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Advies over:

Indicatoren voor het Programma Duurzaamheid

Inleiding

Bij brief van 5 september 2016, kenmerk 20161345151, heeft u de Leidse Milieuraad, (hierna: "de milieu-
raad") gevraagd advies uit te brengen over de indicatoren die zijn opgenomen in het Bijzonder Programma
Duurzaamheid. Deze indicatoren moeten de mate waarin de zestien duurzaamheidsdoelstellingen uit de
Duurzaamheidagenda bereikt worden, in beeld brengen. Dit advies treft u hieronder aan.

Representativiteit en meetbaarheid van indicatoren

De milieuraad hanteert twee criteria voor het beoordelen van de bruikbaarheid van een kwantitatieve indica-
tor. Hij moet voldoende representatief* zijn voor het doel en (veel) eenvoudiger meetbaar zijn dan het doel
zelf.

De meetbaarheid van de zestien omschreven kwantitatieve indicatoren is goed. Zonder uitzondering wordt
gebruik gemaakt van reeds beschikbare cijfers Daarbij gaat het om cijfers die met gebruikelijke enquétes
kunnen worden verzameld of cijfers die daaruit eenvoudig zijn af te leiden. De uitvoerbaarheid van de ge-
noemde indicatoren lijkt daarmee gewaarborgd.

Anders staat het met de representativiteit van de indicatoren. Die laat bij een aantal van de voorgestelde
kwantitatieve indicatoren te wensen over. De representativiteit is belangrijk omdat de ervaring leert dat
kwantitatieve indicatoren, zeker als zij eenvoudig zijn te meten, in de plaats kunnen gaan komen van de ge-
formuleerde beleidsdoelstelling.? Het beleid wordt dan gericht op een aspect van de doelstelling of op een
middel om de doelstelling te bereiken, in plaats van op de doelstelling zelf. Een indicator moet alleen gebruikt
worden als indicatie. Als de waarde ervan afwijkt van de beoogde waarde, is er aanleiding om het bereiken
van de doelstelling aan een nadere analyse te onderwerpen.

1 Een indicator wordt representatief genoemd als die nauw overeenkomt met het geformuleerde beleidsdoel.

Tonnen uitgestoten CO; zijn 100 % representatief voor CO,-uitstoot uit een bepaalde bron, maar zij zijn niet representa-
tief voor energiedoelmatigheid. Daarvoor moeten zij immers eerst nog gerelateerd worden aan de omvang van de activi-
teit die de emissies veroorzaakt. Hoe kwalitatiever de doelstelling, hoe moeilijker het is om een representatieve kwantita-
tieve indicator te vinden.

2 Een voorbeeld is het Bruto Nationaal Inkomen. Ontwikkeld als statistiek om de omvang van markttransacties
over een jaar te meten, wordt het vaak gebruikt als indicator voor het slagen van economische politiek. Daarvoor zouden
echter eerder statistieken in aanmerking komen voor welvaart, welzijn en welstand. Steeds opnieuw wordt daarom ge-
probeerd de statistiek voor het nationaal inkomen aan te vullen of te veranderen zodat de indicator beter aansluit bij wat
we graag meten willen (of een beleidsmaatregel ertoe leidt dat we er echt op vooruit gaan). Tot dusverre met gering
resultaat.



Een goede representativiteit vraagt vaak om een veelheid van indicatoren. Praktische problemen met de
meetbaarheid en de behoefte aan overzichtelijkheid vraagt vaak om het beperken ervan.

Beperking tot effectindicatoren

Met de vaststelling van de Duurzaamheidsagenda 2016-2020 zijn de doelstellingen geformuleerd.. In de pa-
ragraaf “3.2.15 Bijzonder programma Duurzaamheid” van de Programmabegroting 2017, worden bij die doel-
stellingen effectindicatoren geformuleerd. Daarbij is afgezien van het benoemen van proces-, input- en in-
spanningsindicatoren. Dit leidt er toe dat geen inzicht wordt geboden in hoeveel er inmiddels is voorbereid
en in de pijplijn zit, terwijl daar toch tijd en geld in is gestoken. De milieuraad vindt daarom dat niet volstaan
kan worden met alleen effectindicatoren. Zeker voor een begroting op jaarbasis zijn ook inspannings- en
input- en inspanningsindicatoren nuttig.?

