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VOORWOORD

"Een goed bereikbare stad waar bewoners schoneihadiemen”, dat is de ambitie
die de gemeente zich ten doel stelt met het Actreplichtkwaliteit Utrecht. Voordat
we kunnen spreken vanégn vuiltje aan de luchtioet er nog wel het nodige
gebeuren.

Wij deden onderzoek naar het luchtkwaliteitsbeleid de gemeente Utrecht, dat zij
in het kader van het Nationaal Samenwerkingsprogratuchtkwaliteit heeft
vastgesteld. De rekenkamers van Amsterdam, Den efa&ptterdam voerden dit
onderzoek gelijktijdig uit in hun stad. We hantemrdlaarbij een onderling
afgestemde aanpak en we werkten samen in de uitgo&e bevindingen, conclusies
en aanbevelingen zijn vastgelegd in afzonderligggortages gericht aan de eigen
gemeenteraad.

De uitkomsten van de vier onderzoeken laten eegngatzien in de opzet en de
uitvoering van het luchtkwaliteitsbeleid in de vigote steden. Hieruit zijn
stadoverstijgende conclusies en aanbevelingengaatnen, die we bij de Tweede
Kamer onder de aandacht brengen met een’oviahzelfsprekend is deze brief ook
beschikbaar voor de Utrechtse raad en het collageB&W.

Voor u ligt het hoofdrapport van de Rekenkamer thteHet onderzoeksrapport van
de Rekenkamer Utrecht, de G4-brief en de rappadarde samenwerkende
rekenkamers kunt u bekijken via onze website wwkem&amer.utrecht.nl

Watze de Boer Floris Roijackers
Voorzitter Rekenkamer Secretaris Rekenkamer

Utrecht, 21 juni 2011

1 Brief G4-rekenkamers d.d. 21 juni 2011 aan deevesimmissie Infrastructuur en Milieu van de

Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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ONDERZOEK LUCHTKWALITEIT

Inleiding

Utrecht voert al vele jaren een luchtkwaliteitsimklgoortvioeiend uit Europese
regelgeving en de Wet milieubeheer. Sinds 2009erogemeenten lokale
maatregelen uit in het kader van het Nationaal $&msingsprogramma
Luchtkwaliteit (NSL). In het luchtkwaliteitsbele&h het NSL staan de normen van de
Europese Unie voor de uitstoot van fijn stof eksttifdioxide centraal. Deze normen
bestaan uit grenswaarden waaraan de concentrigtistof en stikstofdioxide
respectievelijk medio 2011 en begin 2015 minimaaéten voldoen.

De Rekenkamer Utrecht deed in de periode septeidr - maart 2011 onderzoek
naar het maatregelenpakket dat de gemeente Utnzelitom de luchtkwaliteit in de
stad te verbeteren. Met het onderzoek wil de Rekmek inzicht bieden in de mate
waarin de gemeente Utrecht het maatregelenpakkggnv® planning uitvoert en of zij
de doelen van het luchtkwaliteitsbeleid (naar veiviag) bereikt.

Het onderzoek is een samenwerkingsproject metikdmkamers van Amsterdam, Den
Haag en Rotterdam. De G4-rekenkamers voerden detrzwek gelijktijdig uit op

basis van een onderling afgestemde onderzoeksadbipdikedt een mogelijkheid
voor handreikingen op basis van vergelijking endgograktijkvoorbeelden van

beleid.

Onderzoeksvragen en normenkader

In het onderzoek zijn drie hoofdvragen geformuleerd

1. Wat zijn de maatregelen en de beoogde resultatederdetrokken gemeenten
gericht op het verbeteren van de luchtkwaliteijd deze goed onderbouwd en
samenhangend, en wordt de raad hierover voldoegidéogneerd?

2. In hoeverre komen de (meest belangrijke) maatragaigens planning tot
uitvoering, stellen de betrokken gemeenten vadeahaatregelen tot het beoogde
resultaat leiden, worden de maatregelenpakkettanazaleiding van nieuwe
inzichten en bereikte resultaten bijgesteld en wdedraad over bovenstaande
aspecten voldoende geinformeerd?

3. Wat zijn succes- en faalfactoren bij de uitvoermgvoor het bereiken van de
beoogde resultaten van de maatregelen ter venhgteain de luchtkwaliteit?

Voor het beantwoorden van de eerste twee ondereagdw hebben de G4-
rekenkamers een normenkader opgesteld om het leelald uitvoering aan te toetsen.
Deze normen zijn opgenomen in bijlage 1 van heeomakksrapport.

De derde onderzoeksvraag is beschrijvend van hendiij zijn geen normen
gehanteerd.



Dit Hoofdrapportbevat de hoofdconclusies en aanbevelingen voobetatft de
Utrechtse aanpak luchtkwaliteit (hoofdstuk 3). Vaover mogelijk vergelijken wij de
Utrechtse situatie met die van de andere G4-stédlande conclusies en
aanbevelingen gaat een beschrijving van de Utrea#spak luchtkwaliteit vooraf
(hoofdstuk 2).

