tussen de verschillende categorieën w eg­
verkeer. Het resultaat van de berekeningen kan als 
vo lg t worden samengevat:

Emissies w egverkeer voor geheel Nederland (1000
ton/jaar)

CO C xHy NO x
vie rtakt benzinemotoren 1002 139 97
dieselmotoren 22 10 50
tw eetakt benzinemotoren 158 106 —

Totaal 1182 255 147

Ondanks de onnauwkeurigheid van deze berekeningen 
kan het volgende worden gesteld:

—  verm indering van CO-em issie zal in de eerste 
plaats moeten worden bereikt door verbeteringen 
aan de v ie rtakt motoren;

—  bij maatregelen te r verm indering van de koolwater- 
stofem issie zal de categorie tw eetakt motoren 
(brom fietsverkeer) evenzeer de aandacht moeten 
hebben als de categorie v ie rtakt motoren (per­
sonenverkeer);

—  bij maatregelen te r verm indering van stiksto f- 
oxyde-em issie zal de categorie dieselmotoren 
(vrachtverkeer) evenzeer de aandacht moeten 
hebben als de categorie v ie rtakt motoren (per­
sonenverkeer).

Het e ffect dat deze emissies hebben, en de maat­
regelen te r beteugeling van bepaalde emissies w or­
den behandeld.
Ook w ord t ingegaan op de vraag naar een “ schone”  
brandstof in een “ schone”  motor.

De studie van v liegh inder in de nabijheid van lucht­
havens toont aan dat deze vorm van luchtvervuiling 
uitsluitend van lokale betekenis is .

Deze voorbeelden geven aan dat het m ogelijk is te 
komen to t de streefdata per luchtvervu iler (auto, in- 
dustriegroep) en per eenheid (ton produkt, auto km). 
Deze streefdata zullen per regio verschillen. Immers 
het zou niet optimaal zijn voor industriegebieden de­
zelfde eisen te stellen als voor woon- of natuur­
gebieden.

Er is naast de aanpak om tot een TUV-em issiekadas- 
te r te komen een nieuwe aanpak ontw ikkeld, die ook 
in deze studie is opgenomen, waarmee op een een­
voudige manier em issies in een regio, zowel voor in­
dustrie als voor verkeer en huisbrand, in kaart zijn te 
brengen.

[1] Mens en milieu: priorite iten en keuze; Stichting 
Toekomstbeeld der Techniek, Publikatie nr. 8, 's-Gra- 
venhage, 1971.
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Mens en Milieu, deel 3

Vooruitlopend op het verschijnen van deel 3 
Kringlopen van materie; recirculatie, terugwinning en 
hergebruik, w ord t hier reeds een korte samenvatting 
gegeven.

Het derde deel van de serie “ Mens en M ilieu” is ge­
w ijd aan een aantal meer specifieke onderwerpen, 
waarbij de mogelijkheden van recirculatie, terugw in­
ning en hergebruik van materialen en grondstoffen 
centraal staan. Deze onderwerpen betreffen:

—  de vaste a fvalstoffen  en de mogelijkheden to t re­
generatie van waardevolle bestanddelen hierin: 
metalen, glas, papier, compost enz.;

—  de verwerking van autowrakken  to t schroot;
—  het probleem van de oude autobanden w aarvoor op 

korte term ijn verbranding onder beheer de enige 
reële oplossing lijkt, al worden enkele alternatieve 
mogelijkheden genoemd die gericht zijn op de be­
reiding van bruikbare grondstoffen;

—  de verontre inig ing van het oppervlaktew ater door 
de bio-industrie, als gevolg van de gelukkig alleen 
plaatselijk optredende grote mestoverschotten; 
landelijk gezien is er echter geen sprake van een 
overschot aan organische mest; een oplossing is 
dus in principe m ogelijk door volledige recircu­
latie, mits een doelmatige d istributie  kan worden 
gerealiseerd; economisch is d it niet steeds aan­
trekke lijk ; alternatieve methoden voor de verw er­
king van de mestoverschotten, bijv. door b io lo­
gische afbraak of door verbranding, zijn echter nog 
niet voldoende onderzocht;

—  de toepassing van proces- en koe lw ater in de in­
dustrie; een balans van de waterverbru iken en een 
prognose voor de toekom stige ontw ikkeling hier­
van worden gegeven; van koelwater en afvalwater 
worden de diverse m ogelijkheden van serieschake- 
ling en recirculatie behandeld, en het principe van 
een integrale waterhuishouding besproken;

.—  de problem atiek van het huishoudelijk afvalwater.

Al vertonen de hierboven genoemde onderwerpen 
weinig samenhang en hebben zij betrekking op zeer 
verschillende situaties, toch blijken er bij alle versch il­
len in problem atiek duidelijke overeenkomsten wat 
betre ft een aantal conclusies en aanbevelingen, zowel 
ten aanzien van mogelijke technische voorzieningen 
als van bestuurlijke en organisatorische aspecten.

D it geldt o.m. voor het vraagstuk van transport en 
d istributie, dat vaak doorslaggevend is bij recirculatie 
en hergebruik van materialen, en voor dat van de 
financiering van de kosten van afvalverwerking. In ver­
schillende gevallen blijken er voor de oplossing van de 
problemen diverse alternatieven m ogelijk te zijn die 
geen van alle economisch aantrekke lijk  zijn, maar an­
derzijds toch ook w eer niet zodanige financiële conse­
quenties met zich brengen dat een meer gedetailleerde 
vergelijkende studie niet alleszins gerechtvaardigd is; 
deze moet niet alleen een zo kw antita tie f mogelijke 
optim alisering ten doel hebben, maar vooral ook leiden 
to t de bevordering van een zo rechtvaardig mogelijke 
verdeling van lasten en verantwoordelijkheden over 
alle betrokkenen.
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Hoofdstuk 2. Chemisch en fysisch: Baas Becking 
opnieuw geraadpleegd1)

door dr. ir. W. J. Beek

In 1934 publiceerde Lourens G. M. Baas Becking zijn 
Geobiologie. Dat boekje kan gezien worden als de 
eerste samenvattende verhandeling in ons land over 
het onderwerp milieuchemie. De auteur behandelde 
daarin de invloed van fysische en chemische para­
meters op levensprocessen.
Z ijn  uitgangspunt koos hij als bioloog: “ alles is over­
a l” . Het is de fysische en chemische karakteristiek 
van het natuurlijke milieu die prim air uitmaakt wat van 
dat alles zal groeien en zal verm enigvuldigen en wat 
deze kansen niet zal krijgen.
De verdeling van chemische stoffen en van warmte 
in het milieu zal de natuurlijke verscheidenheid in dat 
milieu bepalen. Dat geldt ook voor de mens, al slaag­
de die erin de natuurlijke omgeving enigszins naar zijn 
behoefte te conditioneren. M et deze activ ite it greep 
en g rijp t hij dusdanig in in zijn omgeving, dat hij vaak 
meer dan enig ander d ier bepaalt w at wel en wat niet 
levenskansen krijgt.
De drijvende krachten voor ecologische problemen 
zijn scheve verdelingen, in plaats en/o f in tijd, van 
stoffen of van warmte.
De drijvende krachten voor m enselijke actie zijn een 
tweevoudig eigenbelang: het voordeel en nut op korte 
term ijn en de welvaart en het welzijn op lange term ijn. 
Indien de mens in dit dilemma kortzichtig kiest, kan hij 
de verdeling van stoffen en warmte zo beïnvloeden 
dat ecologische problemen ontstaan, die zich niet dan 
na lange tijd  en met veel inspanning weer door cul- 
tuurmaatregelen laten oplossen.

De invloed van het menselijke handelen op de fys i­
sche en chemische conditie van het milieu laat zich 
kort, d.w.z. kort in het kader van deze publikatie, be­
spreken door het energie- en w aterverbru ik (in ruim 
genomen betekenis) als ingangen te kiezen.

I. De brandstoffen

We kennen brandstof als d ie rlijk  en plantaardig voed­
sel en als fossie le brandstof zoals kolen, aardolie en 
aardgas. De mens is een groot verstoker zowel thuis, 
onderweg, als in zijn werk. Het p lantenrijk moet hard 
produceren om de mens de calorieën opgeslagen zon­
newarmte te geven waar hij om vraagt. Gelukkig voor 
ons heeft in een ver verleden een overwoekerend 
plantaardig bestaan de voorraad. kolen, olie en gas 
opgeleverd waar we nu op interen. Het aanleggen van 
die voorraad heeft een ijs tijd  gekost; het verstoken 
daarvan geeft het probleem van afvalwarmte en dus 
van (p laatselijk soms grote) tem peratuurverhoging.

') Zie ook NRC Handelsblad 28 september 1971.

Fossiele brandstoffen kunnen ook dienen als grond­
stof voor een chemische industrie, die ons duurzame 
ge- en verbruiksm iddelen levert. Momenteel w ordt 
slechts 6 %  van het verbru ik h iervoor aangewend. D it 
percentage zal in de toekom st moeten s tijg e n .1) Bij de 
winning, het vervoer en de raffinage van fossiele 
brandstof gebruiken we reeds 15 %  van de calorische 
waarde. Het totale verbru ik  van de fossiele voorraad, 
nu gemiddeld ongeveer 0,1 %0 van de zonne-energie 
die de aarde bereikt, neemt zo snel toe, dat op som­
mige plaatsen de vrijkom ende verbrandingswarm te 
niet geheel meer ten opzichte van onze voornaamste 
bron, de zon, is te verwaarlozen.
Het stijgende verbru ik  en de beperkte voorraad ma­
ken dat naar alternatieve brandstoffen w ordt omge­
zien. Kernsplijting ligt technologisch en economisch 
d ichterb ij dan kernfusie. Gebruik —  in voldoende om­
vang —- van bestaande energiebronnen (zon, getijden, 
wind, geotherm ie) lig t nog verder af. Kernsplijting le­
ve rt problemen ten aanzien van de afvalwarmte, het 
hanteren van de nucleaire as en de veiligheid, w aar­
voor de oplossingen technisch-wetenschappelijk zijn 
te voorzien, maar waarvan de m aatschappelijke be­
proeving nog één generatie minstens zal vragen. In 
het licht van een te voorzien brandstoftekort en van 
de politieke gevolgen die daarmee kunnen samenhan­
gen, is het een ju is t beleid kernsplijting nu verder te 
ontw ikkelen to t een maatschappelijk aanvaardbare 
vorm van energievoorziening. De onzekerheden voor 
deze ontw ikkeling zijn echter nog zo groot, dat aan 
twee nevenvoorwaarden zou moeten worden voldaan:

—  beteugeling van de stijg ing van het energiever­
bruik in landen met een grote verbru iksdichtheid, 
teneinde het gebruik van de klassieke brandstoffen 
te rekken to t er een w erke lijk  a lternatief is en om 
te leren leven met de nieuwe eisen ten aanzien van 
afvalwarmte en veiligheid;

—  minstens nog één andere m ogelijkheid voor ener­
gievoorziening op grote schaal to t maatschappe­
lijke volwassenheid brengen.

II. Voeding als brandstof

Er zijn zes zaken van belang als men beziet hoe de 
mens in de natuur stookt. Ten eerste laat hij voedsel 
intensief voorverbranden en voorverteren. Hij eet niet 
u itsluitend plantaardig voedsel, maar vooral ook d ie r­
lijk. Aan het eind van een voedselketen stopt hij zich

') Zie ook de Stichtingspublikaties 6, 7, 11 en 12 op het ge­
bied van de energievoorziening. Nederland heeft zich op dit 
gebied door uitverkoop van zijn aardgas op lange contracten 
in een nadelige situatie geplaatst.
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vol met de restwaarde van een voedselstroom : eco lo­
gisch afval, dat hij beschouwt als voor hem verrijk te  
materie. V oor elke calorie die onze voeding waard is, 
moet door fotosynthese een hoeveelheid plantenma- 
teriaal worden aangemaakt die ongeveer duizend calo­
rieën vertegenwoordigt. Hiermee hangt samen dat de 
mens kampt tegen een teveel in zijn voedselpakket 
aan biologisch laagwaardige, maar calorisch nog 
hoogwaardige bestanddelen. O ok zijn streven voedsel 
lang te bewaren in opslag en in transport draagt bij 
to t het voorverteren. Ons doen en laten, ons beleid bij 
de exploitatie van monocultures, bij het gebruik van 
kunstmest en pesticiden, bij de dierveredeling en bij 
de v isserij en ons beleid ten aanzien van onze greep 
op de groei van het bevolkingsaantal, bepalen in be­
langrijke mate de kw alite it van de gehele voedselke­
ten. Veredeling en d istributie  van voedsel vormen dan 
ook het eerste ecologische hoofdprobleem, dat ju ist 
de ontw ikkelde landen als eersten zouden kunnen en 
dus moeten aanpakken.

III. Een subtielere technologie voor het 
naverbranden gevraagd

Ten tweede verstookt de mens de brandstof waarop 
hij beslag legt op een nogal gebrekkige wijze. De 
voedselvoorbereiding en de faeces leveren een enor­
me stroom afvalwater, die de natuur in dichtbevolkte 
streken slechts kan verwerken indien we haar helpen 
d it organisch materiaal oxydatief af te breken (zonder 
te veel ongewenste m icro-organismen te kweken van 
d it “ voedsel” ). De energievoorziening op basis van 
fossiele brandstof brengt gassen in de atm osfeer die 
nog verder te verbranden zijn: lagere oxyden en ont­
snapte koolwaterstoffen. O ok hiervan v indt na-oxyda- 
tie  in de natuur plaats, waarbij secundaire, reactieve 
produkten kunnen ontstaan (bijv. ozon en P A N 1). De 
verbrandingsresten en de reactieve bijprodukten die 
in fijn  verdeelde vorm te voorschijn  komen, leveren 
samen met kleine stofdeeltjes (bijv. afkom stig van ha­
venoverslag) weer kans op "sm og” vorm ing: een w olk 
van zeer kleine regendruppels, die stuk voor stuk om 
een as- of stofdeeltje  ontstonden. Het beheerst naver­
branden, in afvalwater en -lucht, moeten we ze lf op 
ons nemen; het is ons tweede hoofdprobleem  dat om 
meer kennis en een subtie lere (chemische) technolo­
gie vraagt.

IV. Energie en afval in de produktie 
van duurzame goederen

Ten derde maakt de mens uit behoefte naar duurzame 
gebruiksvoorwerpen (kleding, schoeisel, behuizing, 
gereedschap enz.) produkten die per defin itie  slecht 
verteerbaar zijn: de petrochemie bijv. levert vele soor­
ten kunststoffen, pesticiden en detergenten; de sili- 
caatchemie glas, keram iek en stenen en de metaal- 
chemie vele soorten legeringen. Er is overeenkomst 
en verschil in de druk die deze industrië le activite iten

’ ) PAN =  peroxyacetyln itraat

op het milieu uitoefenen. Ze hebben gemeen dat de lf­
stoffen als grondstof worden gebruikt. Derhalve komt 
in het proces datgene vrij wat als verontreiniging, als 
ongewenst materiaal, werd meegedolven (meest zwa­
vel- of fluorhoudende verbindingen). A lhoewel de hier­
door veroorzaakte vervuiling technisch nog wel verder 
in te perken zal zijn, b lijft h iervoor gelden dat econo­
misch en technisch een verlies moet worden aanvaard 
zolang w ij op delfstoffen zijn aangewezen. Een s tij­
gend aantal mensen en een groter hoofde lijk  verbru ik  
maken derhalve dat een aanzienlijke beperking van 
het verlies per producerende eenheid niet resulteert 
in een even aanzienlijke afname van de totale vu ilu it­
worp.
Het verschil tussen de drie genoemde categorieën 
produkten is dat een deel inert materiaal is (glas enz.), 
waarvan verlies ongewenst is omdat het —  onbeheerd 
—  nutteloos blijvend ruimte inneemt, maar verder is 
het vrij onschuldig. Een ander deel, de petrochem i­
sche produkten, is de natuur niet wezensvreemd, 
maar doordat deze produkten veredeld zijn to t sta­
biele, houdbare chemische produkten, gaat de afbraak 
hiervan in het natuurlijke milieu niet snel, soms te 
langzaam (bijv. plastic, DDT, PCB’s, pesticiden enz.). 
Met het derde deel (vnl. de metalen) weet de natuur 
slechts in beperkte mate raad (zij gebru ikt in een aan­
tal gevallen zeer kleine hoeveelheden zelfs to t haar 
voordeel), maar overmaat verstoort d ikw ijls  de natuur­
lijke processen (bijv. bij cadmium, arseen en kw ik). 
Deze problemen zijn grotendeels onder de knie te k rij­
gen door gebruikte materie niet onderling te verm en­
gen, maar a fzonderlijk terug te voeren en dan ó f on­
der beheer te storten (inert materiaal als bouwstof 
voor landschapsvoorziening), óf volledig te verbran­
den (stabiele chemicaliën), dan wel opnieuw te ge­
bruiken (metalen, papier, rubber). De chemische pro­
cessen die h iervoor nodig zijn, worden ontw ikkeld; de 
organisatie van dit terugvoeren is aan het ontstaan. 
Het is ons derde hoofdprobleem, dat slechts kan w or­
den opgelost indien we er een deel van onze w erkin- 
spanning en dus van het nationale inkomen voor over 
hebben (enige procenten).

V. Energieverbruik en de kwaliteit 
van de lucht

De zuurstof voor de verbranding en de s tiks to f voor 
de inbouw in plant en dier worden geleverd door de 
lucht. Het laatste kost veel energie, maar de natuur 
heeft dit er voor over omdat de vele mogelijke oxyda- 
tieniveaus van s tiks to f een subtiel d irigeren van de 
oxydatieprocessen in levende materie m ogelijk maakt. 
De lucht bevat ook de verbrandingsprodukten van or­
ganisch materiaal: waterdamp en oxyden van koolstof. 
Hiervan leeft het p lantenrijk (fotosynthese). Ook regu­
leren deze produkten de warmtehuishouding van de 
aarde. Hogere concentraties van deze stoffen versnel­
len (enigszins) de fotosynthese en verhogen de tem ­
peratuur van de aardse atm osfeer omdat ze de warm- 
teuitstra ling tegenhouden. De hogere tem peratuur ve r­
snelt op zijn beurt weer de fotosynthese.
Het is dus te verwachten dat de 1017 kg koo lsto f- 
dioxyde die nu nog als steenkool en aardolie voor-

14



handen ligt, gevolgen kan hebben zodra deze in de 
atmosfeer is terechtgekomen. Deze stof zal zich ver­
delen over de lucht, het water en het gesteente. De 
gevolgen van het versneld potverteren van fossiele 
brandstof worden uitgebreid bestudeerd. Pessimisti­
sche schattingen op grond van metingen tussen 1940 
en 1965 voorspelden een uiteindelijke temperatuur­
stijging op aarde van 3 a 4°C, hetgeen reeds aanzien­
lijke gevolgen zou hebben (o.a. het smelten van ijs in 
de poolzeeën). De laatste jaren wordt deze ontwikke­
ling niet bevestigd omdat de oceanen en het gesteente 
naijlend in de tijd deze stof uit de lucht opnemen en 
omdat toenemende concentraties fijn stof en as in de 
atmosfeer het zonlicht belemmeren volop de aarde te 
bereiken. In vroegere eeuwen is de mens net aan een 
catastrofe ontkomen toen een verregaande ontbossing 
en de daarbij behorende erosie werden afgeremd door 
het uitbreken van epidemieën. Zou hij nu met zijn 
enorme exploitatie van fossiele brandstof weer mazzel 
hebben? Het blijft een studie waard.
Als we zo doorgaan hebben we nog twee è drie gene­
raties om het proces te volgen en te sturen.
Het meten van kleine veranderingen in de samenstel­
ling van de biosfeer (over grote afstanden en grote 
tijden) eist bepaalde, nog niet ver genoeg ontwikkelde 
technieken voor het meten en voor het verwerken 
van de meetgegevens. Hier ligt waarschijnlijk de voor­
naamste opdracht aan de wetenschap: tot inzicht te 
komen in deze milieuproblemen op lange termijn (het 
vierde hoofdprobleem).

VI. Energie- en waterhuishouding

Verbranden kennen we als verteren, een subtiel en 
natuurlijk proces bij 37°C en als grof. menselijk pro­
ces bij 800°C (automobielcylinder) tot 1200°C (elek­
triciteitscentrale). Het grove proces levert hoge con­
centraties aan afvalwarmte, die voornamelijk (nog) 
met water moeten worden afgevoerd. Verhoging van 
de temperatuur van de oppervlaktewateren versnelt 
de levensprocessen. Daarover is nog (te) weinig be­
kend. Een voorzichtig beleid is hier geboden, juist nu 
de energiebehoefte zo snel stijgt (het vijfde hoofdpro­
bleem).

VII. Waterbeheer

Water is niet alleen nodig voor de bouw van levende 
stof, maar vooral ook voor het transport van voedings­
stoffen, het uitwassen van ongewenst materiaal uit 
levende materie en het regelen van de temperatuur 
(door verdamping van het water). Zeewater is onge­
schikt voor deze functies omdat daarnaast een veel­
voud zoet water nodig zou zijn om de zouten af te 
voeren die met het zeewater worden toegevoerd. Van 
al het water dat een plant voor de genoemde functies 
nodig heeft, wordt slechts 0,15% door de fotosyn­
these gebonden.
Net als de zonne-energie, is het water zeer oneven­

wichtig over ae aarde verdeeld, hetgeen tot gevolg 
heeft dat ook de voedselproduktie onevenwichtig is 
verdeeld.
Het waterbeheer kan worden aangemerkt als het zes­
de hoofdprobleem in het milieubeheer. Juist vanwege 
zijn transportfunctie in het organisme, waarvoor een 
grote overmaat water nodig is, moet het zuiver blijven 
van ecologisch vreemde of storende stoffen. Zelfs in 
waterrijke, geïndustrialiseerde landen zoals het onze, 
kan het ontbreken van schoon water de belemmeren­
de factor worden voor leven. Dit probleem aanpakken 
behoeft prioriteit boven de bestrijding van de hinder­
lijke, maar ecologisch relatief minder gevaarlijke lucht­
vervuiling. Er zijn studies gemaakt om ijsbergen uit de 
Poolzee te transporteren naar geürbaniseerde gebie­
den, deze aldaar te laten smelten door de zonne-ener­
gie en aldus, door gebruik te maken van de ongelijke 
temperatuurverdeling op aarde, zoet water uit zeewa­
ter te winnen. Het blijkt dat in de Poolzeeën per jaar 
ongeveer aan ijs aangemaakt kan worden wat de we­
reldbevolking in 1990 aan zoet water nodig zal hebben. 
De niet-vakman zal dergelijke “ wetenschappelijke" 
uitspraken moeten leren zien zoals de vakman ze ziet: 
als een voorlopige samenvatting van onvolledige ken­
nis.

VIII. Noodzaak van kwantitatief inzicht

In onderlinge discussies blijkt het vaak moeilijk de 
problemen juist te stellen en in verhouding te zien. 
We zullen moeten leren langs kwantitatieve weg tot 
een verstandige planning te komen. Feitelijke gege­
vens worden meer en meer deel van onze discussie, 
maar te vaak nog staan ze niet in enige relatie met 
elkaar. Een mededeling bijv. dat we zoveel miljoen ton 
aardolie per jaar verwerken behoeft op zich niets on­
rustbarends te hebben, ook al is het een groot getal. 
Planning en maatregelen om een werkelijk zakelijk 
effect te sorteren vragen langere tijd dan we vaak om 
emotionele of politieke redenen kunnen dragen. Dit 
leidt soms tot de behoefte spectaculair in te grijpen op 
kleine zaken (bijv. zoetstof met cyclamaten gepropa­
geerd, verboden en opnieuw toegestaan), die weinig 
wezenlijks bijdragen. Dit is zelfs maatschappelijk 
schadelijk omdat we dan minder oog hebben voor de 
grote, vast te houden lijn. Zo zien weinigen hoeveel er 
reeds de afgelopen jaren gebeurde (al zijn we er nog 
niet).

Laten we ter illustratie hiervan kort stilstaan bij de dis­
cussies over energieverbruik, vervoer en organisch 
afval.
Huisbrand (plus elektriciteit en gas), verkeer en in­
dustrie zijn ongeveer gelijke posten op onze energie­
balans. Uit de huishoudens en in het verkeer komen 
de afgassen en de afvalwarmte sterk verspreid vrij, 
in de centrales en de industrie in grote eenheden. De 
laatste zijn technisch eenvoudiger tot een schonere 
procesvoering te brengen. Echter bij iedere halvering 
van de uitworp nemen de kosten voor het schonere 
proces kwadratisch toe. Men bereikt dus, indien men 
zich alleen op de grote eenheden richt, in steeds klei­
nere stapjes maximaal een halvering van de totale

15



uitworp tegen onevenredig stijgende, macro-economi- 
sche kosten. Ontegenzeglijk zou het totaal beoogde 
effect groter zijn en tegen geringere kosten worden 
bereikt indien men, na de eerste stappen bij de groot- 
producent, volgde met maatregelen bij de massa 
kteinproducenten, waarvan velen nog lang niet toe zijn 
aan het stadium dat halvering van de uitworp de kos­
ten kwadratisch opvoert; integendeel, daar zijn nog 
maatregelen mogelijk cfie een lagere uitworp combine­
ren met kostenverlaging, zoals bijv.: een betere warm- 
te-isolatie van de huizen.

In de vervoerssector worden brandstofverbruik en de 
daarmee samenhangende luchtvervuiling ook meer en 
meer gehoord als de argumenten voor een beleids­
keuze. De feiten hierover zijn de volgende; de auto 
gebruikt 40 g brandstof per reizigerskilometer, de 
autobus de helft hiervan en het verbruik van de trein 
ligt precies tussen beiden in. Ook al vindt de energie­
opwekking voor onze geëlektrificeerde spoorwegen 
centraal plaats, wat een voordeel is als men zuiver 
wil produceren, toch geven deze cijfers over het ener­
gieverbruik geen argument waarop we kunnen kiezen 
voor het bevorderen of afremmen van een van deze 
verkeerscategorieën. Ook de hoeveelheden verlies 
door slijtage voor de drie systemen lopen nauwelijks 
uiteen.1)
Voor het ruimtegebruik, een voor ons land zeer be­
langrijk criterium, liggen de verhoudingen tussen deze 
vervoerstypen anders. Dat is reeds zo indien we het 
ruimtegebruik door het eigenlijke verkeer beschouwen 
(al zijn de verhoudingen misschien minder extreem 
dan wel wordt beweerd; mijn schatting is minder dan 
een factor 5); voor het ruimtegebruik bij het parkeren 
zijn de verschillen evident.
Ook de verschillen tussen deze drie typen van ver­
voer ten aanzien van de reële kosten (waaronder in­
frastructuur, politie, brandweer, rechtspraak, beveili­
ging, medische zorg en wrakkenophaaldienst) en ten 
aanzien van veiligheid zijn groot. Wellicht zullen deze 
twee ingangen, samen met het ruimtegebruik, de be­
langrijkste blijken voor een hoognodige, kwantitatie­
ve, vergelijkende studie.
De groei van het totale reizigers- en goederenvervoer, 
op korte en lange afstand, hangt samen met sociale 
en planologische ontwikkelingen als urbanisatie, ar­
beidsmobiliteit, distributiepatronen, vrije tijdsbesteding 
enz. De aanbevolen studie zal slechts zakelijk aan­
geven wat de redenen voor een ingreep zouden kun­
nen zijn. De alternatieve mogelijkheden voor zulk een 
ingrijpen dienen te worden afgewogen op hun neven­
effecten voor de zojuist genoemde terreinen. Dat 
dient te gebeuren in een ruimer kader dan onze stu­
dies nu bestrijken, willen we ons nageslacht behoe­
den voor averechtse gevolgen van goede bedoeling. 
Eerst echter zouden we het goed zakelijk eens moeten 
worden over de probleemstelling, en dus over de 
vraag wat we met ons sturen willen bereiken.

Als laatste voorbeeld van de noodzaak tot (globaal) 
kwantificeren in relatie tot de probleemstelling diene

') Een uitzondering op deze uitspraak is misschien het ver­
lies van asbest in fijn verdeelde vorm op stopplaatsen van 
auto’s, waar vaak ook voetgangers (ook de kleine) staan te 
wachten. Hier is nader onderzoek dringend gewenst, vooral 
ook omdat de hierdoor veroorzaakte ziekteverschijnselen eerst 
na 20-30 jaar optreden.

de belasting van het water met organisch vuil. In het 
binnenland dragen huishoudens, dierveredeling, veen­
koloniale industrie en de overige industrie ongeveer 
in vergelijkbare mate tot deze belasting bij. In ons 
hydrografisch buitenland wonen ongeveer evenveel 
mensen als in ons land; zij hebben echter geen veen­
koloniale industrie, noch in onze mate een dierverede- 
lingsindustrie (wel zoutmijnen, maar die vallen buiten 
dit betoog). Onze huishoudens groeien in tal en ?tn 
belasting, de overige industrie ook en bijna even sterk 
(in dit opzicht), de dierveredelingsindustrie sterker en 
de veenkoloniale industrie niet. Er zijn twee hoofd­
problemen als men maatregelen overweegt: onze af­
hankelijkheid van het buitenland om effect te sorteren 
en het feit dat de veenkoloniale- en de dierverede­
lingsindustrie vrij marginale bedrijfstakken zijn. Dat 
laat op het eerste gezicht slechts de ruimte om twee 
van de genoemde categorieën vervuilers aan te spre­
ken. Nu laat gelukkig de nieuwe wet, alhans nationaal, 
gelden: gelijke monniken, gelijke kappen. Dat is juist, 
maar het beperkt de mogelijkheid de heffingen zoda­
nig groot te maken dat de noodzakelijke investeringen 
voor een afvalwaterverwerkingsindustrie (waarmee 
we reeds enorm achterlopen) nog tijdig kunnen wor­
den opgebracht. Bovendien blijven we, als we het wèl 
snel genoeg doen, zitten èn met gekortwiekte be­
drijvigheid èn met de geïmporteerde vuillast. Er is dus 
voldoende reden om na te gaan of het gestelde doel 
met minder investeringen kan worden bereikt. Deze 
investeringen worden gelijkelijk bepaald door de kos­
ten van de aan- en afvoerleidingen en van de bassins, 
welke beide vrijwel evenredig zijn met de te behande­
len volumestroom water. Ook hier zal de aanpak dus 
van meer dan één zijde moeten komen: èn bestem­
mingsheffingen èn vermindering van waterverbruik. 
Het laatste wordt bevorderd door het eerste, maar 
waarschijnlijk niet voldoende. Een bewust op dit doel 
gerichte prijspolitiek van de watervoorziening en de 
mogelijkheid van subsidies voor onderzoek en ont­
wikkeling en voor adequate investeringen bij margi­
nale industrieën kunnen hier helpen.