Beperking tot omgevingseffecten

De gekozen indicatoren beperken zich tot de meer traditionele omgevings- of milieufactoren. Veel van de
uitgaven in het kader van het Bijzonder Programma Duurzaamheid die als paragraaf 3.2.15 zijn opgenomen in
de Programmabegroting 2017, zullen echter ook gevolgen hebben voor de andere pijlers waarop duurzaam-
heid is gebaseerd (economie en sociaal). Te denken valt aan inkomen, werkgelegenheid, woonlasten en deel-
name aan publieke besluitvorming. Om tot een goede politieke en budgettaire afweging te komen is het
noodzakelijk dat ook die in beeld gebracht worden. Bij doelstelling 4, “duurzaam ondernemen vanzelfspre-
kend”; en doelstelling 5, “transitie naar circulaire economie”, is de milieuraad van oordeel dat de werkgele-
genheids-, prijs- en inkomenseffecten zo belangrijk zijn dat zij ook in de jaarlijkse programmabegroting als
effectindicatoren niet mogen ontbreken. Omdat dit voorbereiding vergt ziet de milieuraad ervan af daar in dit
stadium een aanbeveling over te doen.

Doelmatig gebruik van informatie

Voor de doelstellingen 4, 5, 9 — 12, 15 en 16 zijn behalve de op de genoemde doelstellingen toegespitste
effectindicatoren ook energieprestaties van invloed. Door de cijfers die verzameld worden voor de eerste 4
doelstellingen van meet af aan te detailleren op het niveau van bedrijfssectoren en bedrijfsterreinen, lijkt het
de milieuraad mogelijk om inzicht te krijgen in de mate waarin energiebesparing wordt bereikt door meer
duurzaam te ondernemen, door toe te werken naar een circulaire economie en door verbeteringen aan te
brengen in het afvalbeheer.

Conclusies en aanbevelingen

Algemeen

De milieuraad kan in algemene zin instemmen met de voorgestelde effectindicatoren met uitzondering van
de indicator voor “Duurzaam ondernemen vanzelfsprekend” (gas- en elektraverbruik door bedrijven), en in
samenhang daarmee de indicator voor de “Circulaire economie”. Hij constateert dat veel van de voorgestelde
indicatoren energie gerelateerd zijn. Dat is deels te rechtvaardigen omdat energie een indicator kan zijn voor
allerhande omgevingsveranderingen. Energieverbruik hangt immers nauw samen met de omvang van pro-
ductie- en consumptieprocessen, en hangt daarmee ook samen met allerlei emissies, afvalproductie of wa-
tergebruik. Voor een belangrijk deel spruit de nadruk op energie gerelateerde indicatoren ook voort uit het
niet beschikbaar zijn van betrouwbare indicatoren voor omgevingseffecten zoals emissies, biodiversiteit, afval
en watergebruik. De veel betere beschikbaarheid van energie gerelateerde indicatoren brengt het risico met

3 Daar komt bij dat de mate waarin inspanningen op gemeentelijk niveau daadwerkelijk leiden tot de beoogde

effecten (doeltreffendheid) niet altijd op voorhand bekend zijn. Om inzicht te krijgen in de doeltreffendheid van de ge-
meentelijke maatregelen is zowel informatie over de gemeentelijke inspanningen als over de effecten nodig.



zich mee dat het beleid eenzijdig op energie gerelateerde doelstellingen komt te liggen. Dit is met name voor
het beleid dat gericht is op de indicatoren voor duurzaam ondernemen en circulaire economie onvoldoende.

