Think globally, act globally?

o) Hoewel niet onomstreden verdient Joint Implementation aandacht.
- Industrie- en ontwikkelingslanden dragen gezamenlijk hun verant-
W
T woordelijkheid voor milieuvraagstukken. De druk op het ontwik-
S kelen van milieuvriendelijke technieken moet omhoog door het in-
< ternaliseren van niet doorberekende milieukosten. Het globale
denken en handelen kan niet alleen het terrein van specialisten en
N
o regeringscommissies blijven.
3
= en veelgehoord en veel aanbe- depositic van de bossen, dic wordt ver-
o volen  motto  voor  het oorzaakt door daaromheen gelegen
Nederlandse milicubcleid veehouderijen, drastisch wordt terugge-
v luide: think glebally, act locally. bracht. Dit kan door het deels voor-
— De internationale dimensie schrijven, deels promoten
van zowel de milicuproble- van 'Groen-Labelstallen'.
W matick als van het ecigen Een ander voorbeeld: door
o gedrag ondcrkennend, de nog steeds nauwelijks
w zouden de inspanningen teruggedrongen roothouw
- zich moeten richten op het aan de natuur gaat de bio-
terugdringen van de in diversiteit zo sterk achter-
= . .
Nederland geproduceerde uit dat de ccologische sta-
o milicuvervuiling. e verzu- biliteit van de aarde in
< ring van ecologisch be- gevaar komt. Dit onder-
e

langrijke  terreinen in

Nederland is deels veroor-

kennende zijn de inspan-

ningen van het natuurbe-

zaakt door bijvoorbeeld Prof‘dr Ch.W. Backes leid er vooral op gericht

zwaveldioxide-emissies vanuit het bui-
tenland, maar voor een groot deel door
de ammoniakemissies uit de landbouw.
Alle lokale en globale factoren in aan-
merking genomen, zal het grootste decl
van het Nederlandse bosareaal afster-
ven, indien niet ingrijpende maatrege-
len worden genomen. Het meest effec-

tict is het om ervoor te zorgen dat de

de alsmaar doorgaande verstoring, ver-
snippering  en  vernieling  van de
schaarse (half)natuurlijke gebieden in
Nederland een halt toe te roepen door
opbouw van cen samenhangende eco-
logische hoofdstructuur. Als reactie op
de zich op globale schaal manifeste-
rende milicuproblematick worden op

nationaal niveau maatregelen genomen.
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Achter deze benadering staat de (juiste)
gedachte dat de hoogontwikkelde en
energic-intensicve westerse landen in-
ternationaal slechts dan, ook in 'ont-
wikkelingslanden' geloofwaardig kun-
nen pleiten voor intensievere
inspanningen ter bestrijding van de mi-
licuvervuiling, als zijzelf voor hun eigen
deur orde op zaken stellen en het hun
lukt de eigen milicuvervuiling aanzien-
lijk terug te dringen. Zij zijn immers
verantwoordelijk voor verrewcg het
grootste deel van de milieuproblema-
tick. Bovendien lijkt de mogelijke in-
vloed van de Nederlandse overheid op
het milicuvervuilend gedrag in het bin-
nenland cen veelvoud hoger te zijn dan
in internationaal verband. Daarmee
lijkt de cfticiéntic van milicumaatrege-
len die betrekking  hebben  op
Nederlandse burgers en bedrijven veel
hoger te zijn dan het streven naar in in-
ternationaal verband afgesproken maat-
regelen. Het is echter de vraag of het
adagium ‘think globally, act locally” werke-
lijk als richtlijn van het Nederlandse
milicubeleid mag worden gezien en zou

moeten \V()Fdﬁl\ {_{CZiCH.