IX. Prioriteiten en keuze

De zes genoemde ecologische hoofdproblemen:
— veredeling en verdeling van voedsel;
— energieverbruik en onvolledige verbranding:
— recirculatie van gebruikte verduurzaamde materie;
— meting van kleine effecten van luchtvervuiling op 

grote schaal in ruimte en tijd;
— stijging van de energiebehoefte en dus van de 

koelwaterbehoefte;
— waterbeheer;
zullen, naast kennis en kunde, voor hun oplossingen
vooral een politieke keuze en bestuurlijke maatrege­
len vereisen. Daarbij denke men aan:
— een bewuste bevolkingspolitiek;
—. de bevordering van nieuwe wegen bij de verede­

ling van voedselprodukten, met de nadruk op de 
produktie van biologisch hoogwaardiger bouwste­
nen en een teruggrijpen voor de menselijke voe-
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ding naar materiaal uit het begin van de voedsel­
keten;
een naar de wezenlijke behoefte gestuurde en 
beheerste distributie van energie, water en grond 
als een instrument van overheidspolitiek;
bestemmingsheffingen voor de naoxydatie van in 
water geloosd afbreekbaar materiaal (wel voorzien 
in de wet, maar de uitvoering van afvalwaterbehan­
deling dreigt achter te blijven) en van geloosde 
meststoffen, alsmede heffingen in verhouding tot 
de oxydeerbaarheid van de geloosde afgassen 
(waarvoor het brandstofverbruik richtgetallen kan 
geven; nog niet voorzien in de wet, wel in onder­
zoek);
een organisatie van de gezamenlijke industrie om 
in samenspel met de overheid te komen tot:

— sociaal en ecologisch verantwoorde ontwikkelings­
plannen, landelijk, per regio en per bedrijfstak;

— een organiseren van terugvoerstromen en het her­
gebruik daarvan, al dan niet gecombineerd met de 
gemeenschapszorg op dit gebied;

— de in technisch opzicht beste en nieuwste produk- 
tievoorschriften (mede als basis voor hinderwet­
vergunningen) voor processen waarin stoffen wor­
den gebruikt die vreemd zijn aan ecologische 
kringlopen en die door de mens in overmaat boven 
het voorkomen in de biosfeer worden gedolven;

— een gezamenlijk en gecoördineerd programma voor 
onderzoek en ontwikkeling;

— integrale planning, gebaseerd op kwantitatief in­
zicht, voor de hoofdgebieden van gemeenschaps­
zorg.
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Hoofdstuk 3. Ecologisch: Mens, ecosystemen en milieutechnieken

door ir. H. Peters

“ Alhoewel de moderne mens vaak meent de wereld te 
kunnen beheersen, is ook hij gebonden aan de wetten 
die gelden voor alle andere levende wezens. Zonder 
lucht en water, zonder planten en dieren kan hij niet 
leven. Hij maakt deel uit van grotere levensgemeen­
schappen. Een levensgemeenschap is een verzameling 
van planten en dieren (vaak hoort daarbij ook de mens) 
die een bepaald gebied bewonen en daar invloed op 
elkaar uitoefenen. Planten beïnvloeden elkaar onder­
ling, dieren eveneens. Maar e r zijn ook invloeden van 
planten op dieren en omgekeerd, te rw ijl de mens 
eveneens (vaak zeer grote) invloed op zijn omgeving 
uitoefent, bewust o f onbewust, gew ild of ongewild.

Maar ook de niet-levende omgeving, het abiotische 
milieu, is van grote betekenis voor de levensgemeen­
schappen. S traling, lucht, water, gesteenten, het re lië f 
en andere zaken hebben hun invloed op de levensge­
meenschappen, op de daarin levende planten en die­
ren. Een combinatie van zo een levensgemeenschap 
met zijn fysisch en chemisch milieu noemt men een 
ecosysteem.

In het verre verleden was de invloed van de mens op 
de ecosystemen w aarsch ijn lijk  niet veel g ro ter dan die 
van andere carnivoren en omnivoren. M et de toepas­
sing van landbouw en veeteelt als middel van bestaan 
is die invloed echter toegenomen, evenals tengevolge 
van zijn toenemende technologische activiteiten. De 
mens, in zijn oerstadium uitsluitend consument, werd 
toen tevens producent. Momenteel is de invloed van 
de mens op de ecosystemen zo groot geworden dat 
er nauwelijks meer terreinen zijn aan te wijzen waarop 
die invloed niet aanwezig is ." [1]

Ongeveer ge lijk tijd ig  met het inzetten van de expo­
nentiële bevolkingsgroei en veroorzaakt door dezelfde 
ontw ikkelingen in landbouw en techniek, zien we een 
verschijnsel naar voren komen dat zeer belangrijk 
b lijk t in het wereldsysteem . Het gaat hier om het toe ­
nemende beroep op de natuurlijke hulpbronnen en 
grondstoffenvoorraden, die per defin itie  eindig zijn en 
dus op kunnen raken. Bovendien is er niet alleen 
sprake van een toenemende bevolking die per hoofd 
hetzelfde b lijft consumeren. In de welvaartsstaten is 
n.l. de consumptie per inwoner sterk gestegen. N iet 
zo zeer voor wat betre ft het voedsel, maar wel voor 
wat betre ft de gebruiksvoorwerpen in de ruimste zin 
des woords.
Nu wil consumptie van materie en energie niet zeggen 
dat deze vern ietigd worden. Er is slechts sprake van 
conversie of omzetting in een andere vorm. En wat 
doen we met de geconverteerde materie en energie? 
We werpen deze weg, of lozen ze in w ater o f lucht.

H ier komt een fundamenteel verschil naar voren tussen 
de natuurlijke toestand op aarde en de moderne in­

dustrië le samenleving. In de loop van de aardgeschie- 
denis heeft zich het dynamische natuurlijke evenw icht 
gedurende miljarden jaren langzaam kunnen ontw ikke­
len dank zij de ecosystemen en de daardoor to t stand 
gebrachte kringlopen. De huidige produktie- en con­
sumptiemaatschappij geeft echter een geheel ander 
beeld te zien. Enerzijds zien we een in steeds sneller 
tempo verlopende uitputting van de per defin itie  ein­
dige grondstoffenvoorraden, die onze welvaartsm aat­
schappij verlaten als een ongestructureerde hoop af­
val, als afvalwater of als luchtverontreiniging. 
Anderzijds vormen diezelfde afvalprodukten niet al­
leen een bedreiging van de menselijke gezondheid, 
maar ook van de stab ilite it van de ecosystemen. Beide 
bedreigingen hebben als kenmerk dat ze niet alleen 
worden versterkt door de bevolkingstoename, doch te ­
vens door de stijgende consumptie per hoofd van de 
bevolking. Men heeft d it wel het populatie-pollu tie- 
syndroom genoemd.

A lso f dit nog niet genoeg was, moeten we ook nog 
een w ijz ig ing constateren in de aard van de afval­
stoffen. Terw ijl deze vroeger voo r het grootste deel 
onschadelijk waren en zelfs b iologisch afbreekbaar, 
zodat ze met enige aanpassing van de omringende na­
tuur w eer in de kringloop konden worden opgenomen, 
heeft de ontw ikkeling van met name de chemische 
industrie er toe geleid dat meer en meer stoffen in 
het milieu terecht komen die biologisch niet of zeer 
m oeilijk afbreekbaar zijn, of reeds in zeer kleine con­
centraties een bedreiging vormen voo r een kle iner of 
g ro ter deel van de levende wezens. In d it verband 
spreekt men wel van de chemisatie van het milieu.
In de discussies die zich rond de m ilieuverontre in i­
ging en de dreigende uitputting van de grondstoffen­
voorraden afspelen, krijgen we steeds weer te maken 
met de vooronderste lling, dat wetenschap en techniek 
er wel wat op zullen vinden om de gerezen m oeilijk ­
heden op te lossen. En inderdaad zijn e r onderdelen 
van de techniek die zich met de bedoelde problemen 
bezig houden. In het onderstaande schema zijn enkele 
hoofdgroepen van de m enselijke techniek op een zeer 
bepaalde w ijze gegroepeerd.

W anneer we een en ander nader analyseren, moeten 
we vaststellen dat elke vorm van techniek een gewild 
hoofdeffect (het doel), maar in het algemeen ook een 
aantal ongewilde neveneffecten heeft, die soms gun­
stig, maar veel vaker ongunstig uitvallen. We zullen 
dit voor de hierboven genoemde hoofdgroepen nader 
uiteenzetten.

Normale techniek. Werkzaam op het terre in  van het 
niet-levende (abiotische) milieu en de menselijke sa­
menleving. ^

Doel: Produktie van grondstoffen, gebruiksvoorw er-
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PRODUKTIE

MENS Normale techniek Gezondheidstechniek

Recirculatie en 
recuperatie

C ultuurtechniek Natuurtechniek NATUUR

CONSERVATIE

pen, w erktuigen enz. en bescherming van de mens 
(woningen, medische voorzieningen enz.).

Ongewilde neveneffecten: Uitputting van grondstoffen­
voorraden, m ilieuverontreiniging, bedreiging van de 
natuurlijke ecosystemen.

Cultuurtechniek. Werkzaam op het terrein van het le­
vende milieu (biosfeer) en de menselijke samenleving.

Doel: Produktie van voedingsm iddelen en van grond­
stoffen zoals textielvezels, hout enz., met behulp van 
dieren en planten.

Ongewilde neveneffecten: Vroeger vaak verrijkend, 
doch tegenwoordig meestal verarmend, biologisch ge­
zien. M ilieuverontre in ig ing door g iftige bestrijd ings­
middelen. Eutrofiëring door het uitspoelen van kunst­
meststoffen e.d. Verbru ik van grondstoffen (kunstmest 
en brandstoffen).

Gezondheidstechniek. Werkzaam op het terrein van 
het menselijke milieu en de menselijke samenleving.

Doel: Bescherming van de menselijke gezondheid, na­
tuurlijke  en "m an-m ade'' ecosystemen en menselijke 
eigendommen tegen de schadelijke neveneffecten van 
de menselijke techniek, met name de m ilieuverontre i­
niging.

Ongewilde neveneffecten: Verhoging van de kostprijs  
van de produkten van de normale techniek en de cul­
tuurtechniek en/of verhoging van de directe belastin­
gen. Secundaire m ilieuverontreiniging, o.a. door de 
produktie van onbruikbare afvalstoffen zoals afvalslib 
en verbrandingsgassen. Verhoogd energieverbruik, in­
c lusief de daarmee samenhangende therm ische ver­
ontreiniging.

Natuurtechniek. W erkzaam op het gebied van de na­
tuur en de natuurlijke ecosystemen.

Doel: Het conserveren van landschaDpen, ecosystemen 
en soorten die door het menselijk handelen verloren 
dreigen te gaan.

Neveneffecten: Gunstig: produktie, bijv. van hout, riet 
e.d.
Ongunstig: verbru ik  van geldm idde­
len, energie en andere hulpmiddelen. 

Toelichting: Zowel de gunstige als de-ongunstige ne­
veneffecten worden veroorzaakt door het feit, dat het

meestal gaat om het op een bepaalde plaats in stand 
houden van levensgemeenschappen die in hun na­
tuurlijke  staat slechts een schakel in een ontw ikke- 
lingsketen vormen.

Recirculatie en recuperatie. Onder recirculatie ve r­
staan we het hergebruik van reeds een of meermalen 
gebruikte grondstoffen of gebruiksvoorwerpen, onder 
recuperatie de terugwinning van waardevolle bestand­
delen uit afvalstoffen, afvalwater of afvalgassen.

Doel: Besparing op grondstoffenverbru ik door het zo 
goed m ogelijk sluiten van de reeds beschreven keten 
grondstoffen —  materialen —  produktie —  consump­
tie —  afval, to t een kringloopproces.

Ongewilde neveneffecten: Energieverbruik, thermische 
m ilieuverontreiniging en secundaire m ilieuverontre in i­
ging, bijv. bij het spoelen van retouremballage.

De ongewilde neveneffecten komen in het kort gezegd 
[2] vaak uit het volgende voort:
—  de gehanteerde programma's te r verbetering van 

bepaalde misstanden proberen in het algemeen 
slechts symptomen op te heffen in plaats van de 
w erke lijke  oorzaken aan te pakken en sorteren 
daardoor op langere term ijn weinig effect;

—  vaak treedt zelfs op langere term ijn  een e ffect op 
dat tegengesteld is aan het beoogde;

—  het onderdrukken van een symptoom kan op an­
dere plaatsen in het systeem fatale veranderingen 
tengevolge hebben.

We dienen ons steeds w eer af te vragen o f het ver- 
vu ilingsvraagstuk wel u itslu itend met behulp van tech­
nische maatregelen is op te lossen. Deze vraag w ordt 
nog dringender wanneer we er niet alleen de vervu i­
ling, doch ook het probleem van de energievoorzie­
ning bij betrekken. D it geldt zowel voor de toepassing 
van de gezondheidstechniek als bij het sluiten van de 
grondstoffenkring loop door middel van recirculatie en 
recuperatie.

[1} Chr. G. van Leeuwen, Cursus natuurbehoud en natuur­
beheer. . .
[2] H. Peters, De natuurlijke grenzen van de welvaart, Am­
sterdam 1973.
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Hoofdstuk 4. Sociologisch en futurologisch: 
de wereld van morgen

door dr. ir. W. J. Beek

Ik heb het gewaagd in d it bestek een kw alita tie f sce­
nario over de ontw ikkeling van de geïndustrialiseerde 
samenleving in te lassen. Toch, bij de veelheid van 
feiten en aanbevelingen die studies in de m ilieusector 
voortbrengen, moet men de koers van de samenleving 
in het viz ier proberen te krijgen teneinde de concrete 
suggesties en aanbevelingen uit zulke studies te kun­
nen wegen.
Vragen als: Hoe zal de w ereld van morgen er uitzien?; 
W at zullen de behoeften zijn?; M et welke middelen 
zal de samenleving gestuurd worden?; W at zijn de ge­
varen?; W at w ord t de ro l van de technologie in die 
samenleving? en W at kan, zal of moet de industrie 
doen?, zijn vrij w ezenlijk als men studerend wil b ij­
dragen aan een meningsvorm ing op dit gebied. 
Daarom zal ik h ier proberen in een aantal tre fw oorden 
op te schrijven welke tendensen aan te w ijzen zijn. 
Het geheel is het resultaat van een lange reeks d is­
cussies en studieweken voor het Verbond van Neder­
landse Ondernemingen, Kamers van Koophandel en 
Handelsbevordering, de Nederlandse Maatschappij 
voor N ijverheid en Handel en instellinqen als Rotary 
C lubs.
Het beeld dat hieruit is ontstaan, moet niet primair 
worden gezien als een voorspelling, maar meer als een 
scenario waarmee de samenhang in de ontw ikkeling 
van de verschillende facetten van onze samenleving 
kan worden onderzocht; het is in deze publikatie inge­
last om bij w ijze van vingeroefening een meer inte­
grale toetsing op lange term ijn van de voorstellen van 
de verschillende w erkgroepen m ogelijk te maken. Het 
is slechts een voorproefje  van het eigenlijke w erk dat 
nog in de komende jaren door vele studie- en plan- 
ningorganen in overheid en maatschappij moet w or­
den opgebouwd.

I. Hoe zal die er uit zien?

Het urbanisatieproces zal zich in de geïndustria liseer­
de w ereld voortzetten. D it proces heeft een andere 
oorzaak dan de voortschrijdende urbanisatie in de ont­
w ikkelingslanden. Daar is de armoede van de platte­
landsbevolking de drijfveer, hier de groeiende diens­
tensector. De samenlevingen van de ontw ikkelde lan­
den zijn gebaseerd op gespecialiseerde kennis en op­
leidingen; de educatie en de beroepsuitoefening v in ­
den voornam elijk plaats in bureau-achtige gebouwen in 
steden. De groei van de dienstensector in de ontw ik­
kelingslanden is een gevolg, in de ontw ikkelde landen 
de oorzaak van de urbanisatie. Overal gaat ongeveer 
de helft van het nationaal produkt in diensten (over­
heid, onderw ijs, verzekeringen, banken enz.) en mar­
ginaal bijna driekw art deel. In die zin groeien het ka­

p ita listische en het communistische systeem dichter 
naar elkaar. Voortschrijdende urbanisatie en toene­
mende dienstverlening zullen onze samenleving vrij 
ingrijpend w ijzigen: bijv. de consument is niet langer 
rechtstreeks betrokken bij hét produceren van te con­
sumeren goederen; de m ultip lica tie factor moet toene­
men (d.w.z. een gulden die gaat rollen in de primaire 
of secundaire sector moet daarna nog vele malen ro l­
len in de tertia ire sector of, m.a.w. een grotere massa 
moet met een kleinere motor in beweging worden ge­
houden); de vrouw  zal gem akkelijker haar weg in het 
arbeidsproces vinden.
Ook de quartaire sector, d ienstverlening aan d ienstver­
lening (communicatie, secretarië le- en adm inistratieve 
bijstand) zal groter worden. Het is overigens niet zo 
dat een dienstenmaatschappij door zijn aard ook min­
der m ilieuvervuilend is en bijv. m inder energie en 
w ater behoeft.
De samenleving zal meer en meer geïndustria liseerd 
zijn in de zin dat men zal werken in grote w erkorgan i­
saties, ook in de tertia ire  sector. D it zal leiden to t een 
meer adm inistratief-bureaucratische (technetronische, 
op de com puter gebaseerde) samenleving, to t behoef­
te aan centralisatie, zelfs to t een roep om sterke man­
nen. Daar staat tegenover dat de voortgaande externe 
democratisering van het onderw ijs (ook mede door de 
com puter en andere technische hulpmiddelen), to t 
grotere popularisatie van de samenleving zal leiden. 
De kiezer en de consument worden mondiger. Buiten­
parlementaire actie en acties van consumenten zullen 
meer dan to t nu toe to t de vorm ing van de publieke 
mening gaan bijdragen. Dat proces moet worden be­
vorderd. Het is het natuurlijke tegenw icht tegen de 
tendens naar grote, bureaucratische en centraal ge­
leide grote werkverbanden. W ellich t is het leren leven 
met deze spanning tussen de basis en de top de 
grootste opdracht aan de huidige samenlevingen.
De vraag naar overheidszorg (sociale voorzieningen, 
onderw ijs, verkeersvoorzieningen, m ilieuvoorzieningen 
enz.) zal toenemen en derhalve een blijvende infla tie- 
druk veroorzaken. Daarmee zal de rol van de staat 
als w erkgever en als ondernemer g ro te r worden. Daar 
de investeringen voornam elijk uit de sociale verzeke­
ringen en uit de private verzekeringen zullen worden 
betaald, w ord t de m ogelijkheid voor een investerings- 
controle door de staat groter. De staat zal zich meer 
en meer geplaatst zien in een dilemma tussen eigén 
ondernemers- of w erkgeversbelang en zijn taak als 
hoeder van het algemeen belang.
De maatschappelijke noodzaak dat de staat to t een 
vrij ingrijpend bestemmingsbeleid van energie, water 
en land komt, zal d it dilemma eerder vergroten dan 
verkleinen. Een m ogelijkheid om met dit dilemma te 
leren leven bestaat hieruit dat aan gebieden van ge­
vestigde overheidszorg (zoals drinkwatervoorziening, 
afvalwaterbehandeling, stadsreiniging en retourindus- 
trie, energievoorziening, bouwnijverheid enz.) binnen
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een gecontroleerde facetplanning een eigen ruimte 
w ord t gelaten voor een technisch en economisch ve r­
antwoord industrieel leven. D it zal ook een afzwakken 
van monopolieposities moeten inhouden.
Ook de private industrie zal per bedrijfstak meer en 
meer aan facet- en sectorplanning worden gebonden. 
De huidige verschillen in organisatie, w erkw ijze, tech­
nisch kunnen en bestuurlijke eisen tussen de indus­
trië le  bedrijv igheid van de staat en die van de privé- 
onderneming zullen vervagen.
Indien men de externe democratisering van het onder­
w ijs verder bevordert (een culturele noodzaak voor 
het leven in een geïndustrialiseerde maatschappij) zon­
der de huidige, vérgaande specialisatie bij de eerste 
oefeningen op te geven, zullen ople idingsoverschotten 
mét de looptijd van de ople id ingsduur blijven optre­
den. De staat als financier en als afnemer van d it on­
derw ijs zal d it instabiele proces w illen regelen. Het is 
te hopen dat we naast de marktwaarde van goed on­
derw ijs de culturele waarde daarvan voldoende hoog 
blijven schatten. D it laatste zou wel eens van door­
slaggevend belang voor de kw alite it van onze samen­
leving kunnen worden als straks meer en meer men­
sen met een specialistische opleiding "gew oner”  w erk 
moeten gaan doen.
Vinden we geen afdoende oplossing voor de spannin­
gen tussen centralisatie en decentralisatie van de be­
slissingen en tussen vakonderw ijs en m aatschappelij­
ke vorm ing, dan zal de belangenstrijd tussen versch il­
lende m aatschappelijke groepen harder worden.

II. Wat zullen de (materiële) behoeften 
zijn?

Van de techniek zal meer en meer worden geëist dat 
zij de samenleving materieel ondersteunt: produktie 
niet zozeer van wat m ogelijk is, maar van wat nodig is. 
Het maatschappelijke beslag dat de produktie op het 
gemeen goed legt, de externe effecten, zullen meer en 
meer in de prijsvorm ing to t uiting komen. Planning per 
bedrijfs tak en per regio zal meer en meer ingang vin­
den. Produktie zal meer aan goedkeuringen worden 
gebonden. Per regio en landelijk zal naar een opti­
male verhouding tussen basis- en verwerkende in­
dustrie moeten worden gestreefd. De afvalstroom van 
de grote goederenvoorraad die we om ons verzamel­
den zal een niet te onderschatten grondstoffenstroom  
voor verdergaande produktie worden. De technologie 
van recircu latie  en hergebruik is nog maar aan het 
begin van haar ontw ikkeling. Daarmee zal het indus­
trië le  energie- en w aterverbru ik toenemen, zodat er 
een maatschappelijk optimum is voor de mate waarin 
re tourgrondstof kan worden gebruikt. Dat optimum 
kan verschuiven door de technologie te verbeteren.
De eerste vere iste voor de technologische ontw ikke­
ling is dat deze w ord t gericht op verbetering van de 
rendementen. Op tal van gebieden van industrië le be­
drijv igheid is het verlies aan energie en materie (bijv. 
van de niet-gewenste stof of van goedkope hulp- 
grondstoffen) nog te verkleinen. Ook het w aterver­
bru ik is vaak nog te verm inderen zonder grote opof­
feringen. P rijsstellingen van grootverbru ik  van energie 
en van w ater o f (bestemmings-)heffingen op d it ve r­

bru ik zouden drijfveren voor technologische vernieu­
wing kunnen zijn.
De reeds bestaande tendens van assortim entsbepaling 
van produkten vanuit de markt (consumentenbehoefte) 
in plaats van een bepaling vanuit de m ogelijkheden 
zal zich snel verder ontw ikkelen, evenals de rationa­
lisatie van de produktie. D it zal gebeuren enerzijds 
door een toenemende voorlich ting van de consumen­
ten door hun eigen organisaties, anderzijds door de 
distribuant. De toenemende concentratie in de d is tri­
butiesector zal de communicatie consum ent-producent 
verbeteren, m.a.w. de d istribuant zal de wensen van 
de klant met meer gew icht bij de producent naar vo­
ren kunnen brengen. D it zal de nadruk verleggen van 
het losse m erkartikel naar de integrale service, waar­
aan niet zozeer de producent, maar de d istribuant de 
naam zal verlenen. Deze concentratie in de d is tribu tie ­
sector zal de m ogelijkheid geven marktsystemen inte­
graal (d.w.z. met complete systemen) te bedienen op 
basis van een vele aspecten omvattende behoefte­
peiling.

D it zal, op langere term ijn, consequenties hebben voor 
ons denken over produktie en technologie. Naast de 
toegevoegde waarde aan onze produkten, zal hun le­
vensduur een be langrijker beoordelingscriterium  w or­
den. M ilieusparende overheidsmaatregelen zullen de­
ze accentverschuiving in de beoordeling bevorderen. 
Het is te verwachten dat deze bevordering van het 
systeemdenken in de produktie met nieuwe systeem- 
alternatieven komt (school of te levis ie; vervoer of 
telecomm unicatie enz.).

We bereikten niet het einde van de technologische 
vernieuwing, maar wel het einde van steeds maar 
w eer vernieuwen in dezelfde richting. Op menig speur­
w erk- en ontw ikkelingspad zitten we al lang in het 
gebied van de afnemende meerwaarde. Systemen op­
ruimen vere ist overigens ook de zorgvuldigheid van 
een w etenschappelijke aanpak (bijv. ook al zouden 
we het planologisch verantwoord gebru ik van de 
grond onder de knie krijgen en al zouden we de fond­
sen vinden om wat te oud is of door fouten uit het 
verleden in de weg staat te saneren, dan nog zitten 
we met een onmogelijke erfenis, want een eeuw lang 
hebben we zonder veel plan leidingen onder de grond 
gelegd en deze nooit goed gekarteerd).

III. Met welke middelen zal worden 
gestuurd?

Veel van de middelen die zullen worden aangewend, 
zijn in het voorgaande reeds im plic ie t genoemd.
De belastingdruk in al zijn verschijn ingsvorm en zal 
toenemen. Retributies en heffingen zullen ruime toe­
passing vinden. Investeringsbeheer door de staat 
w ord t een reële mogelijkheid.

De wetgeving, met name de waren-, m ilieu- en hinder­
wetten, zal strenger worden en meer het element 
gaan bevatten wat wel mag in plaats van w at niet mag. 
V oor het treden buiten wat wel mag, zal de bew ijslast 
bij de producent liggen. Harmonisatie in de EEG zal
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ons enerzijds verlossen van bepaalde jurid ische erfe­
nissen die, nu verouderd zijnde, verstarrend werken, 
anderzijds zal harmonisatie werken in de richting van 
de meest vérstrekkende regelingen bij de partners. 
Dat behoeft niet remmend te werken (mits eerst de 
gemeenschappelijke doelstellingen worden geform u­
leerd en pas daarna gecodeerd, i.p.v. de inm iddels 
niet meer overal even doelgerichte jurid ische code­
ringen ze lf te unificeren). Een tijd ige en ju iste wetge­
ving houdt, wegens het statische karakter van de wet, 
in, dat ju is t daar waar men vroegtijd ig  passende w et­
te lijke  maatregelen heeft genomen, de kans ontstaat 
op achterstand ten opzichte van die landen die in een 
later stadium van de w etenschappelijke ontw ikkeling 
to t wetgeving kwamen (de achterstand van de voor­
sprong). In die zin is de vernieuwing die het resultaat 
van de harmonisatie zal zijn, toe te juichen. Op zijn 
beurt echter zal de nieuwe wet ook weer verouderen 
en dat zou een waarschuwing moeten inhouden niet 
teveel details en lim itatieve aanwijzingen in de wetten 
zelf op te nemen. De kartelwetgeving is ondanks zijn 
duidelijke en ju iste bedoeling w e llich t nu reeds een 
voorbeeld hoe een statische benadering van de wet 
zinvolle maatschappelijke ontw ikkelingen kan fnuiken 
(zoals bijv. een planningscontract tussen een overheid 
of overheden enerzijds en een bedrijfs tak anderzijds).

De integratie van de industrie in de samenleving zal 
voortgaan. Openbaar bestuur en ondernem ingsbestuur 
zullen d ichter bij e lkaar komen te staan. Konden 
wetgeving en belastingregelingen nog worden gezien 
als externe factoren werkend op de onderneming, za­
ken als prijscontro le, produktievergunningen en een 
toew ijzingsbele id van energie, water (geen eigen put­
ten meer) en grond zijn dat al veel minder. Z ij vormen 
m inder statische elementen en vragen een continu 
overleg en u ite inde lijk  zelfs gezamenlijke planning. 
Het fe it dat sociale contracten normaal zullen worden, 
zal deze ontw ikkeling, met daarin de eigen rol van de 
vakbonden, bevorderen. Het staatsapparaat zal nog 
verder worden uitgebouwd, vooral ook op de gebie­
den van controle en planning. Er bestaat de neiging de 
expertise op deze gebieden op te bouwen met voor­
bijgaan van de ervaring die bijv. in de grote indus­
trieën aanwezig is. A ls men bijv. ziet hoe nu vele 
nieuw gecreëerde m ilieufuncties bij de overheid door 
onervaren krachten worden bemand, moet men vre ­
zen voor een vergroting van de achterstand als gevolg 
van deze onervarenheid.

Een opleid ingsbele id gericht op de d irecte behoeften, 
vooral ook bij de overheid, is een m ogelijk middel to t 
sturen waarop reeds de aandacht is gevestigd. Men 
kan de noodzaak to t integratie van het onderw ijs en 
van het onderzoek zien, het tijdperk  van het leerstoe- 
len-beleid en het hobby-isme w illen beëindigen, een 
e ffic iën te r beheer van gebouwen en zalen voorstaan, 
een korte studieduur toejuichen en een meer verant­
woord beleid bij aanschaf en gebruik van (dure) appa­
ratuur w illen bevorderen en toch waarschuwen tegen 
de enge vis ie  op het onderw ijs die nu reeds opgeld 
doet en die het profijtbeginsel als eerste toepaste op 
het un iversita ir onderw ijs. De economische ingang to t 
onderw ijs en onderzoek bij de universite it in termen 
van opbrengst, resultaat en marktwaarde is maar één 
van de vele m ogelijke ingangen en w e llich t maat­
schappelijk niet eens de belangrijkste.

IV. Wat zijn de gevaren?

Men mag verwachten dat de veram btelijk ing van onze 
maatschappij toeneemt.
De behoefte van de staat meer e ffect met de maatre­
gelen te bereiken en de behoefte van de politiek op 
korte term ijn resultaat te zien, zal, nu de terreinen van 
staatszorg zo snel groeien dat er wel conflicten 
moeten komen, leiden to t grotere centralisatie van de 
beslissingen, to t meer invloed van de specialisten en 
w e llich t to t fenomenen die verwant zijn aan de corpo­
ratieve staat.
Zouden zich in dit groeiproces belangengroepen meer 
en meer tegenover elkaar opstellen, dan is te ver­
wachten dat werk, waaronder onderzoek, vaak zal 
worden gedupliceerd. Het niet gebruik maken van de 
wezenlijke expertise zou, maatschappelijk gesproken, 
verlies zijn, met als resultaat: nog meer gehol en ge­
jacht zonder wezenlijke uitkomsten. We zouden er 
eens w at inspanning voor over moeten hebben om 
naar een minder gespannen samenleving te sturen (de 
ontw ikkeling in de volksgezondheidstatistieken bijv. 
spreekt hierover boekdelen).
M et al onze kram pachtigheid eindigen we bij een min­
der gemotiveerde gemeenschap. De sociale energie, 
die natuurlijk  als altijd ruim voorhanden is, zal zich 
meer en meer buiten de werksituatie uiten. D it behoeft 
overigens geenszins im produktief te zijn (zoals bijv. 
uit de onderhavige K lvl-activ ite iten moge blijken). On- 
dernem ersrisico durven dragen, wat in het verleden 
een niet te onderschatten element was om nieuwe 
ideeën gestalte te geven of (in m inder bedrijfsecono­
mische termen gesproken) moed, zal ook een schaars 
goed worden.