Bij de formulering van de doelstellingen en het daarbij behorende budget mist de milieuraad onder ‘gezond-
heid’ factoren zoals het ervaren van geluidhinder. De milieuraad is van oordeel dat geluidhinder een onder-
schat probleem is. Normen die vanuit gezondheidsoptiek gesteld zouden moeten worden, liggen ver af van
wat als ‘economisch realistisch’ wordt gezien. Deels omdat concentratieverlies, oververmoeidheid en prikkel-
baarheid als gevolg van slaapverstoring daaraan niet worden toegeschreven, omdat men zich de slaapversto-
ring de volgende dag niet herinnert.*

Bij de elektrische auto’s mist de milieuraad de omschrijving van een concreet handelingsperspectief. Welke
mogelijkheden heeft de gemeente om het gebruik vaan elektrische auto’s te bevorderen. Daar zou de indica-
tor zich op moeten richten.

Een aantal indicatoren vindt de milieuraad niet precies genoeg. Dit betreft bijvoorbeeld het aantal snelwegen
waar de luchtkwaliteitsdoelstellingen worden overschreden. Op zijn minst zouden die aangevuld moeten
worden met de lengte van de weg die niet aan de normen voldoet. Het is niet duidelijk hoe de indicator met
betrekking tot elektrische auto’s (het aantal geregistreerde elektrische en hybride personenauto’s) door ge-
meentelijk beleid zal worden beinvloed.

Indicatoren voor de dynamiek van de verandering

De milieuraad is van oordeel dat zonder dat daarmee de uitvoeringsinspanningen onevenredig verzwaard
worden op een aantal terreinen aanvullende proces-, inspannings- en inputindicatoren zinvol zijn. Dit geldt
met name voor kwantitatieve gegevens over de te bereiken resultaten in de (naaste) toekomst. De milieuraad
acht het bijvoorbeeld wenselijk en mogelijk om voor de voorbereidingen van woningisolatie en de tijdstippen
waarop die tot een vermindering van het energieverbruik zullen leiden, een indicator te formuleren. Hetzelf-
de geldt voor afval en afvalpreventie. Vermoedelijk zijn er meer terreinen waarop dit soort mogelijkheden
bestaan. Werkzaamheden en uitgaven in het kader van het Bijzonder Programma Duurzaamheid zullen soms
pas op langere termijn effect hebben. Om te weten of de geleverde inspanningen doelmatig zijn (geweest),
moet inzicht bestaan in de potentiéle effecten ervan

Aanbeveling 1. Bij het aan de hand van effectindicatoren vaststellen van de mate waarin de duur-
zaamheidsdoelstellingen bereikt worden, wordt ook rekenschap gegeven van de te verwachten toe-
komstige effecten van de feitelijk geleverde inspanningen. Hiervoor worden eenvoudige proces- of
inputindicatoren opgesteld, bestaande uit aantallen initiatieven, aantallen deelnemers en de poten-
tiéle effecten van de in die programma’s nagestreefde veranderingen.

Duurzaam ondernemen

Hoewel gas- en elektraverbruik door ondernemingen belangrijke informatie bevatten, zijn deze indicatoren
niet voldoende representatief voor wat met de doelstelling wordt beoogd.> Duurzaam ondernemen is het
managen van een onderneming gericht op nog niet bekend zijnde hogere niveaus van duurzaamheid.® Daar

4 Zie Hofman, Winni F. “Slaapverstoring”, hoofdstuk 4 van Geluid en Gezondheid, editie 2013, SDU uitgevers,

2013, alsmede de daarin aangehaald literatuur. Dit betekent ook dat een enquéte naar ervaren geluidhinder een onder-
schatting oplevert van het probleem en dus geen betrouwbare indicator oplevert.

5 De milieuraad heeft kennis genomen van het advies van de Rekenkamercommissie waarin voorgesteld wordt
om een groot aantal milieudoelstellingen en effectindicatoren samen te vatten in termen van COz-emissies. De milieuraad
heeft aarzelingen bij de wenselijkheid om de doelstellingen op deze vergaande wijze te comprimeren en vraagt zich bo-
vendien af of een dergelijke samenvoeging voor een betrekkelijk kleine economie als die van Leiden of de Leidse regio

voldoende betrouwbare uitkomsten oplevert.