De vraag is enerzijds of de internatio-
nale dimensic van het milieurclevante
handelen in Nederland werkelijk vol-
doende wordt onderkend. Zo getuigt
bijvoorbeeld een van de meest recente
milicuwetten, de Interimwet Ammoniak
cn Veehouderij, van een opmerkelijke
ignorantie met betrekking tot de inter-
nationale (in casu de grensoverschrij-
dende) dimensie van deze problema-
tiek. In deze wet is bepaald hoe bij de
vergunningverlening voor veehoude-
rijen rekening moet worden gehouden
met de door veehouderijen veroor-
zaakte ammoniakemissies.  Daarbij
geldt dat deze emissies uitsluitend cen

rol mogen spelen voorzover zij gevol-
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gen hebben voor nader gedefinicerde,
in Nederland gelegen gebieden die bij-
zonder gevoelig zijn voor verzuring.
De wet verbiedt het om rckening te
houden met de door een Nederlands
bedrijf op Duits of Belgisch grondge-
bied veroorzaakte schade aan natuurge-
bieden en bossen, hoe groot deze
schade ook moge zijn. Dit levert een si-
tuatie op die duidclijk in strijd is met de
meest basale en wereldwijd aanvaarde
regels van het volkenrechtelijk milicu-
recht, dat de vraag moct worden ge-
steld hoe zoicts kan gebeuren. Het glo-
bale denken van alle partijen die aan de
totstandkoming van deze wet hebben
mecgewerkt, is blijkbaar slechts zeer
partieel ontwikkeld.

Fen ander voorbeeld betreft de kennis
van het internationale milieubelcid en
milieurecht bij diegenen die het natio-
nale beleid en recht mocten tormuleren
en toepassen. Toen enige tijd geleden
bij cen discussie omtrent de juridische
implicatics en de implementatie van de
beginsclen uit de Verklaring van Rio in
de nationale rechtsorde een Staatsraad
werd gevraagd welke rol deze beginse-
len binnen de rechtspraak van de Raad
van State spelen, was het antwoord
schokkend duidelijk: nu de inhoud van
het Verdrag van Rio en aard, strckking
cn rechtsgevolgen van de daarin opge-
nomen beginselen bij tenminste cen
groot deel van de Staatsraden onbe-
kend bleck te zijn, werd daarmee ook
geen rekening gehouden. Dit is des te
opmerkelijker nu de Verklaring van Rio
toch wel moet worden aangemcrkt als
het document waarin door de wereld-
gemeenschap overeenstemming is be-
reikt met de meest belangrijke uit-
gangspunten cn beginselen voor het
milicubeleid en het milieurccht. Er
schort nogal aan het globale denken in
het Nederlands milieubeleid.
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Ook met betrekking tot het tweede
decl van het adagium ‘think globally, act
locally’ kunnen enkele vraagtekens wor-
den geplaatst. De opdracht om nict al-
leen voor de tegenwoordige gencratic
een aanvaardbaar lecfmilieu te garande-
ren, maar om het milieu ook voor toc-
komstige generatics in stand te houden
wordt inmiddels nict alleen internatio-
naal unanicm onderschreven, maar is
voor een christelijke partij cen bijzon-
der dringende verantwoordelijkheid,
Het behoud van dc¢ schepping is im-
mers niet alleen een politicke taak. Het
verschijnsel dat de aandacht voor de
bescherming van het milicu vergeleken
met andere onderwerpen zoals econo-
mischc ontwikkeling en werkgelegen-
heid op de politieke agenda sterk ach-
Leruit is gegaan correspondeert niet met
een vermindering van de ernst van de
milieuproblematick. Nog steeds gaat de
kap van tropisch regenwoud nagenoceg
onverminderd door, neemt de biodiver-
siteit af doordat er tussen de 150 cn
200 soorten per dag verdwijnen en ne-
men de emissie van CO, cn andere
broeikasgassen wereldwijd toe. Hoewel
over de precieze omvang van de gevol-
gen van deze aanslag op het voor alle
wereldburgers gemeenschappelijke erf-
goed nog veel onduidelijkheden be-
staan, kan de ernst van de problematick
niet  (meer) worden  bestreden.
Relatieve eensgezindheid bestaat ook
met betrekking tot de vraag welke
maatregelen noodzakelijk zouden zijn
om de ergste gevolgen van bijvoor-
beeld de toenemende emissies van
brocikasgassen te voorkomen. Wat dat
betreft werd in 1992 in het UN-
Klimaatverdrag een ambitieuze doel-
stelling overeengckomen. De concen-
tratic  van brocikasgassen in dc
atmosfeer moet gestabiliscerd worden