V. Wat kan de industrie doen?

De communicatie in de driehoek koper-overheid-in- 
dustrie dient te verbeteren. De vraag naar voorlichting 
en duidelijkheid over alternatieven (bijv. energiebe­
leid) zal toenemen. Een m oeilijkheid is dat de tijdspan­
ne voor communicatie tussen overheid en burger (vier 
jaren op zijn best) veel korte r is dan de tijd  waarin een 
beleid op de wezenlijke knelpunten in de samenleving 
in gezamenlijke inspanning is op te bouwen. Er zal dus 
een streven moeten zijn naar gerichter communicatie 
en naar een meer vasthouden aan een beleidslijn. 
Daartoe dient de industrie haar sociale rol, die nu 
pover is, te versterken. M eer duidelijkheid over haar 
produkten, haar w erkw ijze en haar w erkgelegenheids­
beleid zijn nodig om een w erke lijk  sociale partner te 
kunnen zijn. De huidige vorm van reclame b ijvoor­
beeld, draagt ertoe bij dat de consument de industrie 
ziet zoals de industrie haar klant ziet, d.w.z. als 
kortzichtig en egoïstisch.
De industrie dient zelf het in itia tie f te nemen om een 
lange term ijnplanning per branche te maken, deze te 
volgen en te laten vervolgen. Z ij dient zich te organi­
seren om verantwoordelijkheid per regio en per be­
drijfs tak te kunnen dragen. Het is in haar eigen belang 
dat haar —  soms grote —  expertise ook inderdaad 
m aatschappelijk w ord t gebruikt. Z ij draagt mede grote
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verantw oorde lijkhe id  voor de uitbouw van ae nog w e i­
nig ontw ikkelde consumentendemocratie, indien ze —  
terecht —  b lijft streven naar een vrij economisch ver­
keer tussen consument en producent.
Intern dient ze de democratie aan de basis te verste­
vigen indien men w erke lijke  loyalite it aan de doelste l­
lingen van de onderneming van haar medewerkers 
verwacht. Dat vere ist opvoeding aan alle zijden, reden 
om het in stappen te doen. De eerste stap, nu gezet 
met de ondernemingsraden, is nog maar een begin

van participatie. De eerste ervaringen in ons land zijn 
echter nog zo weinig gunstig, dat men als volgende 
stap een stap terug moet verwachten.
Verder d ient de industrie meer in opleidingen te parti­
ciperen (“ éducation perm anente"), zowel door haar 
werknemers een g ro te r recht ep blijvende vorm ing 
naar eigen keuze te geven als door docenten te leve­
ren; de grote onderneming bezit op vele terreinen een 
gedegen expertise, die van grote maatschappelijke 
waarde is.
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Hoofdstuk 5. Ethische aspecten van beheerste groei

door prof. dr. J. de Graaf

I. De ethiek van het overleven

“ Het voornaamste gebrek van de industriële levens­
stijl met zijn ethos van expansie is dat deze niet vol 
te houden is.. . . W e kunnen er echter zeker van zijn 
dat er vroeg of laat een einde aan komt (slechts de 
precieze omstandigheden en het precieze ogenblik zijn 
aan tw ijfe l onderhevig) en dat d it op één van deze 
twee manieren zal gebeuren: óf tegen onze wil in een 
opeenvolging van hongersnoden, epidemieën, sociale 
crisissen en oorlogen ó f omdat w ij zelf deze beëindi­
ging w illen (doordat w ij een maatschappij wensen te 
creëren die geen leed en w reedheid aan onze kinde­
ren zal opleggen) in een opeenvolging van doordach­
te, menselijke en goed afgestemde veranderingen. W ij 
menen, dat een toenemend aantal mensen zich bewust 
is van deze keuze."
Bovenstaande woorden zijn een aanhaling uit het tijd ­
schrift “ The Ecologist”  van januari 1972; ze vormen 
de aanhef van een “ B lueprint fo r surviva l” .
Zo gauw als er een beroep w ordt gedaan op wil en 
keuze en zo gauw als er kritiek w ordt geleverd op een 
ethos (h ier het ethos van de expansie om de expan­
sie), is de ethiek in het spel. Het is buiten tw ijfe l, dat 
in het denken over en plannen maken voor de toe­
komst de ethische factor een rol speelt.
Ethiek is een methodische beschouwing van verant­
w oorde lijk  menselijk handelen. Verantw oorde lijk  men­
se lijk  handelen is anders dan handelen uit impulsen 
en/of gewoonten. Het geeft zich rekenschap van het 
“ waarom ”  van gewoonten en de daarin traditioneel 
werkzame normen en van het “ w aartoe" van de impul­
sen en de daarin werkzame gerichtheid op waarden. 
Normen en waarden veranderen in de loop van de 
culturele evolutie. De culture le evolutie is een tijdperk 
binnengetreden waarin het ingrijpen van de mens in 
zijn natuurlijke milieu een bedreiging van zijn eigen 
voortbestaan wordt, als hij d it niet w ijzer, voorz ichti­
ger en met meer vooru itz icht doet dan thans het geval 
is. Nu d rijft het voort op de gedragspatronen van on­
beheerste welvaartsgroei ten koste van eigen welzijn 
en ten koste van de welvaart van andere en toekom s­
tige aardebewoners.
Men karakteriseert deze nieuwe visie op normen en 
waarden wel eens als “ ethics of surv iva l” , ethiek van 
het overleven. Hoeveel waars in deze aanduiding ook 
moge schuilen, het gaat niet alleen om het overleven 
als norm, maar ook om normen voor het overleven.

II. De ecologische imperatief

Een eerste norm voor dat overleven is wat we de 
“ ecologische im peratie f”  zouden kunnen noemen. De­

ze term behoeft enige toelichting.
De ecologie als een geheel van wetenschappelijke be­
zigheden (planten-dierenecologie en humane ecologie) 
beschrijft standen van zaken en processen en schrijft 
als zodanig niets voor. Maar een inform atie behelst 
vaak een imperatief. W anneer ik op het punt sta een 
straat over te steken en iemand zegt: “ daar komt een 
auto aan” , dan is dat op zichzelf geen bevel om niet 
over te steken, maar de imperatief zit er wel in. Zo is 
op vergelijkbare wijze de inform atie over de ecosyste­
men van de natuur een appèl aan de mens om die 
ecosystemen niet onherstelbaar aan te tasten. Het is 
a lsof de op zichzelf woordeloze natuur via de weten­
schappelijke, ecologische inform atie to t spreken komt 
en vanaf dat ogenblik w ordt de ethiek van de mens 
uitgebreid met een verantwoordelijkheid voor al wat 
leeft, niet alleen te rw ille  van zijn zelfbehoud en eigen­
belang, maar ook te rw ille  van de in trinsieke betekenis 
van het leven op aarde. Men kan hierbij denken aan 
de uitwerking die deze ethiek van bewuste verant­
w oorde lijkhe id  voor al wat leeft indertijd ondervond in 
de ethiek van A lbert Schweitzer, die de "eerbied voor 
het leven” centraal stelde, of men kan denken aan de 
meer recente publikatie van Kosmos-Oekumene “ In 
de greep van het m ilieu” , waarin in een bijbels theo­
logische ethiek gepleit w ordt niet alleen voor natuur­
behoud uit zelfbehoud, maar vooral voor verantw oor­
delijkheid van de mens voor al het geschapene, w aar­
mee hij niet eigenmachtig, maar als rentm eester be­
hoort om te gaan.

III. De verre naaste

Een tweede norm zou kunnen worden omschreven als 
de thans onontkoombare verantwoordelijkheid voor de 
verre naaste. Het vanouds bekende gebod van de 
naastenliefde heeft eveneens vanouds de vraag opge­
roepen: w ie is mijn naaste? De re ikw ijd te van de hu­
maniteit, die mensen ten opzichte van elkaar verbindt 
en verplicht, hangt af van de veranderende sociale en 
culturele samenhang waarin de mens leeft. In tal van 
culturen was de verplichting to t humaniteit niet van 
toepassing op bepaalde categorieën mensen: vreem ­
den, vijanden, slaven, misdadigers. Langzamerhand 
werd het (althans in theorie; in de praktijk  leek het 
m inder haalbaar) ethisch gemeengoed dat aan geen 
mens, ook al leeft hij aan het andere einde van de 
aarde en al is hij door ideologische en politieke bar­
rières van ons gescheiden, het recht van medemens 
zijn kan worden ontzegd.
Telkens b lijk t dat er veel verbeeld ingskracht nodig is 
om de verre naaste te zien die een beroep doet op on­
ze so lidarite it en offervaardigheid. Maar de snelle en
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wereldomspannende com m unicatietechniek komt het 
gebrek aan verbeeld ingskracht te hulp: men kan zijn 
ogen niet meer sluiten voor de daklozen en hongeren­
den, de onderdrukten en gefolterden, ook al leven zij 
en lijden zij aan de andere kant van de aarde.
De verre naaste (op grote afstand in de ru im te) is 
steeds dichterbij gekomen en loopt rond in de ethiek 
van vandaag: de ethiek van ontw ikkelingssam enwer­
king, van strijd  tegen racisme en van bevrijd ing van 
onderdrukking, van verandering van onrechtvaardige 
verdeling van macht, bezit en kennis in maatschappe­
lijke en wereldstructuren. Zal nu ook de verre  naaste 
(op grote afstand in de tijd) d ichterb ij komen? Zo d icht­
bij in onze verbeeld ingskracht dat zijn welzijn onze 
keuzen van vandaag mee bepaalt? D it lijk t wel de e th i­
sche consequentie te zijn van de inform atie over de 
bedreiging van de ecosystemen en over de eindigheid 
en het opraken van de aardse hulpbronnen. A ls w ij 
ons uitsluitend blijven concentreren op de maximali­
sering van de materiële w elvaart der thans levenden, 
kan d it inhouden dat w ij een nulwaarde toekennen aan 
w elvaart en welzijn van toekom stige generaties.
In de vorige eeuw form uleerden de Engelse ethici die 
zich utilisten noemden, “ het grootste geluk voor het 
grootste aantal mensen”  als de sociaal-ethische doel­
stelling. De economen van die tijd  meenden dat de 
"onzichtbare hand”  van de markt deze doelstelling wel 
zou verwezenlijken als ieder zijn eigen belang v rije lijk  
zou nastreven. D it bleek achteraf echter een verg is­
sing te zijn. Het resultaat van deze vrijhe id  van ieder 
om zijn eigen geluk na te streven was, naar Bernard 
Shaw’s geestige karakteristiek, “ dinners w ithout appe­
tite at one end of the town and appetite w ithout din­
ners at the other end of the tow n". Vervangen we 
“ tow n”  door wereld, dan zitten we midden in de hui­
dige problem atiek van rijke en arme landen.
Maar evenmin als de sociale gerechtigheid nationaal 
of mondiaal vanzelf to t stand komt, evenmin mogen 
w ij geloven dat de techniek of welke onzichtbare hand 
ook de verre naaste van de nog ongeboren generaties 
van over honderd jaar en later wel automatisch aan 
hun welzijn zal helpen.
En te rw ijl het industriepro letariaat van de vorige eeuw 
en de derde wereld in onze eeuw nog een stem kun­
nen veroveren door een macht te vormen, zijn de 
toekom stige generaties geheel aangewezen op het 
ethisch inzicht en de verantw oorde lijkhe id  van de nu 
levenden.
Z ij zijn als m achtsfactor niet aanwezig. De ethische 
factor w ord t hier dus van groot belang.

IV. Eis van rechtvaardigheid

Een derde norm is in het voorgaande al even aange­
stipt: n.l. de eis van rechtvaardigheid die met de eco­
logische im peratief moet worden verbonden. Het besef 
van de m ilieucrisis en de eindigheid en uitputting der 
hulpbronnen heeft ons in de westerse wereld min of 
meer plotseling getroffen en wel op een moment w aar­
op de ondergeprivilegieerden in alle landen en ook de 
tekortkom ende landen van de derde wereld zich in een 
s trijd  bevinden om zeggenschap in nationale en mon­
diale aangelegenheden.

De dreigende uitputting der natuurlijke hulpbronnen 
en de zware belasting van het milieu zijn u itvloeisels 
van de technologie en het expansieve ethos: een ty ­
pisch verschijnsel van de kapita listische en socia lis­
tische industriestaten. Toch gaat d it ieder mens op 
aarde aan.
Maar hele volken en grote delen van de bevolking van 
deze industriestaten hebben nog nooit of maar in zeer 
betrekkelijke mate de bevrijd ing uit armoede en voo rt­
durend gebrek beleefd. Hun roep om lotsverbetering 
is doorgaans beantwoord met de belofte van econo­
mische groei, waarmee ook hun aandeel in de w e l­
vaart zou toenemen. Naarmate deze w issel op onbe­
perkte economische groei niet meer zal kunnen w or­
den gehonoreerd, w ord t een rechtvaardiger verdeling 
van welvaart des te urgenter.
Het ve rw ijt van materialisme kan men niet richten tot 
wie materieel in le tterlijke  zin gebrek lijdt. Maar w e l­
zijn is meer dan welvaart. En to t het welzijn van men­
sen behoort ook fundamenteel het besef in een recht­
vaardige samenleving te leven, een samenleving 
waarin de toegangen to t kennis en gezondheid en ont­
plooiing van 's mensen creatieve mogelijkheden voor 
ieder openstaan en niet alleen voor door ras, bezit o f 
stand geprivilegieerden.
D it is geen pleidooi voor een universele invoering van 
het materia listische levenspatroon van de westerse 
landen. Rechtvaardigheid is niet hetzelfde als uniforme 
gelijkheid, maar is wel onverenigbaar met de ongelijke 
start van rijken en armen in de samenleving, zowel 
mondiaal als nationaal gezien. M enselijk w elzijn pos­
tu leert een rijke  verscheidenheid in culturele, creatieve 
en recreatieve aanleg en aspiratie. Deze verscheiden­
heid kan echter pas bloeien, als aan een minimum van 
gelijkheid in de gestalte van gelijke kansen is voldaan. 
De aansporing dat we allen moeten versoberen, is 
veel te generaliserend in een w ereld die aan de recht­
vaardigheid nog zo weinig is toegekomen. Rechtvaar­
digheid is volgens de klassieke ethische form ule: “ aan 
ieder het zijne geven” . Het “ z ijne " is n iet voor ieder 
gelijk, maar te velen komen aan het “ hunne" n iet toe. 
Een stabiele maatschappij kan nooit verenigbaar zijn 
met een stabilisering van de onrechtvaardigheid.

V. Eis van een actieve democratie

Een vierde norm voor het menswaardig overleven zou 
men de norm van de actieve participatie in dem ocrati­
sche, collectieve beslissingen kunnen noemen.
Zolang we abstract praten over de mens die maatre­
gelen zal moeten nemen om de ontregeling in de 
ecosystemen tegen te gaan, de belasting van het milieu 
te verlichten en de grondstoffen en energiebronnen 
niet uit te putten, zolang is alles du idelijk  en over­
tuigend. Maar het probleem begint concreet pas goed 
zichtbaar te worden als men de vraag stelt: wie zal 
hier namens “ de mens”  beslissen en handelen? Een 
dictator? De deskundigen? De overheid? De indiv i­
duen ieder voor zich?
Beheerste economische groei is een probleem van 
sociale ethiek. Er zitten aspecten aan van individu­
ele ethiek: indien de ecologische im peratief w ord t ge­
hoord en verstaan, zullen alle enkelingen zich dienen
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af te vragen wat ze werkelijk nodig hebben en zullen 
zij dienen na te denken wat in hun eigen leven het 
verschil uitmaakt tussen vooruitkomen en geluk. Maar 
de ecologische imperatief zal ook gehoord, verstaan 
en vertaald moeten worden in sociale ethiek. Deze 
sociale ethiek kan niet anders dan zeer kritisch zijn 
ten opzichte van het aanjagen der behoeften en het 
produceren van niet-duurzame goederen. Terwijl duur­
zaamheid technisch is te verwezenlijken, zal deze 
ethiek doorvragen naar de structuur van produceren 
en consumeren; ze zal niet tevreden zijn als de ver­
vuiler betaalt, maar pas als het vervuilen ophoudt of 
tot een minimum is teruggebracht.
Onderwerp van sociale ethiek zijn niet de enkelingen, 
maar de groepen. Het algemene belang van de eco­
logische imperatief eist dat collectieve beslissingen

worden voorbereid en genomen door alle betrokke­
nen, met zeggenschap op alle niveau’s.
Zo is het de ecologische imperatief die tot een herbe­
zinning noopt die ook al om andere beweegredenen 
op gang gekomen was, n.l. de herbezinning op demo­
cratische beslissingsstructuren. De vraag kan hier 
slechts worden gesteld en niet worden beantwoord. 
Als in ieder geval maar het besef groeit dat het van­
zelfsprekende van denken en handelen gericht op 
stimulering van consumptie en koopkracht niet zo 
vanzelfsprekend is. Als aan de basis van de maat­
schappij beweging komt, zal de ecologische imperatief 
democratiserend werken. Politiek is een publieke 
zaak; produktie, consumptie en economie verdienen 
het in dit tijdperk ook om een politieke zaak te wor­
den.
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Hoofdstuk 6. Enkele aspecten van de planologische bevolkings­
druk in Nederland

door dr. J. D. Buissink

Op 1 januari 1972 telde Nederland ongeveer 13,3 mil­
joen inwoners. Deze personen — vrijwel allen Neder­
landers, een relatief klein aantal vreemdelingen — 
hadden tezamen binnen de landsgrenzen een opper­
vlakte van 3.675.800 ha ter beschikking ter bevredi­
ging van hun ruimtevragende behoeften: wonen, wer­
ken, verkeer, recreatie, voorzieningen1). Bij de onder­
verdeling naar de hoofdcategorieën van grondgebruik 
ontstaat het volgende beeld:

cultuurgrond 
bos
woeste grond 
water, breder dan 6 m 
overige gronden

totaal gemeentelijk 
ingedeeld

Tot de categorie "overige gronden” behoren: bebouw­
de oppervlakten, industrieterreinen, verharde wegen 
enz., kortom die gronden waarvan het gebruik een 
direct gevolg is van stedebouwkundige activiteiten. 
De oppervlakte behorende tot deze categorie hangt 
derhalve direct samen met de bevolkingsomvang en 
-activiteiten.
Uit het overzicht is af te leiden dat deze oppervlakte 
9,6% uitmaakt van het totale; elke inwoner van Neder­
land heeft gemiddeld 266 m2 “ woonruimte" in uitge­
breide betekenis tot zijn beschikking.

I. Het gebruik van de “overige gronden”

Wij zagen dat bijna 10% van de totale "nuttige” op­
pervlakte van Nederland is ingericht ter bevrediging 
van de directe woon-, communicatie- en werkbehoefte 
van de bevolking. De vraag doet zich voor of deze 
oppervlakte voldoende is voor het in stand houden 
van een kwalitatief bevredigend woon- en leefmilieu, 
één van de taken waarvoor de planologie zich ziet ge­
steld. Reeds op het eerste gezicht doen zich redenen 
voor hieraan te twijfelen; met grote frequentie worden 
in kranten en tijdschriften klachten geuit over tekorten 
aan speelruimte en andere voorzieningen voor de 
jeugd, de nog steeds voortdurende woningnood, in­
adequate inrichting van woonwijken, verkeersconges- 
ties en -ongevallen ten gevolge van ontoereikende 
voorzieningen enz.
Ook uit andere hoofde ligt de conclusie voor de hand 
dat de huidige "woonruimte” voor de Nederlandse 
bevolking volgens de vigerende normen te eng be­

') Bovendien is een gebied ter grootte van 440.200 ha, voor­
namelijk wateroppervlakten, niet gemeentelijk ingedeeld, zo­
dat de totale oppervlakte van Nederland 4.084.400 ha omvat. 
Bron: C.B.S. Statistisch Zakboek 1972.

meten is. Immers, een groot deel van de bebouwing 
en met name de stedelijke, draagt qua vorm, struc­
tuur en inrichting nog het stempel van het verleden, 
toen de ruimtebehoefte per hoofd van de bevolking 
veel geringer was. Het overzicht in tabel 1 vormt een 
illustratie van de toenemende ruimtebehoefte.

Tabel 1 Toename van de behoefte aan oppervlakte

Periode 
(1 jan.-1 jan.)

Bevolkings­
toeneming

Toename
oppervlak
“ overige
gronden”

Oppervlakte- 
toename 

per hoofd v.d. 
bevolkings­

toename

1958-1963 794.236 34.500 ha 434 m2
1963-1968 771.133 46 500 ha 603 m2
1968-1971 458.335 20.300 ha 443 m2

Het totale beeld is dus dat de Nederlandse bevolking 
in de periode 1958-1971 ruim twee miljoen personen 
groter is geworden. Om deze bevolkingsaanwas op 
te vangen is de totale "woonruimte” met meer dan 
honderdduizend ha toegenomen. Per hoofd van de 
bevolkingstoeneming is derhalve ca 500 m2 “ overige 
gronden” aan de in 1958 bestaande oppervlakte toe­
gevoegd.

II. Groeiende behoefte aan “overige 
gronden”

Het is onjuist te veronderstellen dat de hierboven ver­
melde uitbreiding van de woonruimte uitsluitend ter 
wille van de nieuwe bevolking heeft plaatsgevonden. 
Een deel ervan is ongetwijfeld ook, of alleen, aan de 
oude bevolking ten goede gekomen. Anderzijds is het 
zeker niet zo dat de outillage van de nieuwe woon­
wijken —  om ons tot dit aspect te beperken — qua 
beschikbaar gestelde ruimte tot algemene tevreden­
heid stemt. De netto bouwdichtheid wordt veelal te 
hoog genoemd, de voorzieningen worden te gering 
in aantal en te klein van oppervlakte geacht, enz. Het 
lijkt mij daarom zeker verantwoord te stellen dat vol­
gens het huidige patroon van wensen en verwach­
tingen met betrekking tot het directe leefmilieu een 
gemiddelde van 500 m2 "overige gronden” per hoofd 
van de bevolking een bruikbare en realistische vuist-- 
regel is2). Deze norm voor de gemiddelde behoefte

2) Ter nadere adstructie van deze norm diene dat er bij het 
ontwerp van de nieuwe stad Almere is uitgegaan van een 
oppervlakte voor het bruto stedelijke woongebied van 255 m2 
per inwoner. Op deze basis zou de benodigde oppervlakte 
“ overige gronden” per hoofd van de bevolking ca 510 m2 be­
dragen, daar het (stedelijke) woongebied ongeveer de helft 
beslaat van de totale oppervlakte "overige gronden” .

2.536.800 ha
299.500 ha
181.500 ha 
304.200 ha 
353.800 ha

3.675.800 ha
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aan woonruim te vertoont een licht stijgende tendens. 
Aan dit verschijnsel liggen ongetw ijfe ld factoren ten 
grondslag als toeneming van de welvaart, verande­
ringen in de consumptie- en produktiepatronen, toe­
nemende vrije  tijd, e.d. Het ligt in de lijn der verwach­
tingen dat de overeenkomstige gemiddelde ruim tebe­
hoefte omstreeks het jaar 2000 ca. 600 m2 zal be­
dragen. U iteraard draagt deze schatting een enigszins 
speculatie f karakter, met dien verstande dat onder­
schatting, naar het mij voorkom t, w aarsch ijn lijker is 
dan overschatting van de toekom stige ruim tebehoef­
te 1).

In het voorgaande is reeds im plic iet naar voren ge­
komen welke consequenties de bevolkingsomvang en 
het tempo van de bevolkingsgroei hebben voor de 
planologie in Nederland. V oor ik in het navolgende 
het impliciete ga concretiseren, is het noodzakelijk een 
ogenblik stil te staan bij taak en doelstellingen van de 
planologie.
Voor het bedoelde w erkterre in  w ordt een veelheid van 
termen gebruikt: planologie, ru im telijke ordening, ruim ­
te lijke  planning, stedebouwkunde enz. Het is hier u iter­
aard niet de plaats om uitvoerig in te gaan op de be­
tekenis van deze verschillende begrippen, vooral niet 
omdat er terzake (nog) geen eenheid van defin itie be­
staat2). Teneinde de term inologische haken en ogen te 
verm ijden zal ik de term “ planologie”  ongedifferenti­
eerd blijven gebruiken.
W at de taak en doelstellingen van de planologie be­
treft, zal ik eveneens kort zijn en mij beperken to t het 
geven van de om schrijving die mijn persoonlijke voo r­
keur heeft: “ Het scheppen en in stand houden van een 
zodanig ru im telijk  kader dat de individuele mens en 
de verschillende menselijke groeperingen, binnen de 
grenzen van de praktische mogelijkheden, op optimale 
wijze hun algemene en bijzondere behoeften kunnen 
bevredigen".
W ij zagen reeds dat er. om aan de geciteerde doel­
stelling te kunnen voldoen, volgens de huidige inzich­
ten ca. 500 m2 “ overige gronden”  per hoofd van de 
bevolking te r beschikking moet zijn. D it houdt in dat, 
indien de omvang van de Nederlandse bevolking zich 
zou stabiliseren op het peil dat omstreeks 1 januari 
1973 zal zijn bereikt (13,5 miljoen inwoners), er op die 
datum 675.000 ha en in de nabije toekomst, omstreeks

')  Zeer belangrijke factoren in d it verband zijn de dalende 
gemiddelde woningbezetting, het sinds ko rt in opkom st zijnde 
verschijnsel van de tweede woning, het verkeer. (N.b. de 
schatting van de Nederlandse Spoorwegen [W aar moet 't 
heen, septem ber 1972] betreffende het ruim tebeslag voor het 
wegverkeer moet m.i. als overtrokken worden beschouwd). 
2) Ter inform atie maak ik melding van de defin ities van enkele 
van de belangrijkste begrippen zoals deze zijn geform uleerd 
door de “ Commissie ad hoe inzake de taakverdeling bij de 
planologische op le id ing": 
ruimtelijke ordening:
het ingrijpen (door overheden) in de ruim te lijke ontw ikkeling 
(als spontaan m aatschappelijk proces) van stad en land;
ruimtelijke planning:
de voorbere id ing van de ru im te lijke  ordening, inhoudende 
analyse, program stelling, m odelconstructie, plan ontwerpen 
en programmering, met inbegrip van de tijdens die voorbe­
reiding plaatshebbende besluitvorm ing in étappes (al dan niet 
na openbare discussies); 
planologie:
de wetenschappelijke en methodologische re flectie  op de 
ruim te lijke ordening, inhoudende het streven naar beschrij­
vende, verklarende en normatieve theorievorm ing op basis 
van empirisch onderzoek van uitgangssituaties, procesinter­
venties en planresultaten.

het jaar 2000, 830.000 ha voor de huisvesting van deze 
bevolking zou moeten zijn ingericht. Deze oppervlak­
ten beslaan resp. 18% en 22,5% van de totale “ nut­
tige ”  oppervlakte van Nederland.
Om een goed inzicht te verkrijgen in de planologische 
implicaties van een groeiende behoefte van de Neder­
landse bevolking, is het w enselijk de bevolkingsgroei 
voorlopig buiten beschouwing te laten en de gedach­
ten te laten gaan over de omvang van de p lanolo­
gische opgave in het kader van een stationaire be­
volking te r grootte van 13,5 miljoen inwoners. De 
taakstellende parameter in het model met betrekking 
to t de factor tijd  is het magische jaar 2000. D it wil 
zeggen dat het planologische beleid er naar streeft 
dat omstreeks het jaar 2000 het ruim telijke optimum 
zal zijn bereikt.
O ver één facet van het kwantitatieve aspect van de 
geciteerde hypothetische planologische opgave zijn 
w ij reeds ingelicht: in de spanne tijds  van 27 a 28 
jaren zal een oppervlakte van 830.000 ha -  353.800 
ha =  ca. 476.000 ha “ overige gronden”  voor het ge­
bruik moeten worden ingericht. Deze noodzakelijke 
uitbreiding vorm t echter slechts één kant van de me­
daille, een groot deel van de huidige oppervlakte aan 
“ overige gronden”  zal moeten worden gereconstru­
eerd opdat er qua inrichting kan worden voldaan aan 
de in het jaar 2000 vigerende waarden en normen. 
W elk deel van de totale oppervlakte voor renovatie 
in aanmerking komt is m oeilijk te schatten, doch het 
zal zeker 40 a 50% bedragen. Bij de reconstructie zal 
dus tenminste 135 a 169 duizend ha moeten worden 
betrokken (vnl. ook in W est-Nederland, bijv. Leiden, 
D elft enz.).

III. Beslag op “overige gronden” 
voor huisvesting

Terugkerende naar de uitbreiding van de oppervlakte 
"overige gronden”  moeten w ij ons afvragen voor 
welke categorieën van grondgebruik deze uitbreiding 
nodig is. Op het eerste gezicht zou men kunnen ver­
wachten dat er betrekke lijk  weinig grond voor w oning­
bouw zal moeten worden bestemd: immers w ij zijn 
uitgegaan van een stationaire bevolking te r grootte 
van het nu reeds bereikte aantal. D it is echter een 
misvatting. Ten gevolge van de verdergaande ve r­
m indering van de gezinsgrootte, de opheffing van ge­
dwongen samenwoningen, veranderingen in de samen­
stelling van de bevolking, e.d. zal de gemiddelde w o­
ningbezetting verder dalen to t de waarde van 2,9 a 
3,1 personen per w oning3) A ls werkgem iddelde ware 
voor het jaar 2000 een bezetting van 3,0 personen per 
woning te hanteren (1958: 4,11 p.p.w.; 1963: 3,92 
p.p.w.; 1968: 3,57 p.p.w ; 1970: 3,46 p.p.w ). Op basis 
van een gemiddelde woningbezetting van drie per­
sonen zou derhalve, bij een stationaire bevolking ter 
grootte van 13,5 miljoen, in het jaar 2000 de w oning­
voorraad 4,5 miljoen woningen moeten bedragen. Ten­
einde doorstrom ing m ogelijk te maken dient er echter

3) In de lite ratuur kan men nog lagere schattingen voo r de 
toekom stige gemiddelde woningbezetting aantreffen, b.v. 2,85 
(prof. Hendriks), resp. 2,80 (Nationale W oningraad).
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een zekere mate van leegstand te zijn. Deze benodig­
de w oningreserve kan men stellen op 3%  van het 
totaal. De totale woningvoorraad zou dus 100/97 x 
4.500.000 =  4.640.000 woningen moeten tellen. Op 
1 januari 1970 bedroeg de Nederlandse w oningvoor­
raad 3.687.200 woningen; aan het huidige bestand 
zal dus in de periode 1970-2000 het aantal van 
rond 950.000 woningen moeten worden toegevoegd. 
Verder worden er ieder jaar ten gevolge van de u it­
voering van stedebouwkundige projecten, verkeers- 
doorbraken, e.d. ca. 16 a 17 duizend woningen aan de 
woningvoorraad onttrokken. In de periode to t het jaar 
2000 zal d it aantal in totaal derhalve ca. 445.000 
woningen bedragen. Ter vervanging zal d itzelfde aan­
tal nieuwe woningen moeten worden gebouwd. Ten­
slotte omvat de huidige woningvoorraad een aantal 
woningen die zodanige gebreken vertonen dat zij zo 
spoedig m ogelijk dienen te worden vervangen. In de 
“ Nota V o lkshuisvesting” w ord t d it aantal op het ogen­
blik geschat op 250 a 400 duizend woningen. D it aan­
tal zal in de loop der jaren to t 2000 zeker toenemen 
to t ca. 1 miljoen. Een deel van deze woningen zal in 
het kader van de reeds gememoreerde uitvoering van 
stedebouwkundige projecten enz. worden opgeruimd; 
ik schat d it aantal op 250.000 woningen. Ter ve r­
vanging door nieuwe woningen blijven er dus 750.000 
over. Van d it aantal zal ongeveer een derde, dus 
eveneens 250.000 woningen, in de gesaneerde ge­
bieden worden herbouwd.
Summa summarum zullen er volgens dit model in de 
periode to t het jaar 2000 950.000 +  445.000 +  750.000 
=  2.145.000 nieuwe woningen moeten worden ge­
bouwd. Van d it aantal zullen er 2.145.000-250.000 
=  1.805.000 in de u itbreiding van de "overige gron­
den”  moeten worden gesitueerd. Uitgaande van een 
bruto w oningdichtheid van 15 woningen per ha zal 
hiermee een oppervlakte van ca. 125.000 ha zijn ge­
moeid, ca. 26,3% van de totale oppervlakte van de 
uitbreiding.

IV. Ander, groeiend gebruik van 
“overige gronden”

Het is onm ogelijk zonder diepgaande analyse met 
enige zekerheid in maat en getal te kunnen aangeven 
voor welk grondgebruik de overige 350.000 ha van 
de uitbreiding van de "overige  gronden”  moeten w or­
den ingericht. In het kader van een globale verken­
ning is het w e llich t gerechtvaardigd uit te gaan van 
de in de periode 1968- 1970 heersende verhouding 
inzake de in gebruik genomen gronden voor niet- 
agrarische doeleinden. In deze periode van drie jaar 
werd in gebruik genomen voor:

industrie en handel 3.424 ha
recreatiedoeleinden 7.516 ha
verkeersdoeleinden 6.156 ha

totaal 17.096 ha

De onderlinge getalsverhouding was dus ruwweg 
3,4 : 7,5 : 6,2. Op deze basis zou in de periode to t het 
jaar 2000 moeten worden ingericht voor:

industrie en handel 70.000 ha
recreatiedoeleinden 150.000 ha
verkeersdoeleinden 130.000 ha

totaal 350.000 ha

In deze oppervlakten is het e ffect van de uit te voeren 
saneringen en reconstructies met betrekking to t de 
huidige situatie mede begrepen.