6 Professor André Nijhof omschrijft duurzaam ondernemen als: “Duurzaam ondernemen is het managen van een

proces naar hogere niveaus van duurzaamheid —die nu nog onbekend zijn— in relatie tot een brede en zich uitbreidende



komt nog bij dat de “duurzaamheidsniveaus” gemeten moeten worden over de hele productie- ,consumptie-
en afvalketen. Vooralsnog is het niet realistisch daarvoor kwantitatieve effectindicatoren op te stellen. Al was
het maar omdat een maatregel die in Leiden of de Leidse regio meer energie vergt, over de totale keten
energiebesparend kan zijn. Wel zijn kwantitatieve proces- of inspanningsindicatoren denkbaar, zoals het aan-
tal ondernemingen dat er blijk van geeft ernst te maken met duurzaam ondernemen. Naar het oordeel van
de milieuraad is het van groot belang dat de gemeente initiatieven van ondernemers om tot een duurzame
bedrijfsvoering te komen ondersteunt. Dat kan op velerlei manieren, variérend van het ondersteunen met
publiciteit en het ondersteunen van activiteiten tot het verstrekken van subsidies.

Aanbeveling 2. De gemeente ondersteunt duurzaamheidsinitiatieven van ondernemers in Leiden

die als oogmerk hebben om over de totale productieketen genomen, hogere niveaus van duurzaam-
heid te bereiken.
Als prestatie-indicatoren kunnen daarvoor gelden: de soort ondersteuning (bijvoorbeeld: ondersteu-
ning in vergunningverlening, bijdragen aan gunstige publiciteit); het aantal initiatieven; het aantal en
de omzet van de deelnemende bedrijven; en de potentiéle milieuwinst in termen van besparingen
op energie, emissies, water en afval.

Een voorbeeld van een duurzaamheidsinitiatief van ondernemers:
Duurzame Horeca Leiden en omstreken:

De Stichting Duurzame Horeca Leiden en omstreken wil het bewustzijn en de kennis over duurzaamheid in het regiona-
le uitgaansleven verhogen met als doel een geleidelijke gedragsverandering zowel bij ondernemers als uitgaanspubliek.
Uiterlijk in 2025 moet het doel bereikt zijn: Leiden is dan de meest duurzame uitgaansstad van Nederland. Dit wil zeg-
gen dat in 2025 de meerderheid van de horecazaken in de Leidse regio energie- en waterzuinig is, groene stroom ge-
bruikt, haar bedrijfsvoering baseert op hergebruik, nauwelijks voedsel verspilt, het restafval scheidt, aanzienlijk meer
plantaardige keuze op de menukaart heeft, vis volgens de Viswijzer serveert en werkt met fairtrade, seizoens- en gifvrij
geteelde producten.

De ondernemers laten zich professioneel begeleiden, zorgen voor inschattingen van de omgevingseffecten van hun in-
spanningen en hebben zelf het initiatief genomen om met de gemeente te praten over beperkingen van afval en water-
gebruik (zie de website https://duurzaamuiteten.nl.)

Circulaire economie

De milieuraad kan niet instemmen met het ontbreken van een indicator voor “Transitie naar circulaire eco-
nomie”. De milieuraad erkent dat het vinden van een uitvoerbare indicator voor de circulaire economie in
Leiden en omstreken complex kan zijn. Het gaat immers om een veelomvattende veranderring (zie de defini-
tie van circulaire economie). Dat wil echter niet zeggen dat er geen bruikbare indicatoren zijn te formuleren.

Als beoogd effect worden “plannen voor bedrijfssectoren en bedrijfsterreinen genoemd”. Plannen zijn te
tellen, evenals hun te verwachten effecten. Weliswaar zijn dit geen indicatoren die de effecten op de omge-
vingskwaliteit, of de effecten op sociale en economische doelstellingen weergeven, maar het zijn zinvolle
kwantificeerbare procesindicatoren. Zij kunnen betrekking hebben op de aantallen bedrijfsterreinen, hun
oppervlakten en hun bezetting met bedrijven en mogelijk potentiéle effecten op emissies, onderlinge leverin-
gen van bijvoorbeeld restwarmte en proceswater die anders verloren zouden gaan; alsmede werkgelegen-
heid en effecten op andere beleidsdoelstellingen.