Detailinformatie over de onderwerpen uit de hoofdtosies en aanbevelingen zijn te
vinden in heOnderzoeksrapporvaarin de bevindingen van het onderzoek uitgebreid
Zijn beschreven en van een toelichting zijn voarzigit onderzoeksrapport is te
raadplegen op de website van de Rekenkamer Utngeht.rekenkamer.utrecht.nl




DE UTRECHTSE AANPAK LUCHTKWALITEIT IN
EEN BREDER KADER

Europese normen voor luchtkwaliteit

De Europese Unie wil dat de lucht overal in Eurapa minimumnormen voldoet
zodat de bevolking wordt beschermd tegen de gemodsiiffecten van al te veel
luchtvervuiling. Om dit te bewerkstelligen zijn 1996 grenswaarden vastgesteld voor
fijn stof en stikstofdioxide waaraan de lucht inlidistaten zou moeten voldoen. De
normen zouden moeten worden behaald in respedjie280D5 (fijn stof) en 2010
(stikstofdioxide). Nederland voldeed in 2005 op eantal plaatsen niet aan de op dat
moment geldende daggemiddelde norm voor fijn stefpaar verwachting zou
Nederland op een aantal plaatsen ook niet gaaweoldan de jaargemiddelde norm
voor stikstofdioxide die in 2010 zou gaan gelden2008 trad de Europese richtlijn
luchtkwaliteit in werking die de lidstaten de mdfiéleid bood uitstel te vragen voor
het behalen van de EU-normen (de zogenaamde 'dierhgéoorwaarde voor het
verkrijgen van derogatie was dat de lidstaat aaefiggkon maken dat in 2011
respectievelijk 2015 de normen wel zouden wordéragkel. Nederland heeft hiertoe
het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwalji¢8L) opgesteld. De EU-
normen staan in tabel 1.

Tabel 1 Europese normen voor fijn stof en stikstofdioxide

Normen Norm geldt Derogatietot
pg/m? = microgram per kubieke meter vanaf
Fijn stof Dagnorm: 5Qug/m® (maximaal 35 keer 2005 11 juni 2011
(PMyo) overschrijderd
Jaarnorm: 4Qg/m?
Stikstofdioxide | Uurnorm: 200ug/m® (maximaal 18 keer 2010 1 januari 2015
(NOy) overschrijden)

Jaarnorm: 4Qg/m?

De Europese Unie stelt ook normen voor ‘zeer fofi M, 5), waaraan Nederland
vanaf 2015 moet voldoen. Het NSL is niet getogishet halen van deze grenswaarde.
De verwachting is dat het NSL met de inzet op éetgdringen van fijn stof en
stikstofdioxide ook een positief effect heeft opRi, s-concentraties.

Nationaal samenwerkingsprogramma luchtkwaliteit
In het NSL werken de rijksoverheid en decentralerlbeden in gebieden waar de
normen worden overschreden samen. De NSL-regichitieestaat uit de Provincie

2 De EU-dagnorm van maximaal 35 dagen overschgjgdan 50 microgram, per kubieke meter is door

Nederland vertaald naar een jaarnorm van 32,5 gnam. Nederland is richting Europa overigens
gehouden aan de jaarnorm van 40,5 microgram fijhpstr kubieke meter.



Utrecht, het Bestuur Regio Utrecht en de gemeeheersfoort, Breukelen, Houten,
Nieuwegein, Utrecht, Veenendaal en IJsselstein.

Het NSL heeft twee doelen:
¢ de luchtkwaliteit moet verbeteren ten behoeve @analksgezondheid, en
¢ er moet ruimte worden geboden voor ruimtelijke okkeling.

De eerste doelstelling is uitgewerkt in maatregedéketten die de deelnemende
overheden uitvoeren. De tweede doelstelling woesltdykstelligd door een
aanpassing in de regelgeving voor bouwprojecter datwikkelingsprojecten
waarvan het aannemelijk is dat zij 'niet in betetate mate' (NIBM-projecten)
bijdragen aan de concentratie van schadelijkeestioff de regelgeving versoepeld.
Grootschalige projecten die wél 'in betekenendeh(lM-projecten) bijdragen aan
de luchtvervuiling, bijvoorbeeld doordat ze leideheen substantiéle toename van het
autoverkeer, moeten worden meegenomen in het N&lveBvachte bijdrage aan de
concentratie moet vooraf in beeld zijn gebrachdemprojecten mogen alleen worden
uitgevoerd als er maatregelen worden genomen zadgtenswaarden voor fijn stof
en stikstofdioxide tijdig worden behaald.