V. De planologische bevolkingsdruk 
is reeds te hoog

Het in het voorgaande in grove trekken geschetste 
model is in hoge mate irreëel en d it niet alleen wegens 
de onmogelijke hypothese dat de omvang van de Ne­
derlandse bevolking het aantal van 13,5 miljoen in­
woners niet zal overschrijden. Los hiervan lig t het ir­
reële karakter van het model besloten in de geform u­
leerde "planning considerations”  en de daaruit voort­
vloeiende benodigde oppervlakten "overige gronden” . 
Het onhaalbare van de planologische opgave schuilt 
niet in de inrichting van de aangegeven oppervlakten 
op zichzelf; dit is louter een zaak van techniek en van 
te reserveren financiële middelen. De grote, niet te 
overwinnen m oeilijkheid is gelegen in het vinden van 
de benodigde ruimte. Ter nadere adstructie van het 
voorgaande grijp  ik terug op een oude defin itie van 
het begrip ru im telijke ordening die in beperkte zin nog 
steeds als geldig mag worden beschouwd: "Ruim te­
lijke ordening is het bij publiekrechte lijke regeling be­
palen van de bestemming van gronden” . Dus: in het 
kader van de ruim telijke ordening bepaalt de overheid 
welke bestemming een bepaald stuk grond zal krijgen. 
Het zal duidelijk  zijn dat een dergelijke jurid ische fo r­
mulering van het begrip “ ruim telijke ordening" alleen 
dan zin heeft, indien de ruim telijke situatie met zich 
brengt dat als regel op elk stuk grond van versch il­
lende zijden aanspraak mag worden gemaakt. Zolang 
de bevolkingsomvang gering is in verhouding to t de 
voor menselijke beslaglegging geschikte oppervlakte 
grond, doen zich vrijw e l geen problemen voor. Door 
de grote reserve aan grond is de keuzemogelijkheid 
voor de uitbreiding van de oppervlakte woon- en leef­
ruimte ( =  “ overige gronden” ) eveneens groot. Tegen­
strijd ige aanspraken op dezelfde stukken grond doen 
zich vrijw e l nooit voor. In de zeldzame gevallen dat dit 
wel zo is, kan er altijd een bevredigende oplossing 
worden gevonden. De planologische bevolkingsdruk is 
dan te verwaarlozen klein.
Naarmate de bevolkingsdichtheid toeneemt, neemt ook 
de planologische bevolkingsdruk toe. Aanvankelijk is 
het verband tussen beide verschijnselen min of meer 
rechtlijn ig. G e le idelijk  aan le idt de toenemende bevol­
kingsomvang echter to t een meer dan recht even­
redige toeneming van de planologische bevolkings­
druk). V oor d it proces zijn de technologische ontw ik­
kelingen en de stijg ing van het w elvaartspeil zeer be­
langrijke parameters, daar van deze grootheden de 
ruim tebehoefte per hoofd van de bevolking voor een 
zeer groot deel afhankelijk is. Na verloop van tijd  ont­
staat —  ten gevolge van de aangeduide ontw ikke­
ling —  de situatie dat er geen grondreserve meer aan­
wezig is. Elk stukje van de beschikbare bodem is in
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gebruik voor een bepaald doel. Elke uitbreiding van 
de oppervlakte voor een bepaalde gebruikscategorie 
gaat ten koste van een andere gebruikscategorie.
In een nog later stadium ontstaat de situatie dat elk 
stuk grond onder druk komt te staan. Verscheidene 
categorieën van de bevolking laten hun aanspraken er 
op gelden. Het wordt hoe langer hoe moeilijker een 
bevredigende oplossing te vinden. Elke beslissing in 
het kader van de ruimtelijke ordening stuit op het ver­
zet en de tegenstand van steeds groter wordende 
aantallen personen en belangengroeperingen.
Van Paassen1) heeft in zijn klassieke artikel over de 
stedelijke overbevolking onderscheid gemaakt tussen 
gebrek aan ruimte binnen de ruimtelijke artefacten2) en 
gebrek aan ruimte ten behoeve van de ruimtelijke arte­
facten. Het gebrek aan ruimte binnen de artefacten 
kan in principe worden opgeheven door sanering en 
reconstructie; de toestand wordt echter nijpend indien 
er geen ruimte meer is ten behoeve van de arte­
facten. De contouren van deze situatie beginnen zich 
in Nederland steeds duidelijker af te tekenen. Het ge- 
geschetste planologische optimum van ons model met 
een stationaire bevolking van 13,5 miljoen inwoners 
kan als onbereikbaar worden beschouwd, daar, we­
gens het bijna ontbreken van grondreserve, de be­
nodigde uitbreiding van de oppervlakte “ overige gron­
den" alleen kan worden verwezenlijkt door een on­
toelaatbare verdrijving van andere functies.
Als enige grondreserves binnen de Nederlandse gren­
zen kan men nog beschouwen de zogenaamde mar­
ginale landbouwgronden en de IJsselmeerpolders. De 
oppervlakte aan marginale landbouwgronden is be­
trekkelijk gering, terwijl hun geografische ligging niet 
gunstig is voor de uitbreiding van de oppervlakte 
“ overige gronden". Het beschikbaar zijn, resp. komen, 
van de IJsselmeerpolders is voor de Nederlandse pla-

') Chr. van Paassen: Stedelijke overbevolking; Tijdschrift 
voor Economische en Sociale Geografie, 1955.
2) Met het begrip "ruimtelijk artefact” bedoelt Van Paassen, 
voor zover mij bekend, een doelbewust ontworpen en tot 
stand gebrachte ruimtelijke eenheid, c.q. ruimtelijk element.

nologische situatie een bijzonder gelukkige omstan­
digheid. Illustratief voor het nijpende karakter van het 
Nederlandse ruimtelijke probleem zijn de vele alterna­
tieve voorstellen die met betrekking tot de vorm en 
de inrichting van de Markerwaard met klem naar vo­
ren worden gebracht.

VI. Nabeschouwing

In het voorgaande werd er de aandacht op gevestigd 
dat reeds bij een bevolkingsomvang van 13,5 miljoen 
inwoners de planologie in Nederland zich voor schier 
onoplosbare problemen ziet geplaatst. Met nadruk 
moet worden vastgesteld dat deze problemen niet het 
gevolg zijn van de gehanteerde norm van 600 m2 
“ overige gronden” per inwoner — deze norm is, hoe­
wel niet irreëel, slechts bedoeld als illustratie —, doch 
dat zij direct voortkomen uit de reeds nu in optima 
forma aanwezige planologische bevolkingsdruk. Bij de 
aanpassing van de ruimtelijke structuur en -inrichting 
aan de veranderende behoeften van de bevolking is 
het reeds nu niet meer mogelijk te streven naar een 
situatie met een maximum aan voordelen; het Neder­
landse planologische beleid kan niet anders dan zich 
vergenoegen met een minimum aan nadelen in dit ver­
band. Voortgaande groei van de bevolking doet de 
planologische problemen sterk toenemen. De grootte 
van de toeneming is mede afhankelijk van het tempo 
van de bevolkingsaanwas en voorts van die maat­
schappelijke ontwikkelingen welke tenderen naar een 
groter wordende ruimtebehoefte per hoofd van de be­
volking. De bedoelde maatschappelijke veranderingen 
voltrekken zich in een internationaal kader; zij onttrek­
ken zich aan een eenzijdige Nederlandse beïnvloe­
ding. De enige mogelijkheid die zich in het Neder­
landse kader vodrdoet, schuilt derhalve in het voeren 
van een doelgerichte bevolkingsstrategie.
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Hoofdstuk 7. Demografisch: Aspecten van een stationaire 
bevolking in Nederland

door ir. R. van Hasselt

In dit artikel zullen w ij onderzoeken de mogelijkheden 
die open staan om de nog sterk groeiende Neder­
landse bevolking te veranderen in een constante po­
pulatie en op w elk niveau d it kan geschieden.
Van de vie r factoren die het demografische gebeuren 
bepalen: geboorte, sterfte, em igratie en immigratie, 
zullen w ij voorlop ig  de laatste twee buiten beschou­
wing laten. Eerst iets over de sterfte. W ij zullen ons 
in de volgende beschouwing baseren op de sterfte- 
ta fe ls  1961-1965 van het CBS en aannemen dat deze 
ook in de toekom st blijven gelden. Gezien de slechts 
geringe w ijzig ingen die zich sedertdien in het sterfte- 
verloop hebben voorgedaan, lijk t deze veronderste l­
ling verantwoord.
Indien w ij afzien van em igratie en immigratie kan een 
constante bevolking alleen bestaan als geboorten- en 
ste rftec ijfe rs aan e lkaar ge lijk  zijn.

I. De stationaire bevolking

W ij spreken van een stationaire of sterfte ta fe lbevo l­
king als geboorten- en s te rftec ijfe rs niet alleen aan 
elkaar ge lijk  zijn, maar ook een constante waarde be­
zitten. De samenstelling van een stationaire bevolking 
is afhankelijk van de gemiddelde levensduur (het ge­
middelde aantal te verwachten levensjaren bij de ge­
boorte) en w ord t berekend uit de sterftetafels. Van­
daar de naam sterfte tafelbevolk ing. Het gaat hierbij 
om een theoretisch bevolkingsmodel dat wel bena­
derd, maar nooit geheel gerealiseerd kan worden. De 
leeftijdspyram ide van de sterfte tafelbevolk ing van Ne­
derland heeft de vorm van een granaat (zie figuur 1). 
Van de verschillende mogelijkheden voor de samen­
stelling van een constante bevolking kan deze gra- 
naatvorm als de ideale worden beschouwd. Het van 
jaar op jaar constant blijvende aantal geboorten en 
sterfgevallen maakt stabiele verhoudingen m ogelijk 
en waarborgt een betrouwbare planning die niet voo rt­
durend door veranderingen in de demografische ont­
w ikke ling op losse schroeven komt te staan. Boven­
dien worden ontwrichtingen van het economische le­
ven die het gevolg zijn van .grote veranderingen in het 
bevolkingsverloop voorkomen.
Laat ik dit toelichten aan een enkel voorbeeld. De 
plotselinge stijg ing van het geboortencijfer na de 
Tweede W ereldoorlog heeft onze bevolkingsstructuur 
danig in de w ar gebracht en de hieruit voortkomende 
m oeilijkheden op het gebied van het onderw ijs, de 
werkgelegenheid, de woningvoorziening enz. zijn to t 
heden voelbaar. Deze hoge geboortenaantallen staan 
bovendien een spoedige stabilisering van ons inwo­
nertal in de weg. Ten gevolge van het hoge percen­
tage jongeren in onze bevolking is het ste rftec ijfe r

laag, het laagste van Europa! Het bedraagt thans circa 
8,4 %0. Om nu onze bevolking snel te stabiliseren zou 
het geboortencijfer ineens van 17,2 %0 (het c ijfe r voor 
1971) to t 8,4%0 moeten dalen. Een dergelijke snelle ge­
boortenval is niet alleen hoogst onwaarschijn lijk, maar 
ook ongewenst. Het Nederlands Interuniversita ir De­
mografisch Instituut [1] merkt h ierover terecht op “ dat 
een gat in de leeftijdsopbouw zou ontstaan dat in de 
loop der jaren zou voeren to t een groot personeels­
overschot in de onderw ijssector, zeer kleine aantallen 
zich op de arbeidsm arkt meldende jongeren en talloze 
problemen ten aanzien van de sociale voorzieningen, 
gezondheidszorg enz.”  Ook mag niet worden vergeten 
dat een plotselinge daling van het geboortencijfer van 
zulk een omvang zou resulteren in een paddestoelvor­
mige leeftijdspyram ide, die na verloop van tijd  een be­
jaardenpercentage van ondraaglijke grootte zou ver­
oorzaken (meer dan 20 %  bejaarden).
Om van de sterk groeiende naar de stationaire bevol­
king te komen is, afgezien van emigratie naar het bui­
tenland, de beste methode het jaarlijkse geboortenaan­
tal constant te houden. De bevolking zal dan aanvan­
ke lijk  nog toenemen en tevens verouderen. Daardoor 
s tijg t het s te rftec ijfe r ge le ide lijk  to t het u ite inde lijk  ge­
lijk  is geworden aan het geboortencijfer en de statio­
naire toestand is ingetreden. Het bejaardenpercen­
tage komt dan niet boven de circa 16,7% , wat voor 
een stationaire bevolking geldt.
Verge lijk ing van onze leeftijdsopbouw  met die van de 
stationaire bevolking laat nog eens du ide lijk  zien dat 
een spoedige stabilisering praktisch onm ogelijk is:

Leeftijdsgroep Stationaire bevolking Nederlandse bevolking
op 1-1-1971

0-19 26,5% 35,7%
20-64 56,8% 54,1%
65+ 16,7% 10,2%

Deze c ijfe rs tonen aan dat zelfs als de vruchtbaar­
heid ]) op korte term ijn zou dalen to t de waarde voor 
een stationaire bevolking (die is circa 70,2), de groei 
nog geruime tijd  zal doorgaan als gevolg van het 
re latie f hoge percentage jongeren ten opzichte van 
het lage percentage bejaarden. Het NIDI berekende 
zelfs dat bij een spoedige daling van de vruchtbaar­
heid to t de waarde voor een stationaire bevolking er 
nog een toeneming van de bevolking met 38 %  zal 
plaats hebben voordat de evenwichtstoestand is be­
reikt. D it komt neer op ongeveer 18 miljoen inwoners. 
W ij menen dat de recente demografische ontw ikkeling 
een stabilisering op een getal van iets m inder dan 17 
miljoen m ogelijk maakt, zelfs zonder em igratie. Het 
geboortencijfer is nam elijk sedert 1969 in versneld 
tempo gedaald en bereikte in 1971 een naoorlogs 
minimum:

’ ) D.w.z. levend geborenen per jaar per 1000 vrouwen van 
15-44 jaar.
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Jaar A a n ta l g e b o o r te n Id e m  p e r  1000  
in w o n e rs

V ru c h tb a a rh e id

1969 2 47586 19,2 92,7
1970 238912 18,3 88,4
1971 2 27 3 2 8 17,2 83,0

Aan deze dalende tendens was in de eerste negen 
maanden van 1972 nog geen einde gekomen, want 
het geboortencijfer lag tijdens deze periode w eer aan­
zien lijk  onder dat van de overeenkomstige periode 
van 1971:

P e r io d e  A a n ta l g e b o re n e n  Id e m  p e r  1000  in w o n e rs

ja n . /s e p t .  1971 174726  17,8
ja n . /s e p t .  1972 1 65375  16,6

Het ziet er thans naar uit dat het geboortencijfer voor 
1972 nog onder de 220.000 zal blijven. Deze snelle 
daling zal hoogst w aarsch ijn lijk  niet voortgaan, maar 
het is zeer wel m ogelijk dat zij zich in een langzamer 
tempo nog enige jaren voortzet.

II. Als e e n s ................

Laten we nu eens veronderstellen dat de daling van 
de vruchtbaarheid ge le ide lijk  to t 1985 doorgaat en dat 
aan de vruchtbaarheid voor een stationaire bevolking 
(70,2 per duizend) bereikt zal zijn. Laten we tevens 
aannemen dat het absolute aantal geborenen vanaf 
1985 ieder jaar ge lijk  b lijft. We krijgen dan in de loop 
van de 21e eeuw een stationaire bevolking. Om de 
grootte hiervan te bepalen moeten we weten hoeveel 
vrouwen in de vruchtbare leeftijdsklasse (15-44 jaar) 
e r in 1985 zullen zijn en hoeveel kinderen zij moeten 
voortbrengen voor een stationaire bevolking. Het aan­
tal vrouwen van 15 - 4 4  jaar in 1985 is vrij nauwkeurig 
te berekenen omdat deze vrouwen nu reeds geboren 
zijn. Het kan worden gesteld op 3.247.100. Volgens de 
sterftetafels 1961 - 1965 moet voor een stationaire be­
volking van 15.200.000 het jaa rlijks  aantal geborenen
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(en sterfgevallen) 205.500 bedragen. Het aantal v rou­
wen van 1 5 - 44  jaar dat deze 205.500 kinderen moet 
voortbrengen, kan berekend worden op 2.917.300. Een 
stationaire bevolking met 3.247.100 vrouwen van 
15- 44  jaar zal dus een omvang moeten hebben van: 
3.247.100
--------------  x 15.200.000 =  16.920.000. De 3.247.100
2.917.300
vrouwen van 1 5 - 44  jaar zullen jaarlijks 1,112 x 
205.500 =  ruim 228.500 kinderen moeten vóórtbren­
gen. D it aantal is dus nog iets meer dan het geboor­
tencijfe r voor 1971.
Wat er nu moet gebeuren is het volgende. Het aantal 
jaarlijkse geboorten zal nagenoeg constant moeten 
blijven op circa 228.500. Een geringe stijg ing ten op­
zichte van 1972 is dus nog acceptabel. Aangezien het 
aantal vrouwen van 15 - 44  van 2.722.682 in 1971 (cijfer 
van 1-1-1971) zal toenemen to t 3.247.100 in 1985 (circa 
19%), zal de vruchtbaarheid gedurende de komende 
13 jaren nog een stuk moeten dalen om dit doel 
(228.500 geboorten per jaar) te bereiken. (Van circa 
82 thans to t 70,2 in 1985). De komende dertien jaar 
zullen voor de demografische ontw ikkeling van essen­
tiële betekenis worden. A ls w ij er in zouden slagen 
het geboortenaantal to t 1985 constant te houden op 
±  228.500 per jaar, dan behoeft voor een aanhou­
dende toeneming van het aantal vruchtbare vrouwen 
van 1 5 - 44  jaa r niet meer te worden gevreesd. Er 
komt dan een einde aan de opwaartse druk op het 
geboortencijfer als gevolg van de voortdurende toe­
neming van het aantal vruchtbare vrouwen. Na 1985 
zal er eerst nog wel een kleine toeneming volgen, 
maar deze zal voornam elijk in de groep van de 4 0 - 
44-jarigen plaats hebben die voor de voortplanting 
van geringe betekenis is. Na 1991. als de grote naoor­
logse jaarklassen boven de 45 jaren komen, zal er 
w eer een daling volgen en een gele idelijke stab ilise­
ring to t op het aantal van 1985 to t stand komen. Voor 
het geboortencijfer hebben deze kleine veranderin­
gen geen noemenswaardige betekenis. Indien het 
jaarlijkse aantal geboorten vanaf heden constant b lijft 
op 228.500, zal Nederland in het jaar 2000 ongeveer 
15,7 miljoen inwoners tellen, waarvan 1.986.100 be­
jaarden (h iervoor is het c ijfe r van de prognose van 
het CBS aangehouden [2]). De personen boven de 65 
jaar zullen dan 12,6%  van de totale bevolking u it­
maken, tegen 10,2% in 1971. Pas in de volgende 
eeuw, als de geboortengolf van de jaren na de Twee­
de W ereldoorlog boven de 65 jaar komt, gaat het be­
jaardenpercentage sterk toenemen to t het in het m id­
den van de 21e eeuw een getal van 16,7 heeft bereikt 
en de stationaire fase is ingetreden bij een totale be­
volking van 16,9 miljoen. We hebben dus nog even 
de tijd  om ons daarop voor te bereiden.

III. Hersenschim of werkelijkheid?

Moet een ontw ikkeling als boven geschetst to t de 
reële m ogelijkheden worden gerekend of naar het rijk  
der fabelen worden verwezen? Nu vo ltrekken zich de 
laatste jaren opm erkelijke veranderingen in het ge­
boortenpatroon in vrijw e l de hele westerse wereld 
die een w ederopleving van de aantallen grote gezin­
nen onw aarschijn lijk maken. De Amerikaanse econoom

Paul A. Samuelson [3] zegt hierover het volgende: 
“ Today, the pendulum of aspiration has clearly swung 
back toward few er or no children. The average age 
of marriage is again rising. Being single is again res­
pectable. The traditional role of woman is changing” . 
In ons land is een analoge ontw ikkeling aan de gang. 
Zeer opm erkelijk is de verandering van het geboor­
tenpatroon in de richting van kleine gezinnen. De vo l­
gende c ijfe rs over de eerste acht maanden van de 
jaren 1969-1972 illustreren d it tre ffend:

Periode Aantal geboren derde Aantal geboren vierde
kinderen en volgende kinderen

jan./aug. 1969 25991 3,0% 21660 2,5%
idem 1970 25229 2,9% 19616 2,3%
idem 1971 23330 2,7% 16904 1,9%
idem 1972 20209 2,3% 13293 1.5%

Men ziet dat ook het aantal derde kinderen afneemt, 
maar lang niet in die mate als de vierde en volgende 
kinderen.
Behalve de daling van het aantal geborenen met een 
hoog rangnummer, heeft er zich vanaf 1969 ook een 
daling van het aantal eerstgeborenen voorgedaan. De 
sedert 1959 geleidelijke stijg ing van het aantal huwe­
lijken is to t en met 1969 gevolgd door een voo rt­
durende toeneming van het aantal eerstgeborenen in 
het volgende jaar; na 1969 gaat de ontw ikkeling ech­
te r in omgekeerde richting:

Jaar Aantal huwelijken Aantal eerstgeborenen Idem %0
1959 88.007
1960 89.100
1961 92.583
1962 93.144
1963 95.360
1964 102.913
1965 108.512
1966 111.912
1967 115.115
1968 117.534
1969 117.397
1970 123.639
1971 122.395
1971 (eerste 8 maanden)
1972 idem

74.489 6,5
77.577 6,6
79.155 6,7
80.766 6,8
83.512 6,9
86.597 7,0
89.397 7,2
93.373 7,4
94.222 7,4
96.717 7,5
92.982 7,1
91.610 7,0
61.456 7,0
60.969 6,9

De daling van het aantal eerstgeborenen is des te 
m erkwaardiger omdat het aantal huwelijken de laat­
ste jaren ju is t b ijzonder groot is geweest. In hoeverre 
de daling van het aantal eerstelingen het gevolg is 
van meer gewilde en ongewilde kinderloosheid of van 
een uitstellen van de geboorte van het eerste kind is 
nog niet duidelijk. W aarsch ijn lijk  spelen beide facto­
ren een rol. Ik heb de indruk dat een zeker cu ltuur­
pessimisme en ook wel zuiver materialistische mo­
tieven vele jonge mensen er van weerhouden kinderen 
te w illen hebben. Vooral de eerste facto r lijk t mij be­
langrijk. Ik word in deze opvatting versterkt door Paul 
Samuelson [3], die h ierover opmerkt: “ S till, it is the 
general malaise in society, the feeling that things are 
getting worse rather than better, and the future more 
bleak, tha t constitutes the most significant force w or­
king against the high b irthra te .”  In ons land lijk t een 
analoge ontw ikkeling aan de gang. Echter ook de ver­
anderende maatschappelijke rol van de vrouw  speelt 
hierin mee.
Al met al lijk t het niet w aarsch ijn lijk  dat de dalende 
tendens van het geboortencijfer spoedig zal omslaan 
en is een ongeveer constant blijven van het absolute 
geboortencijfer niet bij voorbaat als onm ogelijk te be­
schouwen.
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IV. Bevolkingspolitiek

Indien het geboortencijfer in de komende jaren ver 
zou gaan afw ijken van de thans waarneembare trend, 
dan staat de overheid een aantal mogelijkheden open 
om het geboortencijfe r te beïnvloeden. Hoewel het in 
principe m ogelijk is dat het geboortencijfer to t een 
te lage waarde gaat dalen, zoals dat thans in de 
Bondsrepubliek het geval schijn t te zijn, lijk t mij deze 
m ogelijkheid voor Nederland zo onw aarschijn lijk  dat 
ik er hier niet verder op in ga. Veel g ro ter is de kans 
dat er in de komende jaren weer meer kinderen zul­
len worden geboren en de groei zal moeten worden 
afgeremd.
De factoren die het geboortenaantal in de komende 
jaren bepalen, zijn vooral de volgende drie:

1. het aantal te verwachten vrouwen van 1 5 -4 4  jaar;

2. het gemiddeld gewenste kindertal;

3. de mate waarin het gewenste kindertal niet w ordt 
overschreden.

De eerste factor is de komende jaren m oeilijk te be­
ïnvloeden omdat, zoals gezegd, het aantal vrouwen 
van 1 5 -4 4  jaar vrijw e l vast staat. A lleen toenemende 
sterfte  en emigratie kunnen hier verandering in aan­
brengen. Ik kom hier nog nader op terug.

Het gemiddeld gewenste kindertal is op a llerle i ma­
nieren te beïnvloeden. Zo kan zowel door de over­
heid als door maatschappelijke organisaties krachtig 
stelling worden genomen tegen de nog a ltijd aan­
wezige openlijke of verhulde d iscrim inatie van het kin­
derloze echtpaar. Er bestaat nu eenmaal een, waar­
sch ijn lijk  toenemend, aantal vrouwen dat niet voelt 
voor het moederschap. Laat men deze mensen dan 
geen kinderen w illen opdringen. Z ij kunnen ook zon­
der kinderen een niet m inder nuttige functie  in de 
maatschappij vervullen dan de huismoeders.
Men kan ook het gezinspatroon beïnvloeden door het 
stimuleren van het buitenshuis werken van de ge­
huwde vrouw. D it moet o.a. gebeuren door het af­
schaffen van de fiscale d iscrim inatie van de gehuwde 
vrouw die inkomsten uit arbeid geniet, alsmede door 
het bevorderen van "part-tim e”  werk.
Een andere m ogelijkheid bestaat in de propaganda in 
woord en beeld voor het kleine gezin. Voorlichting 
over de noodzaak van kleine gezinnen kan er toe 
bijdragen dat het kleine gezin (twee, hoogstens drie 
kinderen) als de algemene norm gaat worden be­
schouwd en dat men het gek, onverstandig en onver­
antwoord gaat vinden veel kinderen te krijgen. Er 
bestaat een w ijd  verbre ide mening dat de mensen 
zich bij de bepaling van hun kindertal u itsluitend door 
hun persoonlijke wensen laten leiden. Ik geloof niet 
dat dat nog het geval is. De toenemende zorg over 
en de last van ons bedreigde milieu gaan ook het 
gedrag met betrekking tot het kindertal bepalen. Het 
is in d it verband belangrijk dat er regelmatig opinie­
peilingen worden verrich t opdat de overheid weet in 
welke richting de opvattingen van de bevolking zich 
ontw ikkelen.
Verder is enorm belangrijk dat op de scholen datgene 
w ord t geleerd wat De Graaf in hoofdstuk 5 zo tre f­
fend form uleert met: "eco log ische im peratie f” , wat 
op het gebied van de bevolking in simpele vorm wil

zeggen dat er op een begrensde wereld een even­
w icht moet zijn tussen geboorten en sterfgevallen. 
A ls er dus een lage sterfte is verkregen, zal ook het 
geboortenaantal laag moeten zijn.

De derde factor, he t voorkom en van'ongew enste k in ­
deren, is mijns inziens de belangrijkste en het best 
te beïnvloeden.
Tot een voornaam onderdeel van goede bevolk ings­
politiek behoort de zorg voor goede voorlich ting en 
hulpverlening bij anticonceptie. Het gaat hierbij niet 
alleen om de technische kant van de zaak, maar ook 
vooral om het aankweken van de zogenaamde pre­
ventieve attitude, d.w.z. het vanzelfsprekend vinden 
alleen dan seksueel verkeer zonder voorbehoedm id­
delen te hebben als er bewust een kind w ord t ve r­
langd.
Daarnaast vind ik het noodzakelijk dat abortus pro- 
vocatus als noodoplossing geaccepteerd en gelega­
liseerd wordt. A ls abortus weinig belemmeringen in 
de weg worden gelegd, zal bij de artsen meer be­
langstelling komen voor een goede hulpverlening bij 
anticonceptie en, eventueel, sterilisatie . Artsen hou­
den er niet van abortusoperaties te verrichten en 
krijgen dus nog meer belang bij doeltreffende anti­
conceptie. Het kon daarom best eens zijn dat er van 
legalisering van abortus een stimulans uitgaat op ver­
betering van de anticonceptie. Het gebruik van goede 
voorbehoedm iddelen is nog verre van algemeen. Het 
gevolg hiervan is dat het aantal ongewenste geboor­
ten nog altijd op circa 20% van alle geboorten w ordt 
geschat. Nu is het begrip "ongew enst”  relatief. Een 
deel van de ongewenste kinderen zal toch nog wel 
meer of m inder goed geaccepteerd worden, maar dat 
neemt niet weg dat het beter zou zijn als zij niet ver­
w ekt waren.
Kort samengevat kan worden gesteld dat het beleid 
er op moet worden gericht het verschil tussen het 
gewenste en het w erke lijk  gerealiseerde kindertal to t 
nul te reduceren.

V. Emigratie

In het voorgaande is de invloed van em igratie naar 
het buitenland op het bevolkingsverloop buiten be­
schouwing gelaten. Zonder emigratie zal het s top­
zetten van de bevolkingsaanwas op een aanvaardbare 
wijze, zoals w ij menen te hebben aangetoond, niet 
alleen nog lang duren, maar ook to t een stabiel in­
wonertal van bijna 17 miljoen leiden. Het is de vraag 
of d it niet al te veel is. Indien Buissink (zie hoofdstuk 
6) ge lijk  heeft als hij stelt: "Reeds bij een bevol­
kingsomvang van 13,5 miljoen inwoners ziet de pla­
nologie in Nederland zich voor schier onoplosbare 
problemen geplaatst” , zal moeten worden gestreefd 
naar een snelle stabilisering van ons inwonertal op 
een niveau dat ver onder de 17 miljoen blijft. Om dit 
doel te benaderen (bereiken zal wel onm ogelijk b lij­
ken), moet naast een verdergaande daling van het 
geboortencijfer ook em igratie krachtig bevorderd 
worden. Hoewel van em igratie natuurlijk nooit een 
blijvende oplossing van het bevolkingsprobleem  Kan 
worden verw acht omdat men het probleem alleen
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maar verplaatst, is er op korte term ijn voor het volle 
Nederland wel degelijk wat van te verwachten. De 
komende jaren is er in belangrijke delen van de w e­
reld nog wel plaats om Nederlandse emigranten op 
te nemen en deze em igratie heeft nog een veel d irec­
te r invloed op de bevolkingsdruk dan een daling van 

Thet geboortenaantal. Babies in de wieg nemen name­
lijk -nog  niet veel ruimte in beslag; dat doen zij pas 
later als ze volwassen zijn geworden en de verkeers­
chaos en de woningnood gaan vergroten. 
Planologisch gezien is ons m igratiebeleid volkomen 
verkeerd. In de eerste plaats dient er een einde te 
komen aan het nog altijd aanzienlijke immigratie- 
saldo. Ondanks de toenemende werkloosheid stro­
men de vreem delingen nog bij duizenden ons land 
binnen:

Periode Vestigingsoverschot
jan./au g. 1969 8.190

idem 1970 14.412
idem 1971 18.899
idem 1972 10.446

Nu is een ombuiging van het m igratiebeleid geen 
eenvoudige zaak. Er zijn zowel politieke, sociale als

economische belangen die zich tegen een verande­
ring in dit beleid zullen verzetten. Het va lt buiten het 
kader van d it artikel d ieper in te gaan op deze inge­
w ikkelde materie. M ijn bedoeling was slechts aan te 
tonen dat zonder een ander m igratiebeleid de spreuk 
van Vondel bewaarheid gaat worden:

WIJ GROEIEN VAST 
IN TAL EN LAST.
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Hoofdstuk 8. Enige economische aspecten van de problemen 
rond milieu en eindigheid

door drs. J. van den Belt, ir. J. Smit en drs. J. van der Straaten

I. Probleemstelling en samenvatting

Het zal geen verwondering wekken dat naast de in­
genieurs ook economen bij de m ilieuproblem atiek in 
de ruimste zin betrokken raakten. Het onderwerp van 
studie in de economie is immers het gebruik van 
schaarse middelen die alternatieve toepassingsmoge­
lijkheden hebben, te rw ijl het milieu in al zijn vormen 
steeds du ide lijker het karakter heeft gekregen van een 
schaars goed, evenals dit het geval is met veel van de 
grondstoffen die na gebruik in dat milieu terechtkomen.

Dat de bedrijfseconom ische kosten en opbrengsten 
van produktie  en consumptie niet a ltijd  ge lijk  zijn aan 
de maatschappelijke, is een reeds lang bekende onvol­
komenheid van de economische praktijk. A ls een be­
kend voorbeeld hiervan diende de rokende fabrieks­
schoorsteen (vroeger het symbool van welvaart!), die 
het de vrouwen in de omgeving van de fabrieken min­
der gem akkelijk maakte hun was schoon te krijgen, 
te rw ijl de fabrikant hen h iervoor niet compenseerde. 
Het mondiale karakter van de m ilieuverontreiniging en 
de toegenomen kennis van de daaraan verbonden ge­
varen zijn e r de oorzaak van dat deze —  meestal in 
voetnoten behandelde —  m arktim perfecties een prak­
tisch beleidsvraagstuk van de eerste orde zijn ge­
worden.