Op een niveau waarop zij geen gevaar-

lijke cffecten voor het wereldklimaat
hebben en waarop de verschillende
ccosystemen voldoende tijd hebben om
zich aan klimatologische veranderingen
aan te passen. Gezien het overgrote
deel van de emissies van broeikasgassen
voor rekening komt van de industric-
landen (ruim 70%) cn de gewenste ver-
dere ontwikkeling van de ‘arme’ landen
verbonden zal zijn met een tocname
van het energieverbruik en daarmee
ook van de uitstoot van broeikasgassen,
is het ook duidelijk dat de reducticver-
plichtingen van dec industrielanden
voor broeikasgassen aanzienlijk (moe-
ten) zijn, Zo zal, athankelijk van het
gckozen model, de emissic van CO, tot
het jaar 2050 met 60% dan wel 80%
ten opzichtc van de in 1987 (respectie-
velijk 1990) uitgestoten hoeveelheden
mocten afnemen.! Op de Top van de
Furopese Unic in Amsterdam  (juni
jongstleden) werd overeengekomen dat
tot 2010 een reductic van 15% moet

zijn bereikt.

Joint Implementation

In de afgelopen jaren is gebleken hoe
mocilijk deze reducticdoclstelling in
het binnenland bereikt kan worden.
Het is zeer de vraag ot de 5% reductic
tot het jaar 2000, waartoe Nederland
zich oorspronkelijk heeft verplicht, wel
haalbaar zal blijken. De investeringen
die, bij een grociende economic ¢n cen
daarmee gepaard gaand grociend ener-
gicverbruik nodig zijn, zijn uitermate
hoog. Dan rijst de vraag of het nict zin-
voller is een groot deel van de midde-
len waarmee thans wordt geprobeerd
om in Nederland tot een reductic van
de emissie van brocikasgassen te komen
in te zetten in landen die technisch en
economisch minder ontwikkeld zijn. In
deze landen zijn de kosten voor de re-

ductie van bijvoorbeeld een ton CO,
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beduidend, vaak een veelvoud, lager
dan in Nederland en andere geindus-
trialiscerde landen waarin in het verle-
den al vergaande maatregelen tot emis-
sichbeperking hebben plaatsgevonden.
Voor de bestrijding van het uiteinde-
lifke milicuprobleem, de verhoging van
de temperatuur in de atmosfeer, zo
luidt de gedachte, maakt het nauwelijks
uit waar de emissics plaatsvinden, res-
pectievelijk waar de reductie van de
emissics plaatsvindt. Het milicu wordt
dan meer gediend als schaarse midde-
len nict worden besteed voor technisch
optimale, maar zeer dure voorzieningen
in Nederland voor te schrijven die nog
maar een relatief geringe atname van de
emissies tot gevolg hebben, maar deze
middelen worden besteed om bijvoor-
becld in de zich sterk ontwikkelende
Qost-Furopese economicén het gebraik
van milicuvriendelijke technicken met
een relatiet veel hoger besparingspo-
tenticel mogelijk te maken. De door
bijvoorbeeld Nederland betaalde en
gciniticerde reducties van de emissie
van brocikasgassen in  bijvoorbeeld
Tsjechié zou dan ten minste voor een
deel moeten worden aangerekend op
de door Nederland te vervullen reduc-
tieverplichting (credits). Op deze wijze
zouden 'industriestaten’, ‘Schwellenliender’
¢n ‘ontwikkelingslanden’ hun gemeen-
schappelijke verantwoordelijkheid voor
de globale milieuvraagstukken, in het
bijizonder voor het behoud en herstel
van cen leefbaar wereldklimaat, waar
kunnen maken. De implementatie van
de  verplichtingen  uit het  UN-
Klimaatverdrag en de in dat kader nog
in te vullen concrete doclstellingen
voor de reductie van broeikasgassen
worden zo gezamenlijk ter hand geno-
men (Joint Implementation).