Een kernpunt van de circulaire economie is dat het gebruik van materialen die voor de eerste keer gebruikt
worden (per eenheid product), vermindert. Dat vertaalt zich in het hergebruiken van reststromen (materia-

lijst van thema’s en met een toenemende variéteit aan stakeholders”. (Rede uitgesproken bij de aanvaarding van het ambt
van hoogleraar Sustainable Business & Stewardship aan de Nyenrode Business Universiteit, op 8 juli 2016.). Het spreekt
vanzelf dat het meten van effecten in termen van energieverbruik, emissies of andere omgevingsfactoren, die teweeg
gebracht worden door veranderingen in het management, hoe belangrijk dat ook in kwantitatief opzicht is, voor zover
mogelijk, uitermate moeilijk is. Proces- en inputindicatoren zijn dan een second best oplossing




len, water en warmte) en dus in minder aanbod van bedrijfsafval aan de gemeente, minder lozing van afval-
water en minder warmteverlies door bedrijven. Helaas zullen indicatoren voor circulariteit vermoedelijk
nieuwe statistieken nodig maken. Dat kan toepassing ervan in de weg staan. Het verdient echter aanbeveling
om bij het uitrollen van plannen voor bedrijfsterreinen deze soort informatie te verzamelen. Daarbij moeten
ook de werkgelegenheidsaspecten worden meegenomen.

Circulaire Economie:

Een circulaire economie is “een economisch en industrieel systeem dat de herbruikbaarheid van producten en
grondstoffen en het herstellend vermogen van natuurlijke hulpbronnen als uitgangspunt neemt, waarde vernieti-
ging in het totale systeem minimaliseert en waarde creatie in iedere schakel van het systeem nastreeft”.

Definitie afkomstig van de Ellen Mac Arthur Foundation., geciteerd in: Circulaire Economie: van wens naar uitvoe-
ring, Raad voor de Leefomgeving en Infrastructuur (RLI), juni 2015

Mede in relatie tot duurzaam ondernemen is het belangrijk te weten hoe de hoeveelheid en samenstelling
van bedrijfsafval zich ontwikkelt. Hieraan zou tegemoet gekomen kunnen worden door bij doelstelling 9 een
uitsplitsing te maken tussen huishoudelijk- en bedrijfsafval. Dit leidt tot de volgende aanbeveling:

Aanbeveling 3. Er komt een indicator die inzage biedt in de plannen van aanpak voor bedrijfssecto-
ren en —terreinen. Voorlopig gaat het om de aantallen plannen voor bedrijfsterreinen, de aantallen
sectoren en een relevante selectie van omgevings- en economische aspecten (veranderingen in het
gebruik van reststromen, en werkgelegenheid)

Behalve voor bedrijfsterreinen dienen zich ook binnen bedrijfssectoren ook kansen aan. De milieuraad vestigt
in dit verband bijvoorbeeld de aandacht op het linnenverbruik van de horeca.” De gemeente kan hier wellicht
stimulerend en faciliterend optreden. Ook kan de gemeente structureel en actief informatie inwinnen bij
ondernemers die voorop lopen in de transitie naar duurzaam ondernemen. Stimuleren en informatie inwin-
nen en verspreiden kunnen door middel van effectindicatoren worden gevolgd.

Vooral bij het streven naar een circulaire economie kunnen spanningen bestaan tussen verschillende duur-
zaamheidsdoelstellingen, zoals energiebesparing aan de ene kant en het recirculeren van materialen, dat
energie, en soms ook watergebruik vergt. Inzicht in die verschillende aspecten is noodzakelijk om een ver-
antwoord beleid te voeren. Het monitoren van meerdere omgevingsaspecten van de voornemens en om tot
een circulaire economie te komen is noodzakelijk.

Hoogachtend,

Leendert Jonker, voorzitter van de Leidse milieuraad.

7 Zie bijvoorbeeld: https://www.amsterdam.nl/ondernemen/duurzaam-ondernemen/nieuws-

duurzaam/linnengoed/?utm source=nieuwsbrief&utm medium=e-
mail&utm term=20160916&utm content=link IDOETZDI&utm campaign=Nieuwsbrief%20Duurzaam%20Amsterdam.
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