De absolute eindigheid van natuurlijke hulpbronnen is 
een geheel nieuw gegeven in het economisch denken 
van deze eeuw. Tot nu toe was de schaarste aan 
goederen en diensten slechts beperkt naar tijd  en 
plaats. Naast de m ilieuproblemen zal de eindigheid 
van de natuurlijke hulpbronnen in het volgende een 
centrale plaats innemen.
In de m ilieudiscussie die zich gedurende het afgelopen 
decennium ontw ikkelde, zijn oordeel en vooroordeel 
in e lkaar ve rs trik t geraakt. Hoewel dit, gezien het grote 
aantal facetten en de betrokkenheid der commenta­
toren bij een deel van deze facetten, niet onbegrijpe lijk  
is, ontbreekt h ierdoor een integrale visie ten aanzien 
van de steeds gro ter wordende milieuproblemen.
In dit hoofdstuk is daarom in de eerste plaats een po­
ging gedaan een globale analyse te geven van deze 
problemen. Een dergelijke analyse zal de basis voor 
een m ilieubeleid moeten zijn. Daarnaast is in het kader 
van deze vraagstukken een poging gedaan de positie 
van Nederland in de wereld te verduidelijken, in het 
bijzonder ten aanzien van de problemen die ontstaan 
indien w ij ten behoeve van het milieu sterk in onze 
economie gaan ingrijpen.

De hierna verm elde beschouwingen zijn voortdurend 
getoetst aan de volgende twee centrale criteria:

—  De m ogelijkheden to t voortbestaan van volgende 
generaties dienen te worden zekergesteld.

—  De in onze cultuur zo belangrijke individuele 
keuzevrijheid dient zo groot m ogelijk te zijn.

Op basis van deze uitgangspunten zijn in d it hoofdstuk 
de volgende conclusies bereikt:

1. Ter bevrediging van materiële behoeften kan ge­
bruik worden gemaakt van de voortdurend te r beschik­
king komende opbrengsten (“ flo w ” ) van het natuurlijke 
milieu (zon, wind, getijden, oogsten enz.) en van een 
eindige voorraad (“ s tock” ) grondstoffen voor mate­
rialen en energie.

2. Het veiligste llen van de m ogelijkheden to t voo rt­
bestaan van de na ons komende generaties zal, gezien 
het in zicht komen van de uitputting van diverse 
“ stocks” , in principe betekenen dat moet worden over­
gegaan naar een kringloopeconom ie.
In een kringloopsysteem  van materialen is het pro­
bleem van de m ilieuvervuiling theoretisch aanm erkelijk 
verm inderd. Fossiele energie kan echter niet opnieuw 
worden gebruikt. Op de lange duur zullen we daarom 
moeten- zoeken naar een energiebron die een " f lo w ” - 
karakter heeft.

3. De "s tock -flow ” -gedachte dient zo absoluut moge­
lijk  te worden gehanteerd. Een evolutie in het grond­
stoffenpakket is echter m ogelijk zonder dat de leef­
baarheid op lange term ijn w ord t bedreigd. Innovatie 
die hierop is gericht, kan van groot belang worden.

4. Bij de huidige stand der techniek zal een kring loop­
economie onm ogelijk in het huidige niveau van goe­
deren en diensten kunnen voorzien en zeker niet in het 
huidige niveau van de westerse w ereld voo r alle vo l­
ken. A ls gevolg van technische vooruitgang is er wel 
groei m ogelijk in een kringloopeconom ie.
In d it hoofdstuk worden enkele princip ië le lijnen ge­
trokken, die kunnen bevorderen dat zowel nationaal als 
internationaal een kringloopeconom ie in de praktijk  zal 
worden benaderd. In hoeverre voo r het bereiken van 
een redelijk  vo lled ige kringloopeconom ie andere —  
mogelijke verdergaande —  maatregelen, zoals rant­
soenering, nodig (en m ogelijk) zijn voor een recht­
vaardige verdeling in de wereld, is nog niet aan de 
orde gesteld, omdat bijv. nog niet te voorzien va lt in 
hoeverre dan voldoend sterke supranationale organen 
to t stand zullen zijn gekomen.

5. Bij de huidige prijsvorm ing w ordt weinig o f geen 
rekening gehouden met de externe effecten van pro­
duktie en consumptie van goederen en diensten en 
evenmin met de eindigheid van de aardse natuurlijke 
hulpbronnen. Om zoveel m ogelijk van de individuele 
keuzevrijheid te behouden (zowel nationaal als in ter­
nationaal), zullen correcties nodig zijn in het huidige 
prijsmechanisme (streven naar m aatschappelijk inte-
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grale prijzen).1) V oor het m ilieuaspect is d it in principe 
eenvoudig (op basis van de "ve rvu ile r betaa lt") in die 
gevallen waar externe effecten door middel van tech­
nisch ingrijpen te verhelpen zijn, onafhankelijk van de 
vraag of de kosten hiervan voortvloeien uit het opleg­
gen van voorschriften of van heffingen. Het probleem 
lig t principieel m oeilijker en is w e llich t niet overtu i­
gend oplosbaar, als men bijv. de gevolgen van gebruik 
van pesticiden zou w illen incalculeren. Bovendien zal 
behalve met prijscorrecties toch ook enerzijds ge­
w erkt moeten worden met verbodsbepalingen en an­
derzijds met gedeelte lijke financiering uit de collectieve 
middelen (bijv. wanneer bijzondere belangen meer dan 
normale voorzorgen gewenst maken). V oor het door­
berekenen van de eindigheid van grond- en brandstof­
voorraden lig t het probleem schijnbaar eenvoudig om­
dat heffing het verbru ik  zal remmen en voorts zal s ti­
muleren to t recircu latie  en terugwinning. Maar heffing 
in Nederland heeft nauwelijks invloed op de wereld- 
voorraadaantasting. En de principieel w e llich t ju istere 
heffing aan de bron (veelal in ontw ikkelingslanden) kan 
leiden to t versnelde winning en to t verkw isting in min­
der urgente sectoren. Er zal moeten worden gezocht 
naar een combinatie van heffingen in het verwerkende 
land, in het w innende land en door een wereldfonds. 
Heffingen op vervuiling en grondstoffen alleen in Ne­
derland zou een beschermende heffing op de import 
van dezelfde produkten nodig maken, maar zou de 
tariefovereenkom sten (GATT en EEG) ondergraven, 
tenzij met de andere landen kan worden overeenge­
komen dat Nederland een dergelijke heffing alleen 
aanwendt om als proeftuin te fungeren voor een s trin ­
gent beleid ten aanzien van milieu en grondstoffen­
voorraden.

6. V oor een effectieve oplossing van de mondiale 
m ilieuvraagstukken zal een internationale coördinatie 
op het gebied van het milieu nodig zijn. Nederland zal 
daartoe moeten en kunnen stimuleren. Een eenzijdige 
actie van Nederland zal echter slechts nationale m ilieu­
problemen kunnen oplossen en tege lijke rtijd  het ge­
vaar oproepen van "concurren tieverva ls ing", die kan 
leiden to t een ongewenste inkomensdaling in Neder­
land. Indien onze handelspartners niet of niet meteen 
to t een stringent m ilieubeleid overgaan, betekent d it 
niet dat Nederland zich eveneens van actie kan ont­
houden. Een nationaal m ilieubeleid w ordt dan in p rin­
cipe begrensd door de voorwaarde van een evenw ich­
tige betalingsbalans bij vo lledige werkgelegenheid.

7. De overheid kan een m ilieubeleid besturen met een 
stelsel van randvoorwaarden (waaronder evenwichtige 
betalingsbalans bij vo lledige werkgelegenheid en in 
het uiterste geval zelfs absolute verboden bijv. bij 
levensgevaar) en tege lijke rtijd  met het ge le ide lijk  ve r­
der operationeel maken van een stelsel van maat­
schappelijk integrale prijzen (bijv. te beginnen met 
heffingen voor d irect waarneembare en meetbare 
schadelijke neveneffecten). Zolang internationale af­
spraken tegen uitputting van grondstofvoorraden ont­
breken, zal de overheidstaak daarin voorlop ig  alleen

n) Het aangepaste prijsmechanisme zal niet automatisch de 
nationale en internationale inkomens- en w elvaartsongelijk- 
heid verm inderen. Naar onze mening doet d it geen afbreuk 
aan de potentië le  rol van de prijzen, daar deze ongelijkheden 
met behulp van gerichte maatregelen kunnen worden ve r­
m inderd.

stimulerend kunnen zijn (onder andere door subsidies 
voor onderzoek en ontw ikkeling). Er bestaat daarbij 
grote behoefte aan een model waarmee de consequen­
ties van een m ilieubeleid kunnen worden overzien. 
Gezien het grote belang van de variabelen en de co­
ëffic iënten van een -dergelijk' model- ie het verwerven 
van voldoende en passende statistische inform atie 
essentieel en urgent.

8. Het uite indelijke resultaat van het te voeren beleid 
zal hoogstw aarschijn lijk  zijn dat op langere term ijn de 
d ienstensector in Nederland een veel belangrijker 
plaats zal innemen dan nu het geval is. Industrieën die 
ook op den duur teveel zouden vervuilen voor de Ne­
derlandse situatie (o.a. als gevolg van grote bevol­
k ingsconcentraties) zullen w aarsch ijn lijk  door het hier­
voor bepleite beleid worden gestimuleerd ons land te 
verlaten in het kader van een internationale arbeids­
verdeling. We zullen er echter door passende over­
gangsmaatregelen (heffingen, subsidies enz.) voor 
moeten zorgen dat het vooroplopen met een stringent 
m ilieubeleid geen onnodig verlies aan w elvaartsbron­
nen veroorzaakt (bijv. als er binnen beperkte tijd  be­
taalbare technische oplossingen m ogelijk lijken; ook 
zullen we geen industrie zonder overgangsregeling 
moeten verdrijven vanwege afvallozing in open zee als 
de vervangende produktie in een ander land zal leiden 
to t afvallozing in dezelfde zee).

II. “Flow”, “stock” en een gesloten 
systeem

Indien men een inzicht w il verkrijgen in de oorzaken 
van het huidige m ilieuprobleem, dan dient men te 
onderzoeken wat de veranderingen zijn geweest in de 
wijze waarop de mens de natuurlijke hulpbronnen ge­
bruikte. Het gevaar bestaat immers dat door verder­
gaande aantasting van de natuurlijke hulpbronnen als 
gevolg van deze gew ijzigde explo itatie  de bestaans­
m ogelijkheid van de mensheid w ordt bedreigd.

Men kan stellen dat het tijdperk  van de industriële 
revo lu tie2) o.a. gekenm erkt is door een princip ië le ver­
andering in het gebruik van de natuurlijke hulpbron­
nen. V óór de industrië le revolutie leefde de mens in 
een overwegend agrarische maatschappij. Men was 
voor de bevrediging van zijn materiële behoeften in de 
eerste plaats aangewezen op de continue stroom van 
opbrengsten van het natuurlijke systeem. De belang­
rijkste grondstoffen waren van organische aard: graan, 
vlees, hout, suiker, katoen, wol, e.d.
De gebruikte energie was veelal afgeleid van zonne- 
energie, n .L  w indkracht, waterkracht, hout, dieren en 
eigen spierkracht.
Het afval dat bij produktie en consumptie ontstond, 
was in het algemeen organisch en kon veelal zonder

2) De industrië le  revolutie  w ordt in de economische geschie­
denis meestal geacht te beginnen in de tweede helft van de 
18e eeuw, toen revolutionaire technische vindingen in prak­
tijk  werden gebracht. In de technische wetenschappen wordt 
de periode van de innovaties ze lf vaak als- het tijdperk van 
de industrië le  revolutie  beschouwd. In d it hoofdstuk is de 
economische zienswijze aangehouden.
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grote verstoringen w eer in het natuurlijke systeem 
worden opgenomen, al bestonden daar belangrijke lo­
kale uitzonderingen op. Men leefde en werkte in een 
gesloten systeem en gebruikte de opbrengsten daar­
van. Het gebruik van deze opbrengsten, de “ flo w ” , 
tastte het natuurlijke systeem in het algemeen niet be­
langrijk aan.
De mate waarin de mens in zijn behoeften kon voor­
zien, hing voor een belangrijk deel af van het rende­
ment waarmede de " f lo w ”  tezamen met arbeid en ka­
pitaal werden ingezet in produktieprocessen.
De industrië le revolutie  kon eerst goed op gang komen 
door het doorbreken van het hierboven beschreven 
gesloten systeem. D oor de winning en het gebruik 
van minerale de lfsto ffen en fossiele energiedragers 
op grote schaal kon de produktie in verhoogd tempo 
toenemen. V oor de bevrediging van materiële behoef­
ten gebruikte,, men vanaf die periode niet alleen de 
“ flo w ” van het natuurlijke systeem, maar ook de voo r­
raden —  de “ stocks" —  werden aangesproken.1) Het 
aanspreken van de “ s tocks" gaat to t op d it moment 
door, zelfs in toenemende mate.
U it het bovenstaande b lijk t het principiële verschil 
tussen “ flo w " en “ s tock” . De “ flo w " komt in principe 
jaar in jaar uit te r beschikking, te rw ijl "s tocks ”  eindig 
zijn.
Het doorbreken van het gesloten systeem door het 
verbru ik van "s to cks " op grote schaal heeft de vo l­
gende consequenties:
—  “ S tocks”  raken uitgeput. Nieuwe vindplaatsen van 

delfstoffen en fossie le energie betekenen slechts 
uitstel van het moment van u itputting.2)

—  Het gebruik van minerale delfstoffen en fossiele 
energiedragers le idt —  hoofdzakelijk via m ilieuver­
vuiling —  to t kw a lita tie f functieverlies3) van het 
natuurlijke systeem (b ijvoorbeeld door verontre in i­
gingen). H ierdoor w ordt de opbrengst —  de “ flow " 
—  van het natuurlijke milieu aangetast.

—  De produktie w ord t to t op d it moment sterk ver­
groot. Mede h ierdoor kon de bevolking sterk toe­
nemen, daar meer middelen van bestaan te r be­
schikking kwamen.

Het samengaan van bovengenoemde factoren heeft to t 
een situatie geleid die door velen als zorgwekkend 
w ord t beschouwd. Het is de vraag, hoe deze ontw ikke­
ling verder zal gaan en o f de mensheid nog voldoende 
mogelijkheden heeft om de gang van zaken in de hand 
te houden.

III. Prodiiktiemogelijkheden op 
lange termijn

Om de analyse zinvol te kunnen voortzetten is aan een 
waardeoordeel n ie t te ontkomen. De vraag die op dit

')  Iri sommige publikaties (o.a. The- Ecologist, B lueprin t for 
Surviva l) worden de begrippen “ flo w ”  en “ s tock”  in een 
andere betekenis gebruikt. Het gaat h ier echter om een ve r­
schil in w oordgebruik  en niet om een verschil in u itgangs­
punten.
^  D it behoeft overigens niet a ltijd rampzalig te zijn, omdat 
technologische ontw ikkelingen soms gehele of gedeelte lijke 
vervanging m ogelijk maken.

punt van het betoog moet worden beantwoord, is o f de 
mensheid thans reeds ingrijpende maatregelen dient te 
nemen alleen al omdat het w aarschijn lijk  is dat de pro- 
duktiem ogelijkheden op lange term ijn worden aange­
tast.
Men zou kunnen stellen dat er zo weinig bekend is van 
de toekom stige behoeften der mensheid, dat het ne­
men van maatregelen op d it moment weinig zinvol is. 
Men kan menen erop te mogen vertrouwen dat de 
techniek daar wel in zal voorzien. Bij deze redenerin­
gen w ordt echter voorbij gegaan aan enige essentiële 
kenmerken van de problematiek.
In de eerste plaats lijken grondstoffen en energie 
steeds nodig te zijn bij iedere vorm van produktie, on­
geacht de samenstelling van d it goederen- en diensten­
pakket. Daarnaast worden kwalitatieve verbeteringen 
in de produktie als m iniaturisering en rendem entsver­
hoging veelal overtroffen door de kwantitatieve toe ­
neming van het verbruik. Tevens zal verdergaande 
aantasting van het ecosysteem leiden to t een verm in­
dering van de opbrengsten van het natuurlijk milieu, 
zoals voor voeding en kleding.4)
Zolang wij geen zekerheid hebben dat w ij deze pro­
blemen tijd ig  kunnen oplossen, menen w ij te r w ille  van 
ons nageslacht ervan te moeten uitgaan dat de nood­
zakelijke produktiem ogelijkheden op lange term ijn voor 
de mensheid moeten worden veilig gesteld, ook indien 
d it op dit moment to t m oeilijke aanpassingen aanlei­
ding kan geven.

Het veiligste llen van voldoende produktiem ogelijk­
heden op lange term ijn lijk t in principe alleen m ogelijk 
als het systeem weer gesloten w ordt gemaakt.5)
Het gesloten maken van het huidige systeem zou theo­
retisch m ogelijk zijn door terug te keren to t de situatie 
van vóór de industrië le revolutie: een agrarische ge­
meenschap waarin voornam elijk gebruik w ordt ge­
maakt van de opbrengst van het natuurlijke systeem. 
Een dergelijke situatie zal —  zelfs bij een geleidelijke 
invoering —  to t grote catastrofes leiden. Hongers­
noden zouden zelfs in W est-Europa een algemeen 
verschijnsel worden.
In het simpele “ terug naar de natuur" is daarom de 
oplossing zeker niet te vinden. Er is echter een andere 
m ogelijkheid om het systeem gesloten te maken. In 
deze gedachtengang zullen grondstoffen moeten w or­
den beschouwd als ons werkkapitaal en dienen dus te 
worden hergebruikt. Op deze wijze w ord t de uitputting 
van de "s to cks " voorkom en. Dat, behoudens nieuwe

3) Aantasting van het m ilieu kan eveneens plaatsvinden door 
maatregelen die in de eerste plaats een kw antita tie f karakter 
hebben. Deze problemen komen elders in deze studie aan de 
orde.
4) A ls voor de voeding —  evenals thans reeds voor de 
kleding —  het tekort aan natuurlijke produkten technisch kan 
worden opgevangen door gebruik te maken van synthetische 
grondstoffen bij de produktie, zal dat weer ten koste gaan 
van de "s to cks ” , te rw ijl de onomkeerbaarheid van vele pro­
cessen de “ flo w " w eer verder zal aantasten. Ook de beperkte 
mogelijkheden to t vergro ting van de " f lo w "  door "sea farm ­
ing” , explo ita tie  van de w oestijn e.d. vragen grondstoffen en 
energie, en ook hier kan aantasting van het m ilieu spelbreker 
worden. Enige ruimte lijk t nog beschikbaar in dun bevolkte 
gebieden, waar het water nog een reserve aan zelfre in igend 
vermogen heeft en waarheen dus nog produktie (inclusief 
energieopwekking) kan worden verplaatst.
5) In d it verband mag de m ogelijkheid niet worden uitgesloten 
van een evolutie van het g rondsto ffenpakket waardoor de 
leefbaarheid op lange term ijn niet w ordt aangetast.
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technische ontw ikkelingen, d it de produktiekosten ver­
hoogt, k a n —■ hoe onaangenaam ook op korte term ijn 
—  to t produktieverm indering en dus weer to t minder 
g rondstoffenverbru ik leiden.
Een m oeilijkheid bij hergebruik van grondstoffen is 
echter het hoge energ ieverbru ik dat daarvoor nodig is. 
D it verschuift het probleem naar de eveneens eindige 
fossie le energievoorraden, waarvan hergebruik1) niet 
m ogelijk is.
Andere energiebronnen zullen dus in voldoende om­
vang in explo itatie  moeten worden genomen. 
Kernsplijting behoort, ondanks bezwaren, to t de moge­
lijkheden; het gebruik van eindige voorraden uranium 
kan in belangrijke mate worden ondervangen met 
kweekreactoren. Op d it moment is niet te voorzien of 
kernfusie oo it een oplossing van het energieprobleem 
kan zijn. De technische problemen die nog moeten 
worden overwonnen om kernfusie op grote schaal 
praktisch bruikbaar te maken, zijn zo groot, dat het niet 
verantwoord lijk t van deze energiebron op betrekke lijk  
korte term ijn veel succes te verwachten. Het lijk t zinvol 
daarom tevens aandacht te besteden aan zonne- 
energie. Het voordeel van deze energievorm is het 
‘‘flo w ” -karakter. Zonne-energie stroom t namelijk voort­
durend naar de aarde en raakt niet uitgeput.2)

W anneer op deze manier naar een gesloten systeem 
w ord t toegewerkt, zullen de belangrijkste problemen 
op het gebied van de aantasting van het milieu door 
m ilieuvreemde stoffen verm inderen en w e llich t ve r­
dwijnen. De m oeilijkheden ten aanzien van de invloed 
van factoren als ruimte en bevolkingsomvang op het 
milieu worden hier buiten beschouwing gelaten, daar 
deze elders in deze publikatie  aan de orde komen.

IV. Het gesloten systeem en de 
technische vooruitgang

De technische vooruitgang w ord t vaak aangedragen 
als een soort wonderm iddel waarmee milieuproblemen 
kunnen worden opgelost. Een derge lijk  u itgangspunt is 
b ijzonder riskant. De fe ite lijke  technische ontw ikke­
lingen kunnen bij de verwachtingen achterblijven, of 
de fle x ib ilite it kan onvoldoende blijken om in het steeds 
bredere terrein van de techniek de zwaartepunten t i j­
dig te verleggen naar de probleemgebieden van de 
toekom st. Te veel van onze technische potentie gaat 
momenteel nog verloren in perfectionering van wat 
eens een succesvolle ontw ikkeling was. Op het gebied 
van innovaties zal de aandacht zich in de eerste plaats 
moeten richten op technieken die voor het bereiken 
van het gesloten systeem van belang zijn. H ierbij kan 
men onder meer denken aan:

—  technieken voor het hergebruik van metalen;

—  research op het gebied van het winnen van zonne-

’) Het gebruik van grote hoeveelheden energie gaat boven­
dien niet ongemerkt aan het ecosysteem voorbij. Alle tot op 
heden beschreven ecosystemen blijven slechts in stand bij 
een bepaald en vaak laag energieverbruik.
2) Wellicht is thermische energie uit de aardkost in de toe­
komst op grote schaal winbaar. Op dit moment lijken be­
perkte winbaarheid en verontreinigingsmoeilijkheden de mees­
te belemmeringen te geven (zie o.a. Environment 1972).

energie en (regionaal en op beperkte schaal) w ind­
en getijdenenergie;

—  alternatieve middelen van vervoer w aardoor het 
rendement van de gebruikte energie en grondstof­
fen stijgt. H ierbij kan ook worden gedacht aan een 
zodanige produktie- en consum ptiestructuur, dat 
een minimum aan vervoer nodig is;

—  in het algemeen het streven naar een gunstiger 
grondstoffen- en energieverbru ik in produkten en 
produktieprocessen (b ijvoorbeeld inform atieopslag 
in m icrofoto 's en elektronische geheugens in plaats 
van gebouwen vol papier; in het algemeen minia­
turisatie, waardoor m inder grondstoffen nodig 
zijn).

V. Economische groei en de eindigheid 
van de “stock”

Naast technici houden ook economen zich met de 
m ilieuproblemen bezig. D it is niet verw onderlijk, om­
dat in de economie de allocatie van schaarse midde­
len met alternatieve gebruiksm ogelijkheden w ordt be­
studeerd. W anneer de hoeveelheid schaarse goederen 
en diensten te r bevrediging van behoeften toeneemt, 
is er sprake van economische groei. Tot op heden is 
economische groei bijna steeds ge lijk  gesteld aan 
produktiegroei. Deze groei w ord t gemeten door middel 
van de toeneming van het nationaal produkt.
In de statistieken w ordt echter geen rekening gehou­
den met de eindigheid van de "s to ck ” , te rw ijl tevens 
het functieverlies van het natuurlijke systeem (de aan­
tasting van de " f lo w ” ) buiten beschouwing w ordt gela­
ten. W ater, bodem en lucht zijn in deze gedachten­
gang niet schaars en het verbru ik ervan beschouwt 
men niet als kostenlast; d it verbru ik  le idt in deze ge­
dachtengang dan ook niet to t een verm indering van 
het nationaal produkt. Het is zeer w aarsch ijn lijk  dat 
op deze manier een hogere economische groei w ordt 
berekend dan er in w erkelijkheid plaatsvindt. W anneer 
men het verbru ik  van bepaalde belangrijke schaarse 
goederen buiten beschouwing laat, zal men daardoor 
steeds een te hoge uitkomst berekenen. 3)

VI. Eindigheid en het prijsmechanisme

Onder bepaalde veronderstellingen (o.a. die van vo l­
ledig vrije  mededinging) zullen vraag en aanbod van 
goederen en diensten automatisch en op maatschap­
pe lijk  optimale w ijze 4) aan e lkaar worden ge lijkge­
maakt. Interm ediair in d it proces is het prijsm echa­
nisme, dat hierdoor in het westerse economische 
denken centraal staat.

3) De laatste jaren is er op dit gebied, in Nederland vooral 
onder invloed van Hueting, een verandering in het denken 
van veel economen opgetreden. Het verwerken van deze ge­
dachtengang in de nationale rekeningen levert echter nog een 
groot aantal problemen op.
4) Afgezien van problemen als inkomensongelijkheid e.d.



Het prijsmechanisme zal —  zelfs afgezien van onvol­
maaktheden in het prijsvorm ingsproces —  niet auto­
matisch een oplossing kunnen bieden voor de m ilieu­
problematiek. De huidige prijzen zijn de weergave 
van een schaarste die beperkt is naar tijd  en plaats. 
De eindigheid van “ s tocks’’ (een absolute schaarste- 
situatie) is een nieuw element in het economisch den­
ken. W anneer het tijds tip  van uitputting van de 
‘ stocks’’ zich bevindt achter de tijdshorizon die de 
economen thans meestal in hun beslissingen in aan­
merking nemen, dan zullen de prijzen hun allocatie- 
functie niet op verantwoorde w ijze kunnen vervullen. 
Op korte term ijn zullen vraag en aanbod met elkaar 
in evenw icht zijn, zonder dat er echter met de e indig­
heid van “ stocks’ ’ op langere term ijn —  en daarmee 
met de mogelijkheden to t voortbestaan —  rekening 
w ordt gehouden. W anneer het moment van uitputting 
binnen het waarnemingsveld komt, zal de prijs sterk 
gaan stijgen. De tijd  die in een dergelijke situatie 
nog rest om te reageren, kan veelal worden gesteld 
op 10, hoogstens 15 jaren (nam elijk ge lijk  aan de 
bovenbedoelde tijdshorizon). W anneer het een voor 
de produktie zeer belangrijke grondstof betreft, zou 
de periode waarin een verantwoorde oplossing kan 
worden gevonden —  substitutie door andere grond­
stoffen, vraagverm indering e.d. —  wel eens te lang 
kunnen blijken. Het is niet m oeilijk een aantal voor­
beelden te vinden van grondstoffen waarvoor deze 
situatie zich op korte term ijn zou kunnen voordoen 
(platina, zilver, kwik, tin, wolfraam). ')

Het prijsmechanisme is echter niet principieel onge­
schikt als hulpmiddel bij de oplossing van de behan­
delde problematiek. W anneer de prijzen een beeld 
geven van de w erke lijke  schaarstesituatie (d.w.z. van 
de eindigheid), dan zullen vraag en aanbod w ellich t 
w eer mede met behulp van deze prijzen op verant­
woorde w ijze met e lkaar in evenw icht kunnen w or­
den gebracht. Een en ander zou bijvoorbeeld door 
middel van heffingen, restituties en subsidies kunnen 
worden gerealiseerd. Op de problemen die zich bij 
de berekening van een dergelijke integrale prijsvo r­
ming voordoen, w ordt 'rn een der volgende paragrafen 
nader ingegaan.

VII. De positie van Nederland 
in de wereld

In paragraaf l is een aanzet to t analyse gegeven van 
de problemen van m ilieuverontreiniging en de e indig­
heid van natuurlijke hulpbronnen. De grote lijnen 
daarvan zijn naar onze mening logisch. D it w il niet 
zeggen dat de uitkomsten zonder meer kunnen en 
moeten worden toegepast. W el zal er naar moeten 
worden gestreefd om zo spoedig m ogelijk to t een 
totaal kringloopsysteem  te komen, al zal dat enorme 
—  w ellich t onoverkom elijke —  moeilijkheden met zich 
mee brengen. De westerse mens is niet getraind te 
denken in stabilisatieprocessen: expansie past beter 
in zijn denkpatroon. De mogelijke im plicaties van het

') Fortune, October, 1972.

realiseren van een kringloopsysteem , namelijk een 
verm indering van de mogelijkheden to t materiële be­
hoeftenbevrediging, roepen grote psychologische 
weerstanden op. W ellich t om deze reden bestaat er 
nog geen overeenstemming over de basis voor een 
milieubeleid, al is het beleidsbeginsel “ de vervu iler 
betaalt”  als een zinvolle aanloop te zien. Het doel 
van d it hoofdstuk is daarom in de eerste plaats de 
analyse in bredere kring in discussie te brengen. 
De urgentie van deze discussie lijk t groot. W anneer 
er geen afdoende maatregelen worden genomen om 
op lange term ijn to t een stabiel systeem te komen, 
dan zal de wal het schip keren. Van de problemen 
die dan in die situatie moeten worden opgelost, is 
slechts een vage voorste lling te maken. Het is echter 
wel duidelijk  dat een dergelijke situatie moet worden 
voorkomen. Op dit moment is er w e llich t nog een 
zekere speelruim te, die een ge le ide lijke  overgang 
naar een stabiele situatie m ogelijk maakt.

Op het eerste gezicht lijk t het misschien niet erg 
zinvol om de positie van Nederland apart te behan­
delen, gezien enerzijds onze afhankelijkheid van het 
buitenland en anderzijds het mondiale karakter van 
de milieuproblemen. Een afdoende antwoord op de 
bedreiging van het voortbestaan kan slechts met suc­
ces worden gegeven indien op wereldschaal actie 
w ordt genomen. De gewenste mondiale coördinatie 
is echter vooralsnog een illusie. In de meeste landen 
liggen de priorite iten geheel anders. Nederlandse 
handelspartners worden op dit moment veelal te veel 
beziggehouden door korte term ijnproblem en. De situ­
atie in ons land biedt een gunstige uitgangspositie 
om de m ilieuproblem atiek internationaal onder de 
aandacht te brengen.

VIII. Een milieubeleid in Nederland

Het zal onvoldoende zijn dat Nederland alleen de 
functie van apostel vervult. Gezien de omvang van de 
in ons land bestaande milieuproblemen lijk t het onge­
wenst dat Nederland zich aan zijn handelspartners 
conformeert, indien deze niet o f niet stringent to t de 
uitvoering van een m ilieubeleid overgaan. Een derge­
lijk  nationaal beleid komt neer op een optim aliserings- 
procedure, waarbij naar een zo goed mogelijke toe­
passing van de ons te r beschikking staande hulp­
bronnen w ordt gestreefd. 2)

Randvoorwaarden

Een en ander is m inder nieuw dan het w e llich t lijkt. 
Ook het to t op heden gevoerde beleid bepaalde zich 
to t een maximalisering binnen randvoorwaarden. Als 
een grondstoffen- en landarm en vroeger energiearm 
land heeft Nederland reeds lang voorwaarden ten 
aanzien van het gebruik van deze factoren gekend. 
Gedurende de afgelopen vijfentw in tig  jaar is het aan-

2) Uiteraard is een mondiaal milieubeleid ook een optimali- 
seringsproces, zij het dat omvang en samenstelling van het 
pakket hulpbronnen anders zijn.
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tal randvoorwaarden waaromnen onze activiteiten 
plaatsvinden uitgebreid, doordat de toegenomen om­
vang van congesties en vervuiling ons beperkingen 
oplegde. Rekening houdende met deze randvoor­
waarden werden de nationale hulpbronnen optimaal 
gebruikt. Dit gebeurde veelal automatisch* met behulp 
van het prijsmechanisme. In het kader van een milieu­
beleid zulten de randvoorwaarden opnieuw moeten 
worden bezien en meer nadruk dienen te krijgen, 
terwijl het optimaliseringsproces niet meer automa­
tisch tot stand zal komen. ')

Aan de traditionele vijf doelstellingen van economische 
politiek (volledige werkgelegenheid, prijsstabiliteit, 
evenwichtige betalingsbalans en stabiele munt, recht­
vaardige inkomensverdeling en evenwichtige groei) 
is thans een zesde toegevoegd, n.l. de handhaving 
van het milieu. Evenals voorheen zal het onmogelijk 
zijn tegelijkertijd alle doelstellingen te realiseren, om­
dat ze in een aantal gevallen niet verenigbaar zijn 
(vergelijk volledige werkgelegenheid en prijsstabili­
teit). Bij het voeren van een economisch beleid zal er 
dan ook een compromis moeten worden gevonden 
ten aanzien van de realisatie van de afzonderlijke 
doeleinden. Om te komen tot een stabiele situatie op 
lange termijn zal de nieuw toegevoegde doelstelling 
bijzondere nadruk dienen te krijgen.