Aan dit proces van Joint Implementation

wordt in Nederland, overecenkomstig
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het in 1995 door de partijen bij de
(limate  Convention  overeengekomen
Berliner Mandat’, al door ecn reeks van
procfprojecten  uitvoering  gegeven.
Daarvoor werd in 1995 een bedrag van
84 miljoen gulden ter beschikking ge-
steld. Bij de proefprojecten gaat het bij-
voorbeeld om een vernicuwing van de
rurale elektrificatic in Marokko met ge-
bruik van zonne-cnergie, de substitutic
van olie in Bolivia, warmtekracht in de
suikerindustrie in China, biogas in India
cnzovoort. Het tenomeen van Joint
Implementation verdient ruimere aandacht
dan het tot nu toe krijgt en principiéle
steun. Het globale denken en de wil tot
globaal handclen zou niet het domein
mogen blijven van cnkele specialisten

€N regeringscommissics.

Joint Implementation is cchter geenszins
onomstreden cn zeker nict zonder risi-
co's en vraagtckens. Veel aandacht
mocet worden besteed aan de techni-
sche uitwerking van dit concept. Vaak
zal het niet makkelijk zijn om te beoor-
delen welke emissiereductie werkelijk
het gevolg is van een door ecn
Nederlands bedrijf geiniticerde maatre-
gel in cen ontwikkelingsland. Ook
moct de duurzaamheid van de emissic-
reductic zijn verzckerd. Er zal voor ge-
waakt moeten worden dat West-
Furopese bedrijven niet hun
verouderde installatics die 'thuis' nict
meer gebruikt mogen worden aan ont-
wikkelingslanden verkopen en daarvoor
ook nog een credit op hun verplichting
tot emissiereductie verkrijgen omdat
zelfs deze oude installaties in het ont-
vangerland nog tot een aanzienlijke re-

ductie van de milieuvervuiling leiden.

Ecen veelgehoorde bedenking is dat
door het aanrekenen van in andcere lan-

den bereikte emissiereducties de druk
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op het ontwikkelen van nieuwe, milicu-
vricndclijker technieken wordt wegge-
nomen omdat men dc cigen emissies
immers niet meer (zoveel) hoceft te re-
duceren. In Europces verband is dan
ook afgesproken om in dec eerste fase
van de proefprojecten geen creditering
toe te laten. De oorspronkelijk over-
eengekomen reducticdoelstelling van
5% tot het jaar 2000 zou dus ten min-
stc voor het grootste decel op eigen
kracht moeten worden gehaald. Op
den duur is dat cchter niet mogelijk.
Het systeem werkt alleen als er zowel
op het niveau van het investerende be-
drijf, als op het niveau van dec nationale
staat incentives bestaan om te zoeken
naar zinvolle projecten met aanzien-
lijke emissiereducties in het buitenland.
De verantwoordclijkheid voor de leef-
kansen van toekomstige generaties en
voor het behoud van de schepping ci-
sen dat de hicrvoor weergegeven re-
ductiedoelstellingen scricus worden ge-
nomen. Voorzover dit geschiedt zal de
druk op het ontwikkelen van milieube-
sparende technicken ook met Joint
[mplementation hoog genoeg blijven.
Bovendien is het concept van Joint
[mplementation niet het enige antwoord
op de grote uitdaging van het begin-
nende millennium. De druk op het ont-
wikkelen van milieuvriendelijker tech-
nicken moet ook, en misschien zelfs
vooral, worden hoog gehouden door
het internaliscren van thans nog niet
doorberekende milicukosten. Een staat
die enerzijds bij een structureel afne-
mende werkgelegenheid de bruto-loon-
kosten door zijn belastingssysteem nog
steeds kunstmatig buitengewoon hoog
houdt, maar anderzijds de steeds krap-
per wordende  milieugebruiksruimte
goedkoop en deels gratis weggeeft,
heeft de tekenen der tijd niet erkent en

zal zowel op het gebied van de bestrij-

ding van de werkloosheid als op het
terrcin van de milieubescherming falen.
Veel beter dan door de overheid aan
bedrijven opgelegde reductieverplich-
tingen werkt cen cmissiereductie via
het marktmechanisme door het creéren
van hogere, reélere kosten voor milieu-
vervuiling. Een centrale plaats komt
daarbij toe aan de cnergieprijs. Het is
geen toeval dat het energieverbruik per
hoofd van de bevolking in de
Verenigde Staten (VS) meer dan dub-
bel zo hoog is dan in alle West-
Europese industriestaten, de prijs voor
energie daarcntegen in de VS is duide-
lijk lager. Jont Implementation moet
daarom gepaard gaan met een in her-
zicning van het belastingstelsel die tot
docl heeft beter aan te sluiten bij de te-
genwoordige ¢n tockomstige ontwikke-
lingen met betrekking tot de productie-

factoren mens en milieu.