Als grondstoffenarm land, dat zich bovendien mede 
verantwoordelijk voelt voor ontwikkelingssamenwer­
king, zal het evenwicht op de betalingsbalans een cen­
trale plaats in ons handelen moeten blijven innemen. 
Een langdurig optredend betalingsbalanstekort zal tot 
een materiële verarming van de Nederlandse samen­
leving kunnen leiden. Eenzelfde situatie zal echter 
ontstaan in geval van een kunstmatig extern even­
wicht bij een laag werkgelegenheidsniveau. Een 
nationaal milieubeleid zal dan ook als eerste rand­
voorwaarde een evenwichtige betalingsbalans bij vol­
ledige werkgelegenheid dienen te hebben.

Zolang er nog geen internationale coördinatie bestaat 
ten aanzien van het gebruik van grondstoffen en ener­
gie in de verschillende produktieprocessen, kan Ne­
derland niet zonder meer de daarop gebaseerde be­
perkingen opleggen aan bijvoorbeeld de industrie. 
Het evenwicht op de betalingsbalans zal voor ons land 
als netto importeur van deze hulpbronnen — zeker 
in de overgangsfase waarin het beleid in Nederland 
wellicht voorloopt op het buitenland —■ de begrenzing 
dienen te vormen van dit gebruik.

Wat de randvoorwaarden ten aanzien van de ruimte 
en het natuurlijke milieu betreft, zal statistische infor­
matie nodig zijn over;

— de omvang van de reeds opgetreden milreu-aan- 
tasting en van de nog resterende ruimtevoorraad;

— de bij produktie en consumptie optredende ver­
ontreinigingen;

’ ) Zonder tot een verantwoorde omschrijving van begrippen 
over te gaan, zou men ruwweg kunnen stellen dat er tot nu 
toe werd gestreefd naar optimalisering van de welvaart. Een 
milieubeleid streeft naar een optimaal welzijn, in de betekenis 
die in het spraakgebruik daaraan wordt toegekend.

— de kwantiteit en kwaliteit van de verschillende 
milieucomponenten die nodig zijn voor een goed 
functionerend ecosysteem.

De uitvoering van een milieubeleid

Bij een effectief milieubeleid zal de overheidsinvloed 
in onze samenleving toenemen*. Een centralisering van 
de economische macht bij.de overheid is theoretisch 
waarschijnlijk de meest doelmatige wijze van hande­
len. Het is echter niet zeker of dit in de praktijk altijd 
de meest acceptabele oplossing is. Naar onze mening 
dient namelijk de in onze cultuur centraal staande 
individuele keuzevrijheid zo groot mogelijk te blijven. 
Aan dit criterium zal ieder potentieel beleid moeten 
worden getoetst.

De versterkte invloed van de overheid zal zich in eer­
ste instantie moeten toespitsen op het vaststellen en 
handhaven van randvoorwaarden ten aanzien van 
milieu en ruimte. De randvoorwaarden ten aanzien 
van het macroverbruik van energie en grondstoffen 
zullen voorlopig nog door de eis van een evenwich­
tige betalingsbalans bij volledige werkgelegenheid 
worden bepaald. Daarnaast zal de overheid, vaker dan 
nu reeds het geval is, correcties op onvolkomenheden 
in het marktgebeuren dienen aan te brengen. Men 
kan in dit verband bijvoorbeeld denken aan het teniet 
doen van te grote inkomensverschillen en aan het cor­
rigerend optreden bij de prijsvorming. Het lijkt echter 
gewenst dat de overheid zich niet direct met het 
allocatieproces van goederen en diensten bezighoudt, 
maar dat marktprijzen gehandhaafd worden als inter­
mediair tussen vraag en aanbod. De huidige prijzen 
kunnen deze functie niet op verantwoorde wijze ver­
vullen, omdat bij de prijsvorming niet voldoende reke­
ning wordt gehouden met externe effecten die bij pro­
duktie en consumptie optreden en met de absolute 
schaarste aan natuurlijke hulpbronnen. Indien deze 
onvolkomenheden bij de prijsvorming worden gecor­
rigeerd, worden echter maatschappelijk integrale 
kostprijzen verkregen, met behulp waarvan een bij de 
bestaande marktverhoudingen aanvaardbare afstem­
ming van vraag en aanbod kan worden gerealiseerd. 
Door middel van het prijsmechanisme zal de indivi­
duele keuzevrijheid in stand kunnen blijven. 2) De 
noodzakelijke correcties op de prijzen moeten door 
de overheid worden aangebracht op zo objectief mo­
gelijke gronden.

Het bepalen van randvoorwaarden en maatschappe­
lijk integrale prijzen zal in de praktijk grote proble­
men opleveren en wellicht niet altijd mogelijk zijn. 
Hoewel het vaststellen van randvoorwaarden in prin­
cipe een technisch oplosbaar probleem is, is het voor­
al het gebrek aan kennis omtrent voorraden grond­
stoffen, energie en ruimte, tolerantiegrenzen, de nood­
zakelijke kwaliteit van het ecosysteem en omtrent de 
reeds opgetreden verontreiniging, dat een scherpe 
afbakening moeilijk maakt. De correctie op de huidige

2) Correcties op de prijzen kunnen de vorm aannemen van 
een verbod van produktie of consumptie, een vergunningen­
stelsel, het verlenen van subsidies, het opleggen van hef­
fingen en het verstrekken van restituties. Afhankelijk van de 
probleemstelling zal dat instrument moeten worden gebruikt 
dat de grootste Individuele keuzevrijheid garandeert.



prijzen zal voor wat be tre ft de absolute schaarste 
voortvloeien uit de gestelde randvoorwaarden.
Het bepalen van de kosten van elim inatie van externe 
effecten is in principe m ogelijk in die gevallen waarin 
deze effecten door m iddel van technisch ingrijpen 
zijn te verhelpen (bijvoorbeeld lozing van kw ik), mits 
voldoende statistische inform atie beschikbaar is. Vaak 
echter levert de evaluatie van externe effecten (en 
daarmee de vastste lling van de prijscorrectie) grote, 
zo niet onoverkom elijke problemen op.

Uit het bovenstaande moge blijken dat bij de u itvoe­
ring van een m ilieubeleid aan arb itra ire (maar zo goed 
m ogelijk in integraal verband vastgestelde) beslissin­
gen ten aanzien van randvoorwaarden en prijzen niet 
va lt te ontkomen. Daar de verantwoordelijkheid voor 
deze beslissingen naar onze mening bij de overheid 
dient te liggen, zullen er aan onze democratie hoge 
eisen worden gesteld. Het fe it dat het arb itra ire ka­
rakter van de overheidsmaatregelen door het te r be­
schikking komen van nieuwe statistische gegevens zal 
verm inderen, doet hieraan niets af. Goede voorlichting 
en openbaarheid van de inform atie zullen hiervoor 
nodig zijn.

De invloed van het buitenland

In het voorgaande is de invloed van het buitenland op 
een nationaal m ilieubeleid buiten beschouwing ge­
bleven. Aan de hand van twee verschillende uitgangs­
punten zal deze invloed nader worden bekeken. In 
beide gevallen w ord t uitgegaan van de veronderste l­
ling dat Nederland stringenter maatregelen neemt dan 
de meeste andere landen.
In dit verband is de relatie van belang tussen de 
geografische omvang van een bepaald extern effect 
en de autorite it die regelend ten aanzien van dit effect 
moet optreden. In het algemeen lijk t de meest doel­
matige oplossing dat de overheid in w ier regio de 
effecten zich voordoen, maatregelen neemt. Zo zal 
plaatselijke congestie door de plaatselijke overheid 
moeten worden bestreden ’ ), te rw ijl voor het energie­
probleem een mondiale coördinatie plaats zal moeten 
vinden. H ierdoor w ord t duidelijk  waarop de taak van 
de Nederlandse overheid zich in de eerste plaats dient 
te richten.

Buitenland neemt geen milieumaatregelen  
Omdat een nationaal beleid alleen nationaal veroor­
zaakte externe effecten d irect kan bestrijden, zal een 
eenzijdige actie van Nederland slechts beperkte resul­
taten opleveren. W ellich t kunnen bij het nemen van 
eenzijdige maatregelen verontre inig ing en congestie 
met enig succes worden bestreden. V erontre in ig in­
gen worden echter voor een belangrijk deel geïm­
porteerd en tegen deze vervuilers kan de Nederlandse 
overheid niet d irect optreden. Gezien het wereldom ­
vattende karakter van de dreigende schaarste aan 
energie en grondstoffen zal een verantwoord gebruik 
in ons land de bedreiging van leefbaarheid op lange 
term ijn nauwelijks verm inderen.
Zijn de resultaten van een eenzijdige actie voor de 
Nederlandse samenleving w aarsch ijn lijk  al beperkt,

7) In d it voorbeeld w ord t er van uitgegaan dat het oplossen 
van plaatselijke congestie geen invloed heeft op de congestie 
op andere plaatsen.

internationaal zullen ze bijna niets betekenen. Ook de 
functie van internationaal voorbeeld lijk t Nederland 
onder deze omstandigheden niet te kunnen vervullen, 
omdat een in isolatie gevoerd milieubeleid grote w rij­
vingen —  zoals door sterk dalende inkomens —  te ­
weeg kan brengen.

Buitenland neemt ge le ide lijk  ook milieumaatregelen. 
Om op wereldschaal to t een stabiele situatie te ko­
men, lijk t het noodzakelijk dat onze handelspartners 
de m ilieuproblem atiek eveneens onderkennen, de 
noodzaak van een oplossing inzien en dienovereen­
komstig handelen. De pogingen van diverse in ter­
nationale organisaties, zoals de Verenigde Naties en 
de Organisatie voor Economische Samenwerking en 
Ontw ikkeling, om deze houding te bewerkstelligen 
zijn, ondanks de nog povere resultaten, zeer waarde- 
vol. In de ideale situatie is er een mondiaal gecoördi­
neerd maar niet noodzakelijk uniform milieubeleid, 
waarbij concurrentievervalsing w ordt voorkomen. 
Daar deze oplossing niet meer is dan een theoretische 
denkconstructie, zal in deze paragraaf worden uitge­
gaan van een situatie waarin Nederland maatregelen 
neemt en na enige tijd  door het buitenland w ordt ge­
volgd. Bij het vooroplopen ten opzichte van het buiten­
land is er niet veel fantasie voor nodig om de moge­
lijke gevolgen van concurrentievervalsing te zien. 
Deze kunnen worden opgevangen door middel van 
subsidies, belastingfacilite iten en heffingen aan de 
grens. Dan dre ig t echter wel het gevaar dat versch il­
lende moeizaam to t stand gekomen overeenkomsten 
in EEG- en GATT-verband worden ontkracht 2), het­
geen de noodzakelijke w il to t internationale samen­
werking ernstig kan schaden. Toch zal een dergelijke 
ontw ikkeling in de praktijk  de meeste kans van sla­
gen hebben.
Men kan zich voorstellen dat, gezien de ernst van de 
milieuproblemen en de re latie f grote belangstelling 
en bezorgdheid van vele Nederlanders, ons land zich 
goed leent voor een experim ent in EEG-verband. 
H ierbij zou Nederland de proeftuin van Europa kun­
nen zijn bij de uitvoering van een milieubeleid. De 
tekorten in het economisch verkeer met het buitenland 
die het gevolg zijn van een derge lijk  nationaal m ilieu­
beleid, zouden dan tijde lijk  moeten worden gefinan­
cierd door de EEG-landen. Het gevolg daarvan zou 
zijn dat het evenw icht op de betalingsbalans als rand­
voorwaarde tijde lijk  kan vervallen, hetgeen waarschijn­
lijk  een omvangrijke verkorting betekent van het over­
gangsproces naar een stabiele situatie. De kans be­
staat echter dat het belang van zo'n experim ent door 
de overige EEG-landen niet zal worden ingezien, ook 
al omdat eenzelfde proef in de meeste landen ook 
regionaal kan worden genomen. j

IX. De consequenties van een milieu­
beleid in Nederland

Na een uiteenzetting over de voorwaarden waaraan 
een milieubeleid in Nederland zal moeten voldoen, mag

2) Tenzij men in alle openheid handelt onder toepassing van 
bepaalde objectieve crite ria  en daardoor verdenking van na­
tionale bevoordeling kan voorkomen.
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een indicatie van de resultaten niet ontbreken. Meer 
dan een grove indicatie kan niet worden gegeven, 
omdat ons het model ontbreekt te r beoordeling van de 
gevolgen van een milieubeleid. Zulk een model zou 
ook een inzicht moeten geven in de interre laties van 
onze samenleving, zodat de gevolgen van maatrege­
len in de ene sector op andere sectoren kunnen w or­
den nagegaan. Het is onverantwoord om te absolute 
uitspraken te doen zonder gebruik te maken van de 
uitkomsten van d it model.

Een weloverwogen m ilieubeleid zal de garantie in­
houden dat de gevaren verbonden aan de potentiële 
concurrentievervalsing zich niet zullen manifesteren. 
De noodzaak van evenw icht op de betalingsbalans bij 
behoud van volledige werkgelegenheid zal reeds voor­
komen dat te stringente maatregelen worden geno­
men.

In het bijzonder in de eerste fase van de uitvoering van 
een m ilieubeleid in Nederland zal bestrijd ing van ve r­
ontreiniging en congestie in ons land de meeste 
nadruk krijgen. Op de reden hiervoor werd reeds in­
gegaan. Met betrekking to t energie en grondstoffen 
is het vrijw e l onm ogelijk om zinvolle randvoorwaarden 
en prijzen te bepalen zolang er geen internationale 
coördinatie op d it punt plaatsvindt. Toch lijk t het van 
belang dat er ook ten aanzien van het gebruik van 
deze hulpbronnen reeds voorzichtigheid w ordt be­
tracht. A ls gevolg van een m ilieubeleid zullen met be­
hulp van maatschappelijk integrale kostprijzen vervu i­
ling, congestie en la ter grondstoffen- en energiege­
bruik worden beperkt.

Op iets langere term ijn zullen w ellich t de meest ver­
vuilende industrieën die elders wel verantwoord kun­
nen produceren, ons land verlaten, te rw ijl aan de 
andere kant de d ienstensector een grotere betekenis 
in de economische activ ite it zal krijgen. Ten aanzien 
van de dienstensector moet nog wel enig voorbehoud 
worden gemaakt, omdat diensten vaak complemen­
ta ir zijn aan andere, w e llich t vervuilende, activiteiten. 
Bovendien staat het niet a priori vast dat de diensten­
sector m inder m ilieubelastend is dan de overige sec­
toren (denk bijv. aan toerisme). Toch lijk t de voo r­
zichtige conclusie ten aanzien van de dienstensector 
in het kader van een verantwoorde internationale ar­
beidsverdeling het overwegen waard.

Het is te verwachten dat een tijd ig  geïntroduceerd en 
verstandig uitgevoerd m ilieubeleid ju is t op het gebied 
van internationale concurrentie op iets langere term ijn 
grote voordelen heeft. W anneer ons land eerder dan 
onze handelspartners de consequenties van de m ilieu­
problemen aanvaardt, dan zal de aanpassing van onze 
samenleving die te z ijner tijd  toch nodig is, eerder zijn 
vo ltoo id  dan elders.

Er va lt in deze een parallel te trekken met de ratio­
nalisatie van de landbouw in de tweede helft van de 
19e eeuw. Mede door een snelle reactie op de ge­
w ijzigde omstandigheden heeft ons land in dit opzicht 
een grote internationale voorsprong verkregen. H ier 
w ord t niet om deze reden gepleit voor de snelle u it­
voering van een milieubeleid, maar het alleen zien van 
het mogelijke concurrentienadeel als argument tegen 
zulk een beleid lijk t kortzichtig.

X. Samenvatting economische instru­
menten voor een milieubeleid ’) 
door dr. ir. W. J. Beek

De opste llers van de studie die to t het voorgaande 
deel van hoofdstuk 8 leidde, hadden niet de specifieke 
vraag gekregen om na te gaan in welke omstandig- 
regelen te verkiezen zijn. De reden h iervoor was dat 
heden bepaalde van de vele denkbare overheidsmaat- 
een andere studiegroep, die buiten het K lvl ontstond, 
met deze vraagstelling bezig was 2). Ik zal proberen, 
kort en in eigen woorden, enkele hoofdzaken uit die 
studie, die elders zal worden gepubliceerd, h ier weer 
te geven om daarmee de operationele waarde van 
deze publikatie te vergroten.
Ook deze werkgroep zag de overheid als afweger van 
belangen tussen m aatschappelijke groepen en accep­
teerde dus de noodzaak van overheidsingrijpen, indien 
het milieu de dupe dre ig t te worden van te eenzijdige 
doelstellingen van producenten en/of consumenten­
groeperingen.
Eveneens verkoos deze groep het prijsmechanisme te 
laten werken waar dat m ogelijk is en aan de overheid 
zo min m ogelijk de d irecte a llocatie van goederen en 
diensten over te laten.
In deze opzet zijn categorische verboden alleen aan­
vaardbaar bij grote ris ico ’s van schade (bijv. toxische 
gevolgen) en van onveiligheid. De huidige wetgeving 
biedt daarvoor een bruikbaar raamwerk, al laat de 
organisatie van de uitvoering van die wetten nog te 
wensen over (bijv. bij hinderwetvergunningen). Ook 
strikte  rantsoenering van produktie o f consumptie 
w ordt om deze reden niet aanbevolen; de voorkeur 
gaat dan eerder uit naar een progressieve prijs bij 
meer dan gemiddeld verbruik. D it kan ertoe meewer­
ken dat preferenties in een gewenste richting verschui­
ven op een term ijn welke veel korte r is dan die waarop 
opvoeding en voorlich ting hun werk kunnen doen. D it 
betekent overigens niet dat voorlich ting een onbelang­
rijke functie heeft; het is echter geen voldoende 
stuurmechanisme voor m ilieuvriendelijke produktie- en 
consumptiepatronen, althans niet op korte en mid­
dellange term ijn, al is het wel een gewenste onder­
steuning voor de andere maatregelen.

Buiten de sfeer van d irect overheidsingrijpen (verbo­
den, vergunningen, rantsoenering, opvoeding en voor­
lichting) en het in de prijzen to t u itdrukking brengen 
van de externe sociale kosten, bestaat er nog een 
methode, die echter nog te weinig w ord t gebru ikt en 
die zeer e ffectie f kan zijn. De bedoelde aanpak gaat 
uit van het volgende dilemma: de overheid heeft de 
taak normen te stellen, maar mist de specifieke tech­
nische en economische kennis van allerlei processen 
en produkten om snel to t een u itgew erkt zinvol plan 
te komen (Rijnmond bijv.); de industrie heeft die ken­

’) Mede aan de hand van een VNO-studie. Zie ook de voor­
dracht van prof. dr. J. G. Lambooy op de Landelijke Economen­
conferentie (Rotterdam, 23-24 februari 1973).
2) Leden waren: J. G. Lambooy (Gemeentelijke Universiteit 
Amsterdam), H. M. A. Jansen (Gemeentelijke Universiteit Am­
sterdam), G. F. A. de Jong (Verbond van Nederlandse Onder­
nemingen), P. G. Meerman (DSM) en de schrijver. Het is te 
hopen dat het VNO de uitgangspunten van deze werkgroep 
aanvaardt en studies per bedrijfstak opzet om dit uit te 
werken.
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nis wel, maar kan om redenen van gerechtvaardigd 
eigenbelang vaak niet voorlopen in normstelling. De 
samenleving zou er goed aan doen die specifieke in­
dustriële kennis in haar belang te mobiliseren en de 
industrie per bedrijfs tak en/o f per regio verantwoor­
de lijk  te houden. D it kan als vo lg t gebeuren: een ver­
antw oordelijke overheid ste lt vast op welke punten 
de samenleving verbetering wenst en bepaalt de norm 
en de tijd  waarin die norm bereikt dient te worden (dat 
kan meestal zonder bijzondere kennis op basis van 
ervaring uit het verleden). De industrie per branche 
of per regio maakt aan de hand daarvan een plan en 
geeft aan hoe d it openlijk kan worden vervolgd. In 
deze aanpak zit wat “ tria l and e rro r” , maar vaak zullen 
de beide partners er in enkele ronden uitkomen. Het 
probleem van deze opzet is natuurlijk dat de ongeor­
ganiseerde consument, die bovendien vaak leek is, 
gevraagd w ordt in deze aanpak te vertrouwen. Indien 
de procedures te gesloten zijn, zal hij kunnen den­
ken dat er bij de duivel te biecht w ordt gegaan of dat 
er misschien wel twee duivels bij e lkaar biechten. 
D oor overleg met vertegenwoordigers van niet gou­
vernem entele organisaties en door hoorzittingen tijd ig 
voor de beslissingsfase moet d it te ondervangen zijn. 
Het a lternatie f is relatieve onmacht en dat is in nie- 
mands belang.

Verrekening van externe sociale kosten in de prijs

In het voorgaande deel van hoofdstuk 8 w ordt gepleit 
voor maatschappelijk integrale prijzen; door middel 
van het prijsmechanisme worden dan ook de doelein­
den milieubehoud en behoud van grondstofreserves 
bevorderd.
V oor een d irect regulerend ingrijpen in het prijsm e­
chanisme om externe factoren te verrekenen staan 
drie mogelijkheden open:
retributies (bestemmingsheffingen), (niet-bestem- 
m ings-)heffingen en financieel-econom ische maatrege­
len voor een gericht stim uleringsbeleid (subsidies, be- 
lastingfacilite iten).

De retributies liggen duidelijk. Men laat een klant met 
een bekende m ilieubelasting de economische prijs 
voor verrich t zuiveringswerk betalen. Is zijn last niet 
goed bekend, dan slaat men hem in redelijkheid aan 
en laat hem het bewijs indien hij m inder levert dan 
waarvoor hij is aangeslagen. Z ijn de klanten onvol­
doende bekend of is een bepaalde vu illast niet te zui­
veren, bijv. doordat hij ontsnapt en niet te verzamelen 
is, dan is deze weg niet te volgen.
U it bestem mingsheffingen gecreëerde fondsen en de 
daaruit te vervullen activite iten onttrekken zich echter

in de huidige praktijk  veelal aan de parlementaire con­
trole, te rw ijl meestal het verband tussen bestemming 
en heffing niet zo enkelvoudig is omdat de doeleinden 
veelal moeten worden nagestreefd met een complex 
van maatregelen uit begrotingsposten van versch illen­
de departementen.

De (niet-bestemm ings-)heffingen, die geliefd zijn bij 
de overheid maar niet erg bij de anderen, werken 
soms preventief (evenals retributies). Ze verschuiven 
de vraag in de richting van een substituut, maar het 
is vaak te voren niet bekend naar welke substituut en 
in welke mate. Indien de uitkom st van de ingreep erg 
onzeker is, zou men de heffing beter niet kunnen toe­
passen. Bovendien w erkt de heffing de houding in de 
hand dat men een "rech t'' op vuillozen heeft, zodat 
het enige gevolg is dat de overheidskas w ord t gespekt. 
Dat maakt de heffing to t een erg statisch en verstar­
rend overheidsinstrument. De overheid gaat op deze 
inkomsten rekenen, ook als de reden vervallen is. 
Daar waar men toch (niet-bestemm ings-)heffingen 
overweegt (bijv. vanwege hun e ffect op korte term ijn), 
zou men deze moeten gebruiken in een fonds voor 
een gericht stim uleringsbeleid. Daarin zou ook het 
verschil tussen een progressieve prijs  voor een meer 
dan gemiddeld energie- en w aterverbru ik en de reële 
economische prijs kunnen worden gestort. Zu lk een 
fonds, indien goed beheerd, uitgegeven naar de p ri­
oriteiten en gecontroleerd op het gebruik van het geld 
voor het beoogde onderzoek of de beoogde investe­
ringen, zou beweging kunnen brengen in de vele rich­
tingen waarin nu beweging wel nodig is, maar waarin 
investeringen (nog) oneconomisch zijn. Het zou een 
sterk middel zijn als Nederland proeftuin zou willen 
zijn. Op veel gebieden is er behoefte aan nieuwe of 
verbeterde processen en produkten, maar het komt 
er niet van. Bovendien is een voordeel van dit middel 
dat het door zijn tijde lijk  karakter dynamisch te han­
teren is. M oeilijkheden zijn echter: a. het fe it dat we 
ons nog niet hebben georganiseerd voor een du idelijk  
wetenschapsbeleid en b. dat d it werk, indien samen 
uitgevoerd met de industrie, de vraag oproept van de 
bescherm ing van de industrië le eigendom. Het zou 
dom zijn voor zulk w erk geen patenten toe te laten. 
Dat zou maken dat iedereen afwacht. Een genuan­
ceerder aanpak is m ogelijk: een contact tussen over­
heid en industrie kan in een beperkte looptijd van 
zulke patenten voorzien óf het kan normaal worden dat 
een economisch rechter in patentkwesties niet het 
m aatschappelijke belang tegen het privé-belang af­
weegt, maar, de bijdrage van de samenleving mede 
in overweging nemend (indien die er was), vastste lt 
op welke term ijn en tegen welke prijs de licentie ge­
gund moet worden.



Hoofdstuk 9. Organisatorisch en bestuurlijk: organisatie van het 
waterbeheer in Nederland

door de W erkgroep O rganisatie van het W aterbeheer ’ )

I. Inleiding

Ook deze werkgroep is prim air geformeerd uit de aan­
meldingen tijdens en na het jaarcongres 1971 van het 
Klvl over 'Mens en M ilieu” . Er was toen echter nog 
sprake van een werkgroep “ Organisatie M ilieube­
heer” .
Om praktische redenen werd uit de vele aanmeldingen 
eerst een kerngroep gevormd. Deze kwam na een 
voorstudie in overleg met de stuurgroep tot de con­
clusie dat het onw aarschijn lijk leek in ruim één jaar 
met een studie over organisatie m ilieubeheer tot tast­
bare resultaten te komen en dat daarom een aan­
vankelijke beperking to t de organisatie van het w ater­
beheer meer zinvol leek. De verwachting was —  en 
is nog —  dat op d it meer concrete gebied principes 
en aanbevelingen zouden kunnen worden geform u­
leerd die ten dele ook voor het ruimere terrein van 
het gehele m ilieubeheer toepasbaar kunnen zijn, zij 
het dat daarmee dan niet alle facetten gedekt zouden 
zijn. Toetsing daarvan vraagt echter een zeer omvang­
rijke analyse van het geheel van m ilieuvraagstukken 
en gezien het voor Nederland uitzonderlijk urgente 
vraagstuk van de w atervervuiling heeft de werkgroep 
de voorkeur gegeven aan een concrete studie op het 
meer beperkte gebied van het waterbeheer. De taak­
om schrijving van de werkgroep werd als vo lgt gesteld: 
'Het form uleren van de doelstellingen van het w ater­

beheer in Nederland, daarbij lettende op toekom stige 
ontw ikkelingen en rekening houdende met de ver­
schillende daarbij betrokken belangen. Het aangeven 
van de weg waarlangs de doelstellingen optimaal kun­
nen worden gerealiseerd in termen van organisatie en 
bestuur, daarbij kennisnemende van binnen- en bui­
tenlandse opvattingen in deze."
Na een aanvankelijke analyse door de uit acht leden 
bestaande kerngroep is de werkgroep uitgebreid tot 
rond veertig leden en wel zodanig, dat voor alle in deze 
analyse onderkende facetten, sectoren en belangheb­
bende nevengebieden deskundigen beschikbaar kwa­
men. Hoewel deze grote groep slechts tweemaal in 
pleno bijeenkwam, hebben vele leden toch ook door 
schrifte lijke  bijdragen en door deelname aan deelstu­
dies een belangrijk aandeel in deze studie gehad. 
Toen het rapport in grote lijnen gereed was, heeft de 
plenaire vergadering zich daarmee accoord verklaard. 
De gevolgen van het later grotendeels redactioneel 
bijschaven en verkorten t.b.v. deze publikatie zijn in 
de eindfase nog schrifte lijk  aan alle leden voorgelegd.

In de onder VII opgenomen ledenlijst zijn de functies, 
resp. deskundigheidsgebieden van de leden kort aan­
geduid, is aangegeven w ie deel uitmaakt van de kern­
groep en wie schrifte lijke  bijdragen leverden to t de in

’ ) V oor de samenstelling zie paragraaf VII.

paragraaf II besproken inventarisatie van deelbelan­
gen en samenhangen.

Ondanks de beperking to t waterbeheer is uit deze 
inventarisatie toch wel gebleken, dat verantwoord 
waterbeheer d irect rekening moet houden met een 
groot aantal onderling meer of m inder samenhangende 
factoren. En daar elk van deze factoren of deelbelan­
gen daarnaast ook w eer samenhangt met een groot 
aantal andere economische-, sociale-, ru im telijke-, 
milieu- en andere doelstellingen en factoren, is zelfs 
bij deze bewust to t waterbeheer beperkte studie toch 
sprake van een zo complexe opgave op korte en 
lange term ijn, dat voor de veelzijd ige toetsing aan de 
beleidsrepercussies aansluiting is gezocht aan de 
voorstellen van de Commissie voorbereid ing onder­
zoek toekom stige m aatschappijstructuur (Rapport 
Commissie-De W o lff).2)

Na bestudering van de huidige —  sterk historisch be­
paalde —  bestuurs- en beheersstructuur in Nederland 
met de daaraan verbonden problemen en van de ten 
dele op meer recente wetten gebaseerde waterbe- 
heersstructuren in Engeland, Frankrijk en W est-Duits- 
land, meent de werkgroep dat elk concreet voorste l 
voor een organisatiestructuur reeds spoedig —  en 
w e llich t zelfs fundamenteel —  zou moeten worden aan­
gepast aan ons huidige, snel evoluerende overheids­
bestel. Z ij acht het daarom ju is t om in d it rapport een 
aantal principes en voorwaarden te form uleren waar­
aan naar haar mening een doeltreffende organisatie­
structuur voor het waterbeheer zal moeten voldoen. 
Zeer in het kort komt d it neer op de instelling van een 
onafhankelijk opgesteld studieorgaan (te vergelijken 
met de planbureaus van de Commissie-De W olff), dat 
t.b.v. de beleids- en de beheersorganen zorgt voor een 
zo breed en ob jectie f mogelijke verzameling en ver­
w erking van inform atie en dat bij voorkeur door mid­
del van een of meer modellen de beleidsalternatieven 
toetst op hun repercussies in alle relevante sectoren 
van de samenleving.
H ierdoor zal het m ogelijk worden tege lijke rtijd  een 
eenheid van beleid (onder één bewindsman) en een 
naar behoefte gedecentraliseerd beheer te combineren 
en daardoor gebruik te maken van de kennis en ve r­
antw oordelijkheid van vele organen op de versch il­
lende bestuursniveaus. Een dergelijke bestuurs- en 
beheersvorm vraagt om het ontw ikkelen van normen 
en andere instrumenten van bestuur.
Het zal duidelijk  zijn dat zowel bij de bele idsvoorbe­
reiding en -toetsing als bij de besluitvorm ing, kwan­
tita tieve inform atie een essentiële voorwaarde is, ener­
zijds voor de afweging van alternatieven binnen het 
waterbeheer en anderzijds voor afweging van de voor

2) Rapport van de Commissie voorbere id ing onderzoek toe­
komstige m aatschappijstructuur; S taatsuitgeverij, 's-G raven- 
hage, 1970.
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w aterbeheer gewenste maatregelen tegen de behar­
tig ing van andere maatschappelijke belangen.

De werkgroep heeft met de haar te r beschikking staan­
de gegevens en in overleg met andere deskundigen 
buiten de w erkgroep een globale berekening opge­
steld van de bedragen die over de periode 1972 - 1985 
gemoeid zullen zijn met de maatregelen die nodig zijn 
om de vervuiling van ons water binnen aanvaardbare 
grenzen te brengen en te houden. ’ ) Uitgaande van 
veel meer gedetailleerde inform atie en zelfs grote aan­
tallen metingen heeft ook het Centraal Bureau voor 
de S tatistiek een dergelijke berekening gemaakt, waar­
bij ten dele andere uitgangspunten gekozen zijn. 2) 
Beide studies zijn natuurlijk  aanvechtbaar, o.a. omdat 
er zoals besproken in enkele andere hoofdstukken 
van deze publikatie —  w ellich t in de komende decennia 
belangrijke veranderingen zullen (moeten) komen in 
ook voor het w aterbeheer essentiële randvoorwaarden 
als bevolkingsgroei, grondstoffen- en energieconsump- 
tiebeleid en daarmee verband houdende ombuigingen 
in ons welzijns/welvaartspatroon, alsmede in interna­
tionale regelingen. Toch mag men uit beide studies 
wel concluderen dat een verantwoord waterbeheer 
binnen de financiële m ogelijkheden b lijft (2 - 4 %  van 
het nationale investeringsniveau en jaarlijkse maat­
schappelijke kosten in de orde van grootte van nog 
geen 1 %  van het nationale inkomen).
Het zal uiteraard van de kostenstijg ingen op andere 
gebieden (als gezondheidszorg, volkshuisvesting, on­
derw ijs) en ook van andere m ilieu-aspecten afhangen 
op w elk niveau de voor de w atervervuiling aanvaard­
bare grenzen kunnen worden afgesteld.
Pogingen van de w erkgroep om ook aan de batenzijde 
van de berekeningen enig inzicht te verkrijgen, wijzen 
wel uit dat m inder stringente norm stellingen op den 
duur weer op aangrenzende gebieden to t grote kos­
tenverhogingen (bijv. voor de drinkwaterproduktie) of 
to t grote inkomensderving (bijv. recreatie en toerisme) 
zullen leiden.
Tenslotte mag ook niet worden vergeten dat in de 
besluitvorm ing van de bevolking via parlementaire en 
buitenparlementaire wegen ook andere, m inder goed 
kwantificeerbare, waarden in het geding kunnen w or­
den gebracht.

II. Analyse van het probleem

De werkgroep meent, dat de doelstellingen zoals die 
de stuurgroep M ilieuzorg voor ogen staan, het beste 
gediend zijn met het op korte term ijn geven van een 
globale, maar duidelijke beschrijving van de belang­
rijkste  facetten van d it complexe vraagstuk en daarop 
denkbeelden te baseren voor een toekom stig w ater­
beheer.

) Deze interne werkgroepberekening is niet in deze publikatie 
weergegeven omdat inmiddels een berekening door het Cen­
traal Bureau voor de Statistiek is gepubliceerd. Het zou 
buiten de taak van de werkgroep vallen om beide bereke­
ningen in detail met elkaar te vergelijken; de uitkomsten 
leveren in grote trekken hetzelfde beeld op. 
£?..^a*erveron*re'n'9in9 me* afbreekbaar organisch en eutro- 

materiaal, Centraal Bureau voor de Statistiek, juli 
1972. Staatsuitgeverij, 's-Gravenhage, bestelnr. 803-11-69.

W aterbeheer is het operationele face t van de w ater­
huishouding; deze laatste is het complex van de door 
menselijk ingrijpen beïnvloede natuurlijke w aterbewe­
ging en w aterkw alite it. Het is goed daarbij te beden­
ken, dat “ w a te r” een verzamelnaam is voo r v loe is to f­
fen van zeer verschillende samenstelling, hoewel voor 
het overgrote deel bestaande uit H20  (de zee voor 
97 %  en ons riv ie rw ater voor 99,9 % ). De geringe hoe­
veelheden bijmengselen w ijzigen de gebru iksm ogelijk­
heden van het w ater sterk; bepaalde stoffen kunnen 
het w ater als d rinkw ater reeds ongenietbaar maken 
bij een gehalte van 0,0001 % . Opgeloste en onopge­
loste chemische verontreinigingen worden voor w ater 
daarom niet u itgedrukt in procenten, maar in m iljoen­
ste delen, m illigrammen per liter; voor sommige s to f­
fen zelfs in m iljardste delen, microgrammen per liter. 
In de waterhuishouding spelen deze kw alitatieve as­
pecten een grote rol; bepaalde waterbewegingen w or­
den door menselijk ingrijpen nagestreefd om een kwa­
litatieve verbetering te krijgen. Voorbeelden zijn het 
doorspuien van boezems, het tijde lijk  opslaan van goed 
water, het tegenstroom geven aan de verzilting uit zee. 
Het is duidelijk, dat een derge lijk  w aterbeheer grote 
invloed kan hebben op verschillende andere objecten 
van overheidszorg (gemakshalve aanvankelijk aange­
duid met het woord deelbelangen” ) en dat omgekeerd 
de behartiging van deze belangen van invloed is op 
het waterbeheer.
De kerngroep heeft min of meer a rb itra ir de studie 
beperkt to t een 13-tal deelbelangen die het meest 
voor de hand leken te liggen en er bij de samenstel­
ling van de werkgroep voor gezorgd dat de deskun­
digheid inzake —  en de betrokkenheid bij die deelbe­
langen voldoende vertegenwoordigd werden.
Aan de leden is verzocht aan de hand van een vra­
genlijs t een beschrijv ing te geven van het hen aan­
gaande deelbelang, van de beïnvloeding van —  en 
door het waterbeheer, van de relaties to t andere deel­
belangen en van velerle i andere overwegingen die 
van belang kunnen zijn voor een w aterbeheer waarbij 
met deze deelbelangen zo goed m ogelijk rekening 
w ordt gehouden.

Deze inventarisatie is uitvoerig besproken; de gege­
ven opvattingen zijn aan e lkaar getoetst en afgewo­
gen. De daaruit verkregen inform atie lijk t ons van be­
lang voor hen die t.z.t. met de verdere uitw erking van 
onze voorstellen worden belast. H ier w ordt volstaan 
met een samenvatting zoals in tabel 1 is weergegeven.

Tabel 1. Inventarisatie van aspecten die bij waterbeheer aan 
de orde komen.

Deelbelang Relevante aspecten

Afval en 
afvalwater

Drinkwater­
voorziening

Verhinderen:
schadelijk afval en afvalwater; verontreini­
ging door afbreekbare en door niet afbreek­
bare stoffen; eccsysteemvreemde stoffen. 
Beperken:
overige lozingen onder handhaving kwali­
teitseisen drinkwater en recreatie.

Kwaliteit garanderen door stringente beper­
king afval.
Beter systeem van afweging en inpassing; 
vastleggen prioriteitsregels in het systeem 
van afweging.
Technische voorzieningen (spaarbekkens 
e.d.)
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Exploitatie
bodem­
schatten
Koelwater

Industriële
water­
voorziening
Water­
voorziening 
land- en 
tuinbouw
Natuurbehoud

Recreatie

Scheepvaart

Viswater

Binnen mogelijkheden van watervoorziening, 
natuurbehoud.

Beperkte warmteopnamecapaciteit.
Beperken gebruik grondwater.
Nadere vaststelling grootte en plaats.

Beter systeem van afweging en inpassing; 
vastleggen prioriteitsregels.
Reserveringen of functiesplitsing.
Kwaliteit en hoeveelheid veiligstellen door 
voorkómen verontreiniging.

Absolute eisen t.a.v. afval, afvalwater en 
koelwater.
Opnemen in planning, uitvoering en beheer 
van andere deelbelangen.

Beter systeem van afweging en inpassing; 
veiligstellen door functiesplitsing en ver­
mindering afvallozingen.
Beter systeem van afweging en inpassing; 
zoetwatervoorziening en leefklimaat veilig­
stellen door functiesplitsing.
Beter systeem van afweging en inpassing; 
normen stellen, bestemmingsplannen.

Strijd tegen Verbetering werkwijze Internationale Rijn
verzilting Commissie.

Betere afweging.
Regulering Systeem van afweging; nationaal-econo-

misch, regionaal-economisch met inachtne­
ming van milieufactoren.
Daarbij aangepaste structuur, wetgeving en 
organisatie.
Inspraak- en overlegregeling ten behoeve 
van bij deelbelangen betrokkenen.

In de ontvangen uitvoerige beschrijvingen van de deel­
belangen — die in tabel 1 alleen zeer verkort zijn 
weergegeven — werden vooral de volgende aspecten 
veelvuldig teruggevonden:
— beperking afval, afvalwater, koelwater;
— afweging en inpassing; aangeven van prioriteiten;

Fig. 1. Samenvatting van de vanuit de deelbelangen gefor­
muleerde relaties tot andere deelbelangen. Deze relaties zijn 
gesimplificeerd tot een eenvoudige codering ( •  schade of 
hinder; + concurrerend verbruik; a  of A kwaliteitsconflict). 
De invulling is dus niet in alle opzichten onaanvechtbaar en 
is hier alleen gepresenteerd uit illustratieve overwegingen.
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Drinkwater

Exploitatie
bodemschatten
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Land- en tuinbouw
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—  aanvaarding m ilieufactor bij alle aspecten van w a­
terbeheer zoals planning, afweging, uitvoering;

—  functiesplits ing voor tegenstrijd ige belangen 
(scheepvaart vs verzilting);

—  bestemmingsplannen voo r de wateren;
—  optim alisering op basis van kosten-batenanalyse 

met inbegrip van de welzijns- en m ilieufactor;
—  plaats geven aan deelbelangen bij systeem van 

afweging.

Getracht is deze complexe materie overzichte lijk  te 
maken door de onderlinge relaties in te vullen in een 
matrix (fig. 1). Daarbij bleek dat de deelbelangen niet 
steeds belangen waren, maar ook aspecten (bijv. 
verzilting) of hulpmiddelen (bijv. regulering) en dat de 
beperkte code geen duidelijk  inzicht gaf in de aard 
van de invloeden (positie f o f negatief).
D oor de vie r hoofdelementen van het waterbeheer 
centraal te stellen en de gekozen deelbelangen naar 
de aard van de beïnvloeding daaromheen te groepe­
ren, ontstaat in figuur 2 een beter en ook enigszins 
kw antita tie f inzicht in de samenhangen. De te bescher­
men m ilieufactoren zijn daarin als "positieve  elemen­
ten" aangeduid en de factoren die het milieu bedrei­
gen, als "negatieve". D it schema heeft mede als grond­
slag gediend voor de (financieel-) kwantitatieve be­
nadering van het waterbeheer waarvan in de inleiding 
sprake was.

De deelbelangen staan niet op zichzelf; zij zijn facet­
ten van het maatschappelijke leven en moeten dus 
tevens worden bezien in andere samenhangen dan 
alleen waterbeheer.
De organisatie van het w aterbeheer is kennelijk een 
overheidstaak; naar algemeen gevoelen is een orga­
nisatievorm die een goed uitgangspunt vorm t voor de 
behandeling van de huidige en toekom stige prob le­
men, nog niet gevonden.
De aan te bevelen vorm moet worden gezien in 
samenhang met alle overheidstaken, waarbij o.a. ge­
dacht w ordt aan:

—  bevordering van de economische ontw ikkeling;

—  bevordering van het geestelijke en lichamelijke 
welzijn;

—  voortdurende verbetering van het leefm ilieu en de 
handhaving van de biosfeer;

—  het voeren van een ru im te lijk  beleid;

—  bevordering van cultuur, wetenschap en 
technologie;

—  spreiding en verdieping van het onderw ijs;

—  het bevorderen van de Nederlandse belangen in 
internationaal verband;

—  handhaving van de maatschappelijke orde naar 
binnen en van de uitwendige veiligheid;

—  beveilig ing tegen calamiteiten.

P O S IT IE V E  ELEMENTEN MILIEU 

openbare watervoorziening recreatie  natuurbehoud
visw ater

voorziening 
met grondwater ECONOMISCHE FACTOREN

industriew atervoorziening met 
oppervlaktewater

binnenscheepvaart 

land -en  tuinbouwwaterregulering

winning o lie ,gas, 
zand,grind en klei

kw a lite it grond -  en 
oppervlaktewater

afvalverwerkim afvalwaterlozing koelwater
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^  industrie  +■ 
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Hierbij moeten enige kanttekeningen worden gemaakt:

—  deze overheidstaken werken ten aanzien van wa- 
ter-(m ilieu-)beheer nogal eens controversieel uit. 
Men wil bijv. de economische ontw ikkeling stim u­
leren en ziet zich nu geplaatst voor onacceptabele 
gevolgen in leefm ilieu en biosfeer;

—  de specifieke Nederlandse belangen worden steeds 
stringenter ingeperkt door internationale verban­
den (zoals Verenigde Naties, Raad van Europa, 
E.E.G.) en zijn dus steeds minder een einddoel; een 
sterke verdediging van de specifieke Nederlandse 
belangen ten aanzien van het w aterbeheer w ordt 
een steeds klemmender eis;

—  enkele van de opgesomde overheidstaken kunnen 
soms worden behartigd zonder het waterbeheer te 
raken, maar de meerderheid houdt rechtstreeks 
verband met ons onderwerp.

Het kan wel als zeker worden aangenomen dat een 
waterbeheer waarbij in voldoende mate w ord t reke­
ning gehouden met welzijnsaspecten en handhaving 
van een biosfeer, veel geld gaat kosten en dat dat in 
de economische sfeer moet worden opgebracht. Ten 
onrechte is dit to t dusverre niet het geval geweest.
De wel onderkende tegenste lling tussen welzijn en 
w elvaart is geen nieuw verschijnsel en komt niet alleen 
in het waterbeheer to t uiting. Denken wij b ijvoorbeeld 
aan de luchtvervuiling en de volkshuisvesting in lan­
den waarin de zware industrie eerder to t ontw ikkeling 
kwam (Engeland, Duitsland), dan bestonden daar al 
lang geleden ernstige gebreken op deze gebieden 
(Black Country, Ruhrgebiet), maar men aanvaardde 
die omdat het welvaart bracht. Nu bestaat er verzet 
tegen en dat g rijp t d ieper dan alleen de fe ite lijke  ve r­
schijnselen.
In Nederland kent men thans soortge lijke  problemen. 
W anneer men nu in onze grote steden de slecht ge­
bouwde, maar zeer uitgebreide 19e-eeuwse stads­
w ijken in een haast spontane beweging bij stukjes 
ziet wegslopen, dan openbaart zich daar ook een 
sociale onlust die voortspru it uit de onverenigbaarheid 
van materiële w elvaart en erbarm elijke w oontoestan­
den.
Mag een doeltreffend w aterbeheer veel geld kosten, 
een dynamisch beleid in de doeltreffende verzorging 
van bijvoorbeeld de volkshuisvesting kost zeker meer. 
De werkgroep ste lt dit zo, om ervoor te waarschuwen 
dat onze conclusie dat een doeltreffend waterbeheer 
in economische zin wel te verwezenlijken lijkt, toch 
nog moet worden afgewogen tegen de leniging van 
andere maatschappelijke noden. Anderzijds kan men 
stellen dat een economie die alleen kan “ b loe ien” ten 
koste van w atervervuiling, in een verkeerde richting 
werkt.

III. De huidige organisatie van het 
waterbeheer

Een onderscheid kan worden gemaakt tussen het be­
heer van het oppervlaktew ater en het beheer van het 
grondwater. Zoals uit het volgende overzicht zal b lij­
ken, bestaat ten aanzien van het oppervlaktewaterbe-

heer binnen Nederland een nagenoeg sluitend systeem 
terw ijl de regelingen betreffende het grondw ater ve r­
brokkeld en onvolledig zijn.
Aangetekend zij, dat uit een oogpunt van w aterhuis­
houding geen absolute scheiding kan worden gemaakt 
tussen grond- en oppervlaktew ater en evenmin tussen 
hoeveelheid en hoedanigheid; de natuurlijke versch il­
len kunnen evenwel verschillende beheerssystemen 
rechtvaardigen. In volgorde van belangrijkheid voor 
de waterhuishouding zal eerst het beheer van het 
oppervlaktewater, en daarna dat van het grondw ater 
worden besproken.

Het beheer van het oppervlaktewater

Het kwantitatieve beheer
Ingevolge artikel 205 van de Grondwet berust het op­
pertoezicht over de w aterstaat bij de Rijksoverheid; 
de M inister van Verkeer en W aterstaat is met de be­
hartiging van deze taak belast die, in verband met de 
bemoeienissen van lagere overheden, in hoofdzaak als 
coördinerend kan worden gezien. Voor de uitvoering 
van deze taak beschikt hij over de R ijkswaterstaat. De 
grote rivieren en de zeearmen, alsmede de belang­
rijkste scheepvaartkanalen, vallen rechtstreeks onder 
beheer van het Rijk, i.c. de R ijkswaterstaat. Het te r­
zake van het beheer aangewezen adviescollege is de 
Raad van de W aterstaat.
De regelingen inzake het beheer zijn hoofdzakelijk ge­
troffen bij en krachtens de w et van 28 februari 1891, 
Stbl. 69, to t vaststelling van bepalingen betreffende 
's R ijkswaterstaatswerken, de W aterstaatswet 1900 en 
de Rivierenwet.
Aan de Provinciale Staten is bij artikel 206 van de 
Grondwet het toezicht opgedragen over alle w ater­
staatswerken, waterschappen, veenschappen en veen­
polders, voorzover het toezicht op bepaalde werken 
niet aan anderen is opgedragen. De provinciale be­
sturen beschikken voor de uitoefening van d it toezicht, 
alsmede voor de uitvoering van werken aan de open­
bare wateren die onder hun rechtstreeks beheer staan, 
over eigen waterstaatsdiensten. Vanouds is in het 
algemeen bij provinciale reglementering aan de water­
schappen de rechtstreekse zorg toevertrouw d over de 
afwatering. A rtike l 207 van de Grondwet geeft hun be­
sturen de bevoegdheid verordeningen te maken in het 
huishoudelijk belang van die instellingen. Deze rege­
lende bevoegdheid w ord t niet alleen gebezigd voor de 
afwatering, maar ook voor het handhaven van een op­
timale waterstand. W ette lijke  voorschriften terzake van 
het beheer van de waterschappen zijn hoofdzakelijk 
vervat in de W aterstaatswet 1900, de Keurenwet en de 
Bevoegdhedenwet. Tenslotte hebben ook gemeenten 
soms openbare wateren onder hun beheer.
Een lacune in de bestaande wetgeving be tre ft de 
w ateronttrekking aan Rijkswateren, die slechts voor de 
Rijkskanalen is geregeld (art. 87 Alg: Regl. van Politie 
voor rivieren en Rijkskanalen).

Het kwalitatieve beheer
D it is thans als geheel geregeld in de W et Veront­
reiniging Oppervlaktewateren (Stbl. 1969, 536). Inge­
volge artikel 1, eerste lid, van deze wet is het ver­
boden zonder vergunning met behulp van een daar­
voor bestaand werk afvalstoffen, verontreinigende of 
schadelijke stoffen, in welke vorm ook, te brengen in
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oppervlaktewateren. A rtike l 1, derde lid, biedt de mo­
gelijkheid d it verbod bij A.M.v.B. uit te breiden to t lo­
zingen op andere wijze dan met behulp van een w erk"; 
een zodanige bestuursmaatregel bevindt zich in een 
gevorderd stadium van voorbereiding. Het toezicht en 
de uitvoering van deze wet berusten voor wat de R ijks­
wateren betreft bij het Rijk (R ijkswaterstaat) en voor 
wat betreft de overige wateren bij de provinciale be­
sturen, die hun taak aan andere openbare lichamen, 
b ijvoorbeeld aan waterschappen en zuiveringsschap­
pen, kunnen delegeren.
De door de beheerders te maken kosten van maat­
regelen to t het tegengaan en voorkom en van ve r­
ontreiniging kunnen worden bestreden door heffingen 
op te leggen aan de houders van lozingsvergunningen. 
Kwesties tussen waterbeheerders onderling betre f­
fende de w aterkw alite it kunnen door een speciale 
procedure (uitre iking van een "verk la ring  van onge­
noegzaamheid") door R ijk of Provincie worden opge­
lost, waarbij de beheerder van het vervuilende water 
met de kosten van zuivering kan worden belast.
Naast het R ijksinstituut voor Zuivering van A fvalwater 
(RIZA), hebben de Inspecteurs van de Volksgezond­
heid belast met het toezicht op de milieuhygiëne be­
langrijke adviserende bevoegdheden bij de uitwerking 
en de toepassing van de wet.
Bij de toepassing van de wet kan ook nog het volgende 
van belang zijn. De m inister van Volksgezondheid en 
M ilieuhygiëne is belast met de coördinatie op het 
gebied van de m ilieuhygiëne, welke coördinatie o.m. 
betrekking heeft op:

—  het vaststellen van normen voor toelaatbare ver­
ontreiniging en hinder;

—  het bestrijden en doen bestrijden van verontre in i­
ging en hinder.

Om deze taak te kunnen vervullen zal zijn departement 
fungeren als centraal punt voor inform atieverwerking. 
Voorts is er onder zijn leiding een C oördinatiecom ­
missie voo r de M ilieuhygiëne, met vertegenw oord i­
gingen van de departementen van Buitenlandse Zaken, 
Financiën, Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, 
Verkeer en W aterstaat, Economische Zaken, Land­
bouw en V isserij, Cultuur, Recreatie en Maatschap­
pe lijk  W erk.

Het beheer van het grondwater

Het kwantitatieve beheer

Tot voor kort was van enig publiekrechte lijk  kwantita­
tie f beheer geen sprake; voor grondw ateronttrekkin­
gen van enige omvang was alleen een vergunning 
krachtens de H inderwet vereist, en deze leent zich als 
publiekrechte lijke regeling inzake burenrecht niet voor 
waterbeheer.
In 1955 onttrok de Grondwaterwet W aterle id ingbedrij­
ven de grondwaterw inningen t.b.v. de openbare d rink­
watervoorziening aan de werking van de H inderwet; 
de interdepartementale commissie van deskundigen 
die sinds 1934 op v rijw illige  basis adviseerde in Hin- 
derwetszaken betreffende grondwateronttrekkingen 
(Commissie inzake W ateronttrekking aan de Bodem, 
CoW aBo), werd onder andere benaming met dezelfde 
personen ingeschakeld voor adviezen betreffende toe­
passing van de G rondwaterwet W aterle id ingbedrijven 
(Commissie G rondwaterwet W aterle id ingbedrijven,

CoGroW a). Vergunningen krachtens deze w et w or­
den verleend door de M in ister van Volksgezondheid 
en M ilieuhygiëne. Ook deze wet kan wegens de be­
hartiging van slechts één belang niet als een beheers­
regeling worden gekenschetst. Inm iddels zijn in een 
aantal provincies provinciale grondw aterverordenin- 
gen to t stand gekomen met
a. een verp lich ting to t registratie van onttrekkingen en
b. (de m ogelijkheid tot) een verbod van onttrekking 

zonder vergunning van Gedeputeerde Staten.
Adviseurs: provinciale waterstaatsdiensten en/of
CoW aBo. In principe vallen alle onttrekkingen boven 
zekere minima onder deze verordeningen, zodat zij als 
beheersregelingen zijn aan te merken.
In voorbereid ing is een algemene grondwaterwet, 
waarbij thans w ordt overwogen de colleges van Ge­
deputeerde Staten als vergunningverlenende instan­
ties voor alle onttrekkingen aan te wijzen.

Het kw alita tieve beheer

De kw alitatieve bescherm ing van het grondw ater v indt 
to t dusver u itslu itend plaats ten behoeve van de open­
bare watervoorziening. Regelingen betreffende be­
scherm ing van waterw ingebieden worden thans in 
hoofdzaak aangetroffen in de gemeentelijke bescher- 
mingsplannen krachtens de W et op de Ruimtelijke 
Ordening en in enige provinciale bescherm ingsveror- 
deningen. Van een algemeen kw alita tie f beheer is 
derhalve nog geen sprake. Een eerste aanzet voor 
een landelijke regeling tre ft men aan in het op 14 
april 1971 gepubliceerde Voorontw erp van W et inzake 
de bodem verontreiniging (Kamerstuk 11268), hoofd­
stuk III, en een daaraan voorafgaand voorontwerp 
van de Centrale Commissie voor D rinkw atervoorzie­
ning, te r bescherm ing van het grondw ater (juni 1969, 
niet gepubliceerd).

IV. Kritische beschouwing van de 
bestaande toestand

In het voorgaande werd vooropgesteld dat w aterbe­
heer kwantitatieve en kwalitatieve aspecten heeft; de 
waterverontre in ig ing, die gedurende de laatste v ijftig  
jaren hand over hand is toegenomen, heeft ieders 
ogen geopend voor de kwalitatieve aspecten. V oo r­
dien waren het voornam elijk de veiligheid en de be­
langen van binnenscheepvaart en hoogwaterafvoer die 
het w aterbeheer bepaalden, en dat zijn aspecten van 
kwantiteit. De watervoorziening ten behoeve van de 
landbouw is in hoofdzaak een kwantite itsvraagstuk, 
maar al spoedig kwamen daarbij ook kwaliteitseisen 
naar voren. Bij de watervoorziening van bevolking en 
industrie heeft zich een zelfde ontw ikkeling voorge­
daan, maar de kwalite itseisen kwamen daar veelzij- 
d iger en dringender ten tonele. Ten aanzien van de 
overige deelbelangen: recreatie, natuurbehoud, koel- 
watervoorziening, visserij, exploitatie bodemschatten, 
lig t vooral de nadruk op de w aterkw alite it.
In de inleiding werd reeds gesteld dat afweging en 
integratie van al deze deelbelangen in hoofdlijnen 
aan de top zouden moeten plaatsvinden. Nu is het 
w aterbeheer in Nederland door geografische en his­
torische factoren nooit geheel in een centraal
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systeem ondergebracht. Het hoofdsysteem, dat door 
het Rijk (R ijkswaterstaat) w ordt beheerd, omvat de 
verschillende vertakkingen van Rijn en Maas, de af­
gesloten Zuiderzee, de deltawateren en de kustwate­
ren. D it systeem vindt onmisbare aanvullingen in ver­
schillende hoofdwateren: Noordzeekanaal, Amster- 
dam-Rijnkanaal, Julianakanaal, Maas-Waalkanaal, 
Schelde-R ijnverbinding. Er zijn echter ook belangrijke 
systemen van waterwegen die onder provinciaal of 
regionaal beheer vallen: boezems van Rijnland, D elf­
land, Amstelland, Friesland en andere; hier is het 
w aterbeheer echter in sterke mate afhankelijk van 
dat in het hoofdsysteem, waarop w ord t geloosd en 
waaruit w ater w ord t ingelaten. Ook het Rijk beheert 
overigens nog belangrijke waterwegen van de tweede 
orde, gew oonlijk  aangelegd als scheepvaartwegen: 
Zuid-W illem svaart, W ilhelm inakanaal, Drentse Hoofd­
vaart, Noord-Hollandskanaal en andere. Er bestaat een 
niet a ltijd  even du idelijk  inzicht in de system atiek en 
de verdeling van het w aterbeheer in Nederland, dat, 
zoals h iervoor beschreven, is verdeeld over admini­
straties van verschillend niveau. Er zijn in de recente 
tijd  gedachten geuit over een meer systematische in­
deling van dat beheer. Daarbij denken w ij aan het 
rapport van de Commissie W aterrecht (1963), de rede 
van de directeur-generaal van R ijkswaterstaat, gehou­
den te Nijmegen (1971) en de ontw ikkelingen in 
andere landen van West-Europa. ])
W ij menen ervan te moeten uitgaan dat het beheer 
van het oppervlaktew ater in Nederland zowel om his- 
torisch-staatkundige als om rationeel-organisatorische 
redenen niet geheel moet worden gecentraliseerd. 
Het hoofdsysteem w ordt rechtstreeks door het Rijk 
(R ijkswaterstaat) beheerd. D it lig t niet alleen voor de 
hand omdat die organisatie reeds in doeltreffende 
vorm aanwezig is, maar ook omdat aan deze zaak be­
langen van nationale allure verbonden zijn. D it beheer 
vertoont overigens innige relatie met buitenlandse 
aspecten, zoals de bestrijd ing van de verontreiniging 
van de Rijn, de waterverdeling in België en de in ter­
nationale scheepvaart. De oppervlaktewateren buiten 
het hoofdsysteem worden beheerd door lagere licha­
men, zoals provincies of waterschappen en, hoewel 
het niet uitgesloten is dat bepaalde systemen ook bij 
R ijkswaterstaat in beheer blijven, hier is dus duidelijk 
sprake van gedecentraliseerd beheer.
Het grondw ater kent in het algemeen m inder duide­
lijke natuurlijke grenzen dan het oppervlaktewater; er 
is een nauwe relatie met het beheer van het boven­
liggende oppervlaktewater, maar waar d it laatste 
meestal duidelijke waterstaatkundige begrenzingen 
heeft, lig t d it bij het grondw ater veel gecompliceerder. 
G rondwater heeft bijv. een sterke relatie met het 
bodembeheer, omdat ernstige verontreinigingen van 
boven kunnen komen; de onttrekking van grondwater 
ten behoeve van de openbare watervoorziening, de 
industrie en de landbouw, kan zowel ingrijpende ge­

')  De w erkgroep bestudeerde in het bijzonder de organisaties 
van het w aterbeheer in Engeland, Frankrijk en W est-D uits- 
land. Deze zijn geregeld in v rij recente wetten, nl. resp. in 
1963, 1964 en 1957. Zowel door de grotere afmetingen van 
deze landen als door de andere bestuursstructuren (Engeland 
zonder provincia le bestuurslaag, het s terk gecentraliseerde 
Franse bestuurssysteem en het federale karakter van de 
Bondsrepubliek) is de toepasbaarheid van de daar on tw ik­
kelde organisaties voor het waterbeheer van Nederland ge­
ring, zodat de beschrijv ing daarvan in deze beknopte publi- 
katie achterwege is gelaten.

volgen hebben van onderlinge concurrentie als voor 
het behoud van de natuur en de recreatie. D it alles 
brengt mee dat d it beheer een intensieve relatie moet 
hebben met het bodembeheer.
U it een en ander vo lg t dat men zich het beheer van 
het grondw ater het beste denkt in regionale eenhe­
den.
Ondanks de onverbrekelijke samenhang van enerzijds 
het hoofdsysteem en de systemen van de tweede orde 
van het oppervlaktew ater en anderzijds van het grond­
water, zien we dus ogenschijn lijk weinig samenhang 
in de betrokken bestuursstructuren. In een tijd  van 
gele idelijke evolutie is dat met zo bezwaarlijk geble­
ken, omdat de verschillende structuren op elkaar in­
gespeeld waren. Nu echter, door gevaarlijk wordende 
vervuiling, ingrijpende maatregelen nodig worden, kan 
elke ingreep in één watersysteem grote —  en niet 
a ltijd geheel voorziene —  gevolgen hebben in de 
andere systemen. Bovendien zijn de repercussies voor 
de zeer uiteenlopende deelbelangen en andere aan­
grenzende sectoren van zodanige aard, dat zorgvul­
dige studie en afweging nodig worden.
Het lijk t ons dat bijschaven aan de bestaande orga­
nisatie niet to t een optimale structuur kan leiden. Een 
meer fundamentele, deductieve benadering van dit 
complexe vraagstuk lijk t ons geboden. En wel op een 
zodanige wijze, dat de aanbevelingen niet worden af­
gestemd op de betrekke lijk  toevallige bestuursstruc­
tuur van d it moment (zoals m inisteriële taakbundelin- 
gen, of gewestvorm ing), maar toepasbaar blijven ais 
de bestuursstructuren op andere gronden wijzigen.

V. Aanbevelingen voor bestuur 
en beheer

Doelstelling

De doelstellingen van een goed waterbeheer in Ne­
derland moeten zijn, dat het land beschermd b lijft 
tegen overstrom ingen en dat de hoeveelheid beschik­
baar water optimaal w ord t verdeeld naar de versch il­
lende functies en deelbelangen met de daarbij be­
horende graad van zuiverheid. H ierbij moet in ieder 
geval met eisen van m ilieubehoud rekening worden 
gehouden.

Bestuurscyclus

Elk bestuursproces bestaat u it een aantal fasen, te 
weten:

—  beleidsvoorbereiding;
—  beleidsbepaling (beslissen);
—  uitvoering (fe ite lijk  beheer);
—  controle.