Zcker zijn niet alle milieuproblemen
oplosbhaar door dergelijk globaal hande-
len. Lokale en regionale vervuiling, bij-
voorbeeld geluidhinder door het vlicg-
verkeer of de¢ vervuiling van rivieren en
andere binnenlandsc oppervlaktewate-
ren kunnen uitsluitend aan de bron wor-
den bestreden; daar waar de vervuiling
plaatsvindt, in Nederland. De milicuge-
volgen van de doorgeschoten mobiliteit
kunnen allecen via een ingrijpend
Europces prijsbeleid tot aanvaardbare
vormen worden teruggebracht. Toch
lijken mij de toepassingsmogelijkheden
van het concept van foint Iplementation
verder te strckken dan uitsluitend in het
kader van het Klimaatsverdrag, waarop
de discussic van dit concept thans
steeds betrekking heeft. Mogelijkheden
zie ik bijvoorbeeld voor ecn gemeen-
schappelijke implementatic van het
Biodiversiteitsverdrag. In het

Nedcrlandse natuurbeleid staat vooral
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de opbouw van ecn ecologische hoofd-
structuur centraal. Volgens het beleid
van de regering moet cen groot deel
van dit ruimtelijk systeem van met el-
kaar verbonden gebieden waarin de
hootdbetckenis toekomt aan de natuur-
functie worden verwezenlijkt om gebie-
den die thans in agrarisch beheer zijn
(ongeveer de helft). De kosten voor de
compensatic van de desbetreffende ag-
rariérs zijn zo hoog dat dit concept fi-
nancieel nict te verwezenlijken lijkt.
Qok hier kan de vraag worden gesteld,
of het niet zinvoller is om ecn deel van
de voor het agrarisch natuurbehcer uit-
gegeven gelden te besteden om in an-
dere delen van Furopa die gebieden be-
ter te beschermen, die ecologisch
bezien veel belangrijker en waardevol-
ler zijn dan tot nu toe intensief be-
heerde Nederlandse landbouwgronden.
Uit een Europees perspecticf bezien
lijkt Nederland vooral verantwoordelijk
voor het behoud van een Europese eco-
logische hoofdstructuur en daarnaast
voor dic soorten en leefgemeenschap-
pen die buiten Necderland nog maar
weinig voorkomen, zoals bijvoorbeeld
clzebrockbossen ¢n de Waddenzee.
Uit een internationaal oogpunt bezien
moet de vraag worden gesteld of het
werkelijk zo belangriik is om de das en
andere soorten met een hoog ‘aaibaar-
heids-gehalte’ te betuttelen in plaats
van het bevorderen van een duurzaam
beheer van regenwouden. De kap van
rcgcnwoudcn gaat immers nog steeds
in bijna onverminderd tempo door. Dit
betekent niet alleen cen acute bedrei-
ging van de voor het bchoud van de
biodiversiteit met afstand belangrijkste
biotopen, maar ook ecn aanzienlijke
verhoging van de CO»-emissies. De re-
genwouden onttrekken immers door
hun groei in belangrijke mate CO; aan

de atmosfeer. Globaal bekeken zal
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daarom het effect voor de bestrijding
van de meest dringende milicuproble-
men van middelen die worden ingezet
om de kap van stukken regenwoud te
voorkomen en een duurzaam beheer
daarvan mogelijk te maken veel hoger
zijn dan de inzet van dezelfde midde-
len voor cen extensivering van het ag-
rarisch beheer op gronden met een
hoog agrarisch rendement. Nederland
is als rijk land in belangrijke matc mede
verantwoordelijk voor het behoud van
de ongekende biodiversiteit van de re-
genwouden in economisch minder wel-

varende staten.