De contro le beoogt enerzijds de directe terugkoppe­
ling te brengen in het bestuursproces door impulsen 
voor het bijsturen in de eerste twee fasen en ander­
zijds wat gew oonlijk  de verantwoording genoemd 
w ordt en in fe ite een indirecte terugkoppeling via bijv. 
vo lksvertegenw oordig ing en publicite itsm edia is.
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De beleidsvoorbereid ing en -bepaling zijn voor com­
plexe taken als waterbeheer sterk verweven en dus 
m oeilijk  te scheiden. N iettemin is het belangrijk de 
beide functies voorbereid ing en beslissing steeds 
goed te onderscheiden, ook al omdat zij moeten zijn 
gebaseerd op verschillende bekwaamheden en ver­
antwoordelijkheden. Enerzijds kan de vermenging van 
deze beide functies de ob jectiv ite it in de bele idsvoor­
bereiding en daarmee de betrouwbaarheid en door­
zichtigheid (controleerbaarheid) daarvan aantasten; 
anderzijds kan de verantwoordelijkheid van de be­
stuurder (de to t beslissen bevoegde) ondergraven 
worden als de hem voorgelegde inform atie hetzij door 
een éénzijdig geörienteerde bron, hetzij door een on­
voldoend integrale verwerking, ongemerkt min of 
meer gekleurd of beperkt is.

In het beleidsproces kan ook nog onderscheid worden 
gemaakt in constituerende beleidsactiv ite iten (waar­
onder het construeren van het bestuursapparaat) en 
de eigenlijke besturing.
Tot de constituerende bele idsactiv ite iten behoort het 
vaststellen van de doelstellingen en de daaruit af te 
leiden criteria  voor het beleid. In d it geval hebben 
we ook te maken met doelstellingen van een groot 
aantal deelbelangen, die als afgeleiden van sociale, 
cu lture le en andere hoofddoelstellingen onderling 
samenhangen.
Deze samenhangen en de uitgangspunten voor een 
dynamische (in de tijd  veranderende) afweging moe­
ten zo m ogelijk in modellen zichtbaar en hanteerbaar 
worden gemaakt. Het hieruit opstellen van een stelsel 
van bele idsrichtlijnen kan ook als constituerend w or­
den gezien; daarbij mag echter niet uit het oog w or­
den verloren dat deze richtlijnen voortdurend moeten 
worden bijgesteld.
Het eigenlijke (be)sturen is enerzijds gebaseerd op 
deze bele idsrichtlijnen en anderzijds op de fe ite lijke  
inform atie over het concrete gebeuren. N iet alle fe ite ­
lijke inform atie behoeft to t een beleidsbeslissing te 
leiden. A ls het stelsel van be le idsrichtlijnen en nor­
men voorzien is van toleranties en regelgrenzen, kun­
nen de u itvoerings- (beheers-)organen in de meeste 
gevallen zelf bijsturen. Alleen bij dreigende overschrij­
ding van de regelgrenzen moeten de beleidsorganen 
ingrijpen ( “ management by exception"). De inform atie­
stroom naar de beleidsorganen behoeft echter niet te 
worden beperkt to t deze laatste categorie. Deze in fo r­
matiestroom zal eveneens moeten zijn afgestemd op 
de behoefte aan onderzoek voor innovatie.

Normstelling

Om w aterbeheer in kwalitatieve zin te kunnen voe­
ren, moet beschikt worden over criteria  en normen. 
Onder criterium  w ordt in d it verband verstaan de 
grens waarbij een bepaalde verontre inig ing een nage­
streefde w elzijnsgrens voor de mens, het milieu of 
bepaalde organismen overschrijd t. Deze criteria  gel­
den onafhankelijk van concrete situaties. Normen zijn 
op criteria  gebaseerde niveau's, die mede worden 
bepaald op grond van technische, economische en 
politieke mogelijkheden. De norm stelling voo r de kwa­
lite it van het w ater bijv. zal verschillen naarmate wij 
grotere vorderingen maken in het terugdringen van 
de huidige verontreiniging.

Normen kunnen ook van plaats to t plaats verschillen, 
zowel binnen het stroomgebied van een riv ie r als bin­
nen de sociaal-econom ische infrastructuur.
De normen voor plassen en vennen in een natuurge­
bied zullen verschillen van de normen voor een druk 
bevaren scheepvaartroute. De vastste lling van nor­
men is dus mede een keuze van beleid en dient als 
zodanig te worden behandeld. Vanwege de relatie 
met de economie zal het noodzakelijk zijn de normen 
binnen een economische gemeenschap (zoals de 
EEG) te harmoniseren, opdat geen concurrentiever­
valsing optreedt. H ier b lijk t opnieuw dat de inpassing 
van de facto r milieu zowel moet geschieden op reg io­
naal als op nationaal en internationaal niveau. Deze 
vastste lling van normen is dus een beleidstaak en 
dient naar onze mening als regel los te staan van de 
fe ite lijke  beheerstaak. Hoewel ieder die u itvoert of 
beheert ze lf aan de hand van normen moet contro­
leren, kan er ook een van het eigenlijke beheer onaf­
hankelijke instantie nodig zijn die beoordeelt of het 
beheer aan zijn opdracht voldoet.
Het vorenstaande geldt eveneens voor kwantite its- 
normen, die onder meer van belang worden zodra 
waterschaarste kan optreden, waardoor bepaalde be­
langen, zoals bijv. de belangen verband houdende met 
de w ateronttrekking en de scheepvaart, worden ge­
hinderd.
Er zij hierbij op gewezen dat vraagstukken van kwan­
tite it en kw alite it vaak ten nauwste samenhangen. 
Deze samenhang doet zich bijv. voor waar de kwan­
tite it van het w ater de verdunningsgraad van daarin 
geloosde verontre inig ingen bepaalt. V oorts zal het 
voldoen aan kwantitatieve normen een sterke invloed 
kunnen hebben op de plaatselijke w aterkw alite it. Het 
kan daarom w enselijk  zijn kwaliteitsnorm en mede te 
relateren aan de beschikbare hoeveelheid water. V oor 
ons land, dat voor de wateraanvoer in hoge mate van 
het buitenland afhankelijk is, brengen zowel kwantita­
tieve als kw alitatieve norm stellingen onverm ijde lijk  in­
ternationale im plicaties met zich mede. Er zij daarom 
hier reeds op gewezen, dat nationale normering slechts 
voldoende effect kan hebben indien deze ook in in ter­
nationaal verband w ord t doorgevoerd.
Normen beschrijven als regel slechts een deel van 
de kw alitatieve eisen; vele stoffen zijn te gecom pli­
ceerd of komen in te veel variaties voor om zich bin­
nen enkelvoudige normen te laten vangen.
Ook bestaat bij normen het gevaar van “ opvu llen”  
van de toegestane vervuilingscapacite it. Normen die­
nen daarom te worden gehanteerd door beheerders 
die de bevoegdheid hebben een e ffectie f beleid over 
de hele breedte uit te voeren.

Planning en afweging

W ij zullen ons in het hierna volgende aanvankelijk be­
perken to t het hoofdsysteem van het Nederlandse 
stelsel van oppervlaktewateren. In d it systeem moet 
men een integrale optim alisering nastreven van de 
kwantitatieve en kwalitatieve eisen die door de ver­
schillende deelbelangen rechtstreeks aan d it systeem 
worden gesteld en voorts van de kwantitatieve en 
kw alitatieve eisen die door de systemen van de tw ee­
de orde worden gesteld ten aanzien van lozing op en 
w ateronttrekking uit het hoofdsysteem. Tevens dient 
men doelstellingen te hebben ten aanzien van de
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eisen die door het buitenland redelijkerw ijze aan het 
hoofdsysteem kunnen worden gesteld (bijv. vaardiep- 
te) en ten aanzien van eisen die wederkerig vanuit 
Nederland redelijkerw ijze aan het buitenland kunnen 
worden gosteld (bijv. beperking van de binnenstro­
mende verontreinigingen). Deze zware en verantwoor­
delijke taak rust nu op de schouders van de Rijks­
waterstaat, waarbij de vraag rijs t of R ijkswaterstaat 
voor de vervulling van deze taak steeds over vo l­
doende inform atie kan beschikken betreffende de veel­
soortige belangen die daarbij moeten worden behar­
tigd. W ij moeten ons afvragen in welke opzichten 
nieuwe elementen binnen die organisatie zouden kun­
nen worden aanbevolen om reeds in het stadium van 
planning de afweging met elders behartigde belangen 
evenwichtig voor te bereiden.
Door te ver tegem oet te komen aan wensen van de 
scheepvaart, hetzij op de benedenrivieren, hetzij op 
de bovenrivieren, kunnen de w aterkw alite it en de eco­
nomie ernstig worden geschaad; door te ver gaande 
eisen aan de w aterkw alite it te stellen maakt men over­
eenstemming met het buitenland illusoir. Er is veel 
en diepgaande kennis nodig over een breed veld van 
aspecten, maar ook van de samenhangen tussen die 
aspecten, om een verantwoorde afweging van alle 
belangen in het systeem door te kunnen voeren. 
Bovendien zal de instantie die hiermee belast wordt, 
het vertrouwen moeten kunnen verwerven dat zij zo­
wel in staat als bereid is te aanvaarden dat andere 
instanties, belast met de behartiging van bepaalde 
deelbelangen binnen en buiten het beschouwde te r­
rein van waterbeheer, een eigen verantwoordelijkheid 
hebben mede ten aanzien van aangrenzende belan­
gen buiten de sfeer van het waterbeheer. Dat w il zeg­
gen, dat deze centrale afwegingsinstantie bereid moet 
zijn bij haar conclusies te vermelden op welke in for­
matie uit de deelbelangen deze zijn gebaseerd en 
onder welke overwegingen, zodat ook die deelbelan- 
gen-behartigende-instanties zich kunnen verantw oor­
den tegenover hun eigen achterban of hogere be- 
stuurs- of controle-organen. ] )
H ierbij zullen uiteraard al deze deelbelangeninstanties 
en -groeperingen zich steeds bewust moeten zijn dat 
zij in deze benauwde wereld niet immer onverlet aan 
hun trekken kunnen komen; ieder zal —  zo nodig —  
wat moeten opschuiven voor de anderen.

W anneer we nu binnen de afweegfunctie nog onder­
scheid maken tussen de beleidsvoorbereiding en de 
beleidsbepaling, dan dient de beleidsvoorbereid ing  
te geschieden op zoveel m ogelijk onafhankelijke, we­
tenschappelijke basis (en dus op een plaats, onaf­
hankelijk van elk der deelbelangen) door een team dat 
w ordt samengesteld uit wetenschappelijke deskun­
digen uit de meest betrokken deelgebieden. Het w ordt 
dan m ogelijk de primaire verantwoordelijkheid voor 
de beleidsbepaling  over het gehele waterbeheer in 
het hoofdsysteem toe te vertrouwen aan één bew inds­
man en een onder hem ressorterend orgaan (en 
mutatis mutandis voor een secundair systeem aan één

] ) Op rijksniveau kan d it betekenen dat de voor die deel­
belangen verantw oorde lijke  bewindslieden zich moeten ve r­
antwoorden over de gegeven delegatie en informatie, te rw ijl 
één bewindsman verantw oorde lijk  is voor het gebruik dat hij 
maakte van deze delegatie en inform atie in zijn besluitvorm ing, 
althans voor zover niet door een speciaal m inisterscollege 
voo r waterbeheer bepaalde besluiten collegiaal worden ge­
nomen.

der bestuursorganen op het bijpassende niveau). Dan 
immers kunnen de andere betrokken bewindslieden 
of de Kamer (resp. op secundair niveau de belangen­
groepen of hun vertegenwoordigers) hun oordeel of 
het centrale beleid op de ju iste w ijze rekening houdt 
met alle deelbelangen, toetsen aan de inform atie en 
inform atieverwerking (bijv. in modellen) van de onaf­
hankelijke instantie voor de beleidsvoorbereiding.
De verschillende interpretaties van het woord “ plan­
ning” hebben al veel verw arring gesticht (vgl. bijv. 
de planning van het Nederlandse Centraal Planbureau, 
de Franse planning en de Russische planning). W ij 
zullen het in dit rapport gebruiken in de zin van het 
w erk van het C.P.B., hetgeen overeenstem t met de 
opvatting van de Commissie voorbereid ing onderzoek 
toekom stige m aatschappijstructuur (Commissie-De 
W olff). Dat wil dus zeggen dat de planning w ordt ge­
zien als een essentieel deel van de bele idsvoorberei­
ding, met dien verstande dat tevens aandacht w ordt 
gegeven aan ontw ikkelingen en beleidsconsequenties 
op langere term ijn als dit voor een ju iste bele idsbe­
paling nodig is.
We kunnen dus constateren dat die op onafhankelijke 
wetenschappelijke basis functionerende groep des­
kundigen uit de deelbelangen (die we het Planbureau- 
W aterbeheer noemen) zijn taak alleen goed kan ver­
vullen als de instanties voor de deelbelangen niet 
alleen alle relevante informatie verschaffen, maar ook 
mogelijke en/of wenselijke ontw ikkelingen op langere 
term ijn daarin betrekken. 2) Maar omdat op langere 
term ijn ook de samenhang met andere facetten en 
sectoren van de samenleving steeds meer doorslag­
gevend kan worden, zullen ook hiervoor goede in for­
matie- en toetsingsm ogelijkheden moeten worden ge­
vonden.
Daarbij moet niet alleen worden gedacht aan het eco­
nomische planbureau (C.P.B.) en aan het ruim telijke 
planbureau (Rijks Planologische Dienst), maar zo mo­
ge lijk  ook aan andere in het rapport van de Commis­
sie-De W o lff voorgestelde organen, zoals de Raad 
voor de Planning (inm iddels in een iets gewijzigde 
vorm geïnstalleerd als W etenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid) en o.a. de door het Klvl opge­
richte Stichting Toekomstbeeld der Techniek.

Andere beleidsorganen?

Ondanks het lange betoog is er to t zover nog sprake 
van een redelijk eenvoudige structuur voor beleids­
voorbereiding en -bepaling voor een zo gecom pliceer­
de zaak als het waterbeheer (althans voor het hoofd­
systeem of een secundair of regionaal systeem af-

2) Aan de voorwaarden van brede kennis en van vertrouwen 
bij de deelbelangeninstanties w ord t verm oedelijk het beste 
voldaan wanneer in d it Planbureau-W aterbeheer enkele w e­
tenschappelijke en bestuurlijke deskundigen uit de betrokken 
deelbelangeninstanties bijeengebracht worden. Daar deze 
deskundigen zich nu in hun nieuwe com binatie op hoger 
niveau aan een breder veld van aspecten moeten gaan w ij­
den, bestaat het gevaar dat ge le ide lijk  hun kennis van en 
vertrouwen vanuit het oorspronkelijke  deelbelang degene­
reert. Z ij moeten daarom —  zonder als belangenvertegen­
w oordigers van het deelbelang op te treden —  een ve rtrou ­
wensre latie  met hun oorsprong onderhouden door er niet 
naar te streven in het centrale orgaan een eigen team van 
deskundige medewerkers aan te trekken, maar door steeds 
het achtergebleven team van deskundigen in te schakelen voor 
toelevering van kennis en informatie.
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zonderlijk, daar de eis van een harmonisch samen­
spel van deze systemen onderling in de praktijk  al 
een eerste com plicatie is).
Hoe aantrekkelijk die eenvoud ook is, het lijk t onver­
m ijdelijk dat toch nog w ord t overwogen:

a. in hoeverre waterbeheer als beleidsprobleem 
zwaar genoeg weegt voor een speciaal Kabinets- 
college en hoe zich d it dan verhoudt to t een 
eventueel Kabinetscollege voor M ilieuzorg;

b in hoeverre behalve de onafhankelijke bundeling 
van deskundigen in een studieorgaan (Planbureau- 
W aterbeheer) ook de bundeling van vertegen­
w oordigers uit bestuurlijke kring en uit kringen van 
deelbelangen in een adviesraad gewenst is;

c. in hoeverre deze bundelingen zich voor het hoofd­
systeem kunnen beperken to t het niveau van de 
rijksoverheid;

d. in hoeverre voor secundaire of regionale syste­
men een ge lijksoortige structuur gewenst is, dan 
wel bijv. het P lanbureau-W aterbeheer zijn functie 
ook zal kunnen vervullen voor die systemen;

e. in hoeverre in deze structuur ook de grensover­
schrijdende waterbeheersvraagstukken voldoende 
kunnen worden behartigd;

f. in hoeverre een vorm van beroep tegen genomen 
beslissingen gewenst is.

Ofschoon voor de beantwoording van deze vragen 
een bredere oriëntatie nodig is dan de w erkgroep in 
studie nam, w il zij toch met enkele gedachten een 
aanzet geven to t de discussie hierover te bevoegder 
plaatse.

De vragen geste ld  onder a en b 

Hoewel er verschillende samenhangen zijn tussen 
waterbeheer en m ilieuzorg, zijn de interdependenties 
van w aterbeheer met vele andere takken van over­
heidszorg zo veelvuldig, dat er weinig reden lijk t om 
waterbeheer organisatorisch onder te brengen bij het 
brede gebied dat met de naam milieuzorg w ordt aan­
geduid. Een van de overwegingen is dat de gevaren 
van falend waterbeheer veel d irecter en gevaarlijker 
zijn dan in vele andere m ilieusectoren, te rw ijl ander­
zijds het waterbeheer een veel concreter aanpak op 
korte term ijn m ogelijk maakt dan de zorg voor de 
lucht, geluid e.d., waarvoor m oeilijk een verantw oor­
de lijk  beheerder kan worden aangewezen 1).
Het lijk t echter niet uitgesloten dat een eventueel 
Kabinetscollege voor M ilieuzorg in zeer zware be­
slissingen kan worden ingeschakeld door de M in ister 
verantw oorde lijk  voor het W aterbeheer; hij zal onge­
tw ijfe ld  van een zodanig college deel uitmaken.
Ook in een eventuele adviesraad voor het w aterbe­
heer zouden personele unies met een soortge lijk  co l­
lege voor M ilieuzorg kunnen worden verwacht, waar­
door de organisatorische en procedurele wegen voor 
beide gebieden w e llich t toch wel zoveel gemeen k rij­
gen, dat een nauw samenspel zo nodig gem akkelijk 
kan worden verwezenlijkt.

') ° m deze reden geeft de werkgroep dan ook de voorkeur 
aan een spoedige instelling van een Planbureau-Waterbeheer 
boven een Centraal Planbureau Milieubeheer, dat op één lijn 
gedacht zou kunnen worden met de drie andere centrale 
facetplanbureaus in het rapport van de Commissie-De Wolff.

De vragen geste ld onder b, c, d en e 
De beantwoording van deze vragen kan alleen dan 
verantwoord gebeuren, als de in d it hoofdstuk ge­
presenteerde analyse van de deelbelangen door de 
betrokken organen verder w ord t u itgew erkt en de 
mate van strijd ighe id  tussen die deelbelangen duide­
lijk  geworden is. Naarmate die strijd ighe id  tussen de 
deelbelangen of tussen hoofdsystemen en secundaire 
systemen groter is, is er meer reden de basis voor 
het afweegproces te centraliseren in een Planbureau- 
W aterbeheer (dat zowel macroplannen kan maken als 
—  in samenwerking met regionale instanties —  micro- 
plannen kan uitwerken of toetsen) en bovendien het 
afweegproces vervolgens in handen te leggen van een 
veelzijd ig samengestelde adviesraad.
Het antwoord op de vraag om trent de grensoverschrij­
dende waterbeheeraspecten is in de eerste plaats 
afhankelijk van de instelling van internationale orga­
nen en overeenkomsten. Het lijk t een goede regel om 
vast te leggen, dat de bewindsman in een beslissing 
die a fw ijk t van het advies van de Adviesraad, gehou­
den is zijn argumenten te doen blijken.
Daar in het afweegproces, o.a. in de hantering van 
modellen, bij voorkeur zoveel m ogelijk moet worden 
gekwantificeerd, is het nodig dat de kosten van de 
plannen en de waarde van de daarmee gediende be­
langen reeds door de deelbelanginstanties worden be­
tekend; deze berekeningen zullen in het Planbureau- 
W aterbeheer kritisch worden bekeken en genorma­
liseerd te rw ille  van de afweging. Op deze kosten/nut 
analyses w ordt in VI nog nader teruggekomen.

Feitelijk beheer

Het fe ite lijke  beheer omvat:

het nemen (o f doen nemen) van maatregelen, om 
overal binnen de normen te blijven;

—  de uitvoering van de beleidsbeslissingen over de 
wijze waarop een optimale vervulling van het ge­
hele normencomplex moet worden verkregen;
de uitvoering (resp. het doen uitvoeren) van de 
projecten waartoe in het beleid besloten is;

—  de voortdurende bewaking van de situatie door 
metingen en andere waarnemingen (en het waar 
nodig bijsturen), het rapporteren van ongewenste 
ontw ikkelingen aan het beleidsbepalende orgaan 
en het verschaffen van alle relevante informatie 
aan het beleidsvoorbereidende orgaan.

Naarmate de beleidsorganisatie beter functioneert en 
het beleid u itd rukke lijk  form uleert, is er meer reden 
om het fe ite lijke  beheer zover m ogelijk te decentra­
liseren in het belang van zowel de slagvaardigheid als 
van een goede motivering en stim ulering van de eigen 
verantwoordelijkheid van de lagere organen. V oor het 
fe ite lijke  beheer van het hoofdsysteem lijk t de Rijks­
waterstaat het aangewezen orgaan. De gewenste 
decentralisatie 2) voor d it hoofdsysteem kan dan bin­
nen de organisatie van de R ijkswaterstaat worden 
gerealiseerd.
Bij duidelijke normen en andere beleidsaanwijzingen, 
vergezeld van een duidelijke motivering en van regel-

2) Decentralisatie wordt hier uiteraard niet gebruikt in de 
staatsrechtelijke betekenis van het toekennen van bevoegd­
heden aan lagere openbare lichamen.
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grenzen (to leranties), zal ook op de lagere niveaus 
een horizontale samenwerking tussen de versch illen­
de beheerders moeten worden bevorderd door ge­
zamenlijke vaststelling van beheersprocedures.

Controle

Naast de interne contro le in de beheersorganen zal 
er voor deze zaak van levensbelang voor het gehele 
volk ook een onafhankelijke controle moeten worden 
ingesteld. Het is niet voldoende daarvoor één of meer 
onafhankelijke meetorganisaties in te stellen, omdat 
gevaarlijke ontw ikkelingen anticiperende maatregelen 
kunnen vragen lang, voor de normen overschreden 
worden.
Daarom is het van belang dat een zodanige tijd ige 
openbaarheid w ord t nagestreefd, zowel in het beleid 
als in de inform atie uit het beheer en van de meet­
resultaten van de externe controle, dat, naast de be- 
stuurscontrole-organen als Staten-Generaal, Provin­
ciale Staten enz., ook de meest betrokken geïnteres­
seerden ze lf voortdurend zowel de normen en andere 
beieidsrichtlijnen als de mate van naleving kunnen 
controleren.

Innovatie

Bij de huidige snelle en d ikw ijls  onvoorziene ontw ik­
kelingen in de samenleving is de uiteraard noodzake­
lijke technische research alleen niet voldoende. Het 
zal nodig zijn om, uitgaande van de inventarisatie van 
de deelbelangen en de daarop gebaseerde modellen, 
voortdurend na te gaan in hoeverre binnen en buiten 
het waterbeheer ontw ikkelingen gaande of te ver­
wachten zijn die maatregelen op kortere of langere 
term ijn nodig maken.

Het Planbureau-W aterbeheer lijk t h iervoor door zijn 
sterke, veelzijd ige technische bemanning en mede 
door zijn voortdurende contacten met de deelbelan­
gen en met planningsorganen in het grotere geheel, 
het aangewezen orgaan. Anderzijds zijn er diverse 
instituten die, veelal in nauw overleg met belangheb­
bende organen en groeperingen, speur- en ontw ikke­
lingswerk en technische keuringen verrichten die van 
belang zijn voor de beleidsplanning, het beheer en 
de vaststelling van criteria  en normen.
Het lig t voor de hand te streven naar harmonisatie 
van alle onderzoekprogramma's. D it kan echter niet 
gebeuren door deze alle uit één budget te financieren, 
omdat veel van d it onderzoek ge lijk tijd ig  gericht is op 
andere doeleinden. De oplossing lijkt, dat alle insti­
tuten de relevante delen van hun onderzoekprogram ­
ma’s periodiek (bijv. per kwartaal) insturen bij het 
Planbureau-W aterbeheer, dat —  al dan niet via de 
adviesraad —  de centraal voor waterbeheer verant­
w oorde lijke  m inister adviseert de noodzakelijke aan­
vullende onderzoekingen te financieren uit een spe­
ciale begrotingspost.

VI. Suggesties voor de ontwikkeling 
van beleidsinstrumenten

W atervervuiling is een zaak die alle inwoners ind iv i­
dueel en vele bedrijven en instellingen raakt. En wel

in tweeërle i zin, nl. als vervu ile r en als gedupeerde. 
Dat betekent dat het nodig zowel als m ogelijk is om 
allen er actie f bij te betrekken. Maar omdat de resul­
tante van hun belangen van het ene moment op het 
andere kan veranderen en omdat de belangen van de 
verschillende groepen onderling tegenstrijd ig kunnen 
zijn, zal deze eigen activ ite it toch een duidelijke leiding 
van de overheid behoeven. Bovendien zal d ikw ijls  een 
uitvoerende rol van de overheid nodig zijn o.a. voor 
collectieve voorzieningen, voor overleg met het bui­
tenland, e.d.

Juist omdat de eigen activ ite it van de burgers en hun 
(werk-)gemeenschappen hier zo'n grote rol kunnen 
spelen en dus door de overheid gestimuleerd en ge­
richt moeten worden, is een duidelijk  en aanvaardbaar 
te maken beleid een eerste vereiste. Het basisbegin­
sel “ de vervu ile r betaalt”  is hiervan een goed voo r­
beeld. D it beginsel heeft uiteraard voor het regelen 
van conflic ts ituaties in bijzondere gevallen een ver­
fijnde en complexe uitwerking nodig. Het is evenwel 
gewenst het beleid in de eerste plaats te formuleren 
in een beperkt aantal duidelijke grondslagen, die de 
betrokkenen to t richtsnoer kunnen dienen voor hun 
eigen activite iten.

De werkgroep denkt daarbij aan de volgende beleids- 
principes:

1. A ls een absolute immissienorm (bijv. concentraties 
waarbij levensgevaar kan optreden) overschreden 
dre ig t te worden, heeft de overheid het recht, of w e l­
licht zelfs de plicht, een em issieverbod op te leggen 
aan de belangrijkste veroorzakers.

2. A ls wenselijkheidsnorm en overschreden worden, 
moet de overheid zijn maatregelen afwegen tegen an­
dere in het geding zijnde belangen en de daarvoor 
noodzakelijke uitgaven (bijv. door de alternatieven te 
vergelijken op basis van kosten/baten analyses).

3. Het principe “ de vervu ile r betaalt”  kan worden ge­
realiseerd door:

—  eigen maatregelen van de vervuiler;
—  heffing t.b.v. compenserende maatregelen van 

de overheid;
—  een combinatie van beide.

4. V oor alle ingrijpende maatregelen moet eerst w o r­
den onderzocht o f de consequenties in strijd  zijn met 
het algemeen belang, ook op langere term ijn. Zo ja, 
dan moeten aanpassingsprocedures overwogen w or­
den, zoals het verstrekken van een overgangssubsidie.

5. V oor een aantal zeer gevaarlijke stoffen dient op 
korte term ijn, zoals voor het dumpen in zee is gebeurd 
bij het verdrag van Oslo, een absoluut verbod van lo­
zing te worden uitgevaardigd .

Invoering van ecologische normen zal aanvankelijk 
leiden to t verlaging van de voor consumptie beschik­
bare ruimte en to t verzwakking van de nationale con­
currentiepositie. De daardoor gestimuleerde techni­
sche verbeteringen kunnen op lange term ijn d it e ffect 
w eer opheffen, mits de overheid waar nodig b ijspringt 
in een overgangsperiode. Het gaat daarbij echter

59



veelal om zeer grote bedragen, zodat enerzijds goed 
moet worden afgewogen waar en hoe diep moet w or­
den ingegrepen en anderzijds waar overgangsfinan- 
ciering p rio rite it k rijg t boven andere belangen en ver­
langens. D it vere ist kw antita tie f inzicht zowel in de 
kosten als in de baten, zowel op korte als op lange 
termijn.

De in de inleiding van d it hoofdstuk reeds vermelde 
maar niet-gepubliceerde poging van de werkgroep tot 
kw antificering van de totale kosten en baten van het 
waterbeheer, heeft ons geleerd dat met goede w il en 
verm ijding van perfectionism e dit kwantitatieve in­
zicht in de kosten en (wat m oeilijker) in de baten te 
verkrijgen is. Zeker wanneer men de vereiste tech­
nische en andere deskundigen inschakelt en wanneer 
het C B S voortgaat met het in overleg met de des­
kundigen uitbreiden van de statistische informatie. 
Het m oeilijkste is daarbij nog het verkrijgen van de 
normen van toelaatbare of gewenste concentraties. 
Medici en biologen stellen n.l. terecht dat voor harde 
c ijfe rs de omstandigheden veelal te veel uiteen lopen. 
W ij zullen hen daarom tegem oet moeten komen door 
samen met hen de randvoorwaarden te formuleren 
waarbinnen zij getallen kunnen noemen voor gevaar­
lijke of op andere gronden ongewenste concentraties. 
Laten zij bedenken dat het toch a ltijd nog beter is 
dat zij vanuit hun wetenschap voorw aardelijke nor­
men noemen, dan dat bestuurders of technici het 
zonder hen doen.

Het is niet uitgesloten dat kostbare maatregelen of 
vérgaande ingrepen in de welvaart kunnen worden 
vermeden door het gehele watersysteem te splitsen 
in wateren met vrij stringente normen (i.v.m. drink­
watervoorziening en/of grote natuurwetenschappelijke 
waarde), met m inder vérgaande normen (recreatie­
water) en met lage normen (scheepvaart en uitwate­
ring). W anneer ook de em issieheffingen op deze wijze

worden gedifferentieerd, ontstaat een voor het w ater­
beheer gunstige selectie van vestigingsplaatsen.

Een overheid is gauw geneigd to t uniforme maatrege­
len ongeacht persoon, bedrijf, tijd  en plaats, om zelfs 
de schijn van w illekeur te verm ijden. Het is echter 
du idelijk  dat hierdoor, ju is t op het terrein van het 
waterbeheer met zijn grote (regionale) genuanceerd­
heid, meer (welvaarts)belangen worden geschaad dan 
nodig is. W anneer een overheid een zo grote ged if­
ferentieerdheid niet aan kan, kan men ook de bew ijs­
last voor het verkrijgen van uitzonderingsm aatrege­
len verleggen naar de belanghebbenden. Een zo groot 
mogelijke decentralisatie in het opstellen en beheren 
van de uitvoeringsmaatregelen kan d it gunstig beïn­
vloeden, vooral wanneer door openbaarheid van be­
leid en normen en door popularisering van waarne- 
mings- en meetmogelijkheden de potentiële vervui- 
lingsslachtoffers (bevolking) ze lf controle kunnen uit­
oefenen.

Tenslotte mag nog wel eens worden uitgesproken dat 
het belangrijkste bestuursinstrum ent voor de beleids­
voorbereiding en -toetsing in deze gecompliceerde 
materie (die ook niet losgemaakt kan worden van de 
andere terreinen van overheidszorg) het model of 
stelsel van modellen zal moeten worden. Deze zul­
len door een veelzijd ig samengestelde groep van des­
kundigen ge le ide lijk  verder moeten worden ontw ik­
keld en gehanteerd, zoals bedoeld bij het voorstel 
voor een onafhankelijk Planbureau-W aterbeheer.
De w erkgroep hoopt dat deze nog maar weinig u it­
gewerkte suggesties voor beleidsinstrumenten, teza­
men met de reeds meer zorgvuldig overwogen aan­
bevelingen vervat in de vorige paragraaf, er toe mo­
gen bijdragen dat de betrokken overheidsinstanties 
spoedig de weg zullen vinden naar een doeltreffend 
bestuur en beheer op d it voor ons land zo belang­
rijke terrein.
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