Toch is het te eenvoudig om, zoals een
lid van de Tweede Kamer cen tijd gele-
den heeft aanbevolen, met Nederlands
overheidsgeld gewoon een stuk regen-
woud te kopen dat in de krant wordt
aangeboden om zo te voorkomen dat
het wordt gekapt.2 Reden voor de on-
verminderde vernicling van deze voor
het voortbestaan van de hele aarde es-
sentiéle leefruimten is immers niet al-
leen de behoefte van de wereldmarkt
aan tropisch hardhout, maar veclal ook
de behoefte van de lokale bevolking
aan steeds weer nieuwe grond dic voor
cen beperkt aantal jaren agrarisch
geéxploiteerd kan worden voordat het
volgende stukje regenwoud gekapt
moet worden. Het behoud van biodi-
versiteit in het wropisch regenwoud is
daarom alleen in samenwerking met de
lokale bevolking mogelijk. Niet allecn
het regenwoud moet duurzaam beheerd
worden, ook de in het regenwoud le-
vende bevolking moet, bijvoorbeeld
door het werk op hardhoutplantages,
mogelijkheden verkrijgen om duurzaam
in hun levensonderhoud te voorzien.
Maatregelen tot behoud van de biodi-
versiteit in bijvoorbeeld regenwoud-ge-

bicden moeten hand in hand gaan met
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cen op versterking van cen ontwikke-
lingshulp die de ontvangers in staat wil
stellen op ccologisch verdraagzame
wijze zclf in hun behoeften te voorzien
en te komen tot een duurzame exploi-

tatie en ontwikkcling van hun land.

Meer in het algemcen geldt dat cen
globaal denkend milieubeleid in veel
sterkerc mate dan tot nu toe gebruike-
lijk is moet samenwerken en mocet wor-
den aangevuld mct het ontwikkelings-
hulpbeleid. De toenadering zal van
beide kanten mocten gebeuren. Het
milieubeleid moet nadrukkelijk aan-
dacht voor zijn sociale dimensic heb-
ben en het ontwikkelingshulpbeleid
moct op zijn ecologische verdraag-
zaamheid getoetst worden.

Ook met betrekking tot het natuarbe-
leid ¢n het beleid tot behoud van de
biodiversiteit geldt echter dat cen in-
tensivering van de op cen ot
Implementation van de globale milicutaken
gerichte projecten niet geisoleerd mag
staan. Ook de  bedreiging van de
schaarse natuur in Nederland en de nict
aflatende druk op de (deels nog op te
bouwen) ccologische hoofdstructuur
vinden een belangrijke oorzaak in het
feit dat de ecologische waarden van de
grond in Nederland nog siceds niet in
cen adequate prijs tot uitdrukking ko-
men. De verplichting tot compense-
rende maatregelen bij de aantasting van
natuurwaarden zoals het rijk dic zich-
zelt in het Structuurschema Groene
Ruimte heett opgelegd zijn in dit ver-
band een eerste aanzet, maar zijn in
hun strekking veel te beperkt. Door een
verdere ontwikkeling van dit instru-
ment en cen ruime toepassing op de
aantasting van alle ecologische waarden
¢n op cen aantasting nict alleen door
de overheid, zou het natuurbehoud met

behulp van de markt een reélere plaats

in de strijd om functietoekenning en
gebruik van de schaarse ruimte kunnen

krijgen.

Mct cen milieubeleid dat niet alleen
sterker dan tot nu toc wordt bepaald
door globaal denken, maar ook sterker
dan tot nu toe aandacht besteedt aan
de mogelijkheden tot globaal handelen
kunnen niet alleen meer resultaten
worden bereikt in het streven de we-
reld ook nog voor tockomstige genera-
tics bewoonbaar te houden, maar lijkt
ook cen inzet van het milteuinstrumen-
tarium mogelijk te zijn dic meer flexi-
biliteit biedt voor het bedrijtsleven.
Dit concept biedt zcker geen panacee
voor alle soorten milicuvervuiling maar
lijkt mij, samen met een op internalise-
ring van externc milieukosten gerichte
aanpassing van het belastingstelsel en
het gebruik van andere prijsmechanis-
men, een belangrijke nieuwe oriéntatie

van het milieubeleid te moeten wor-

den.

Profdr.  Ch.W. Backes is  hoogleraar
Milieurecht aan bet Tnstituut voor Staals- en

Bestunrsrecht, Universiteit Utrecht.
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