De luchtkwaliteit, uitgedrukt in de concentratiga &tof en stikstofdioxide is ten
behoeve van het opstellen van het NSL berekencemeluchtkwaliteitmodel, de
zogenaamde 'Saneringstool'. In de Saneringstoatwerschillende informatie aan
elkaar gekoppeld om een uitspraak te doen ovanafglwaliteit in de jaren waarin de
derogatietermijn verloopt: 2011 en 2015. De eélatg’ is de autonome ontwikkeling
van de luchtkwaliteit vanaf 2005. Bij het bepalemde autonome ontwikkeling zijn
de negatieve effecten van nieuwe ruimtelijke prgjeen de positieve effecten van
beleidsmaatregelen niet meegerekend. Vervolgensigigffecten van de ruimtelijke
projecten die 'in betekenende mate' bijdragen adadhtvervuiling meegenomen.
Tenslotte zijn de effecten van de nationale, pragle en lokale maatregelen
berekend met de Saneringstool. Ten behoeve varodgaring van het NSL is de
'‘Monitoringstool' ontwikkeld. Jaarlijks wordt meit dhodel de luchtkwaliteit
vastgesteld en worden de prognoses voor 2011 eénifijgfesteld. De berekening van
de luchtkwaliteit gaat gepaard met een hoge maienaekerheid (tussen de 15 en
20% boven of onder de berekende waarde).

Actieplan Luchtkwaliteit Utrecht

Utrecht voert al langer een luchtkwaliteitsbeléld.stelde de gemeente in 2004 het
Luchtkwaliteitsplan 2002-201@p. Toen duidelijk werd dat Nederland de Europese
grenswaarden voor fijn stof en stikstofdioxide rmeti gaan halen in respectievelijk
2005 en 2010, is op rijksniveau de ontwikkeling tah NSL in gang gezet. In
dezelfde periode formuleerde Utrecht Aetieplan Luchtkwaliteit 2006 — 201ALU
2006). Het ALU 2006 heeft een meervoudig perspedtet richt zich op de
volksgezondheid en op de bereikbaarheid en ecoobmizntwikkeling van de stad.
In 2008 heeft de gemeente het luchtkwaliteitsbedeigctualiseerd (ALU 2008) en
ingebracht in het NSL. In 2009 is dit plan vervamgeor het ALU 2009. De
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maatregelen uit het ALU 2006 zijn hierin verwelRe doelstelling van het ALU 2009
is als volgt geformuleerd: "een goede luchtkwadlitelis basis voor een gezonde
leefomgeving en een leefbare stad; een bereikbeadeen duurzame groei." Ook het
ALU 2009 heeft dus een meervoudig perspectief:sgizondheid, bereikbaarheid en
ruimtelijke en economische ontwikkeling.

Het ALU 2009 is breder dan het NSL: niet alle meggten zijn opgenomen in het
NSL. Zo bevat het ALU ook maatregelen die de béalkheid moeten waarborgen
en maatregelen die zijn gepland voor de period20i.

Het maatregelpakket uit het ALU 2009 is omvangeifkbestaat uit zes sporen:
Spoor 1: Investeren in openbaar vervoer, fietB€R.
Spoor 2: Aanpak resterende knelpunten (verkegrsktinnelmonden).
Spoor 3: Aanpak knelpunten autoverkeer (verdegliregverbreding).
Spoor 4: Mobiliteitsmanagement (verminderen sputisie).
Spoor 5: Duurzame mobiliteit en goederenvervoer.
Spoor 6: Utrecht: aantrekkelijke stad voor bee@iijen consumenten (fonds voor
initiatieven m.b.t. bevoorrading, bewegwijzeringjovatie, etc).

De kosten van het totale pakket aan maatregelehetfALU 2009 voor het
verbeteren van de bereikbaarheid en de luchtkwiekie op tot een bedrag van EUR
1,8 miljard (tot 2033), exclusief exploitatie eogrammamanagement. Het overgrote
deel van het bedrag gaat naar verbetering vangestbaar vervoer (EUR 765 miljoen
voor nieuwe tramlijnen, OV-tunnels, etc). De maggten die in het NSL zijn
opgenomen om in 2011 respectievelijk 2015 aan clghwaliteitsnormen te voldoen
vallen grotendeels in spoor 2 en tellen op totecEJR 250 miljoen (t/m 2014). Het
grootste deel van dit budget is afkomstig uit njkddelen.

Het ALU 2009 is vastgesteld in de vorige collegégs. Het huidige college heeft in
het collegeprogramma 2010-2014 een aantal stewidpitias opgenomen die ook
consequenties hebben voor de aanpak van de ludhiitydijvoorbeeld met
betrekking tot gezondheid en duurzame mobiliteét ebllege stelt dat de wettelijke
EU-normen voor luchtkwaliteit voor hem minimumnommjn. Deze ambitie heeft
niet geleid tot een aanpassing van het concretevdoe de luchtkwaliteit: het halen
van de EU-normen staat nog steeds centraal.

Bestuur en organisatie

Het onderwerp luchtkwaliteit kan worden gerelatessd verschillende bestuurlijke
portefeuillehouders, namelijk die van Verkeer, Geltweid, Milieu en Duurzaamheid,
en Ruimtelijke ordening. De portefeuillehouder \kis op dit moment
verantwoordelijk voor de uitvoering van het ALU. tH®llege heeft hier voor gekozen
omdat het verkeer in Utrecht de grootste luchtviéevis.
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De beleidsvoorbereiding van de ALU's is uitgevosdodr de afdelingen Milieu en
Duurzaamheid en Verkeer en Vervoer van de dieasts&ntwikkeling (SO), onder
leiding van een extern ingehuurde projectleidervBantwoordelijkheid voor de
uitvoering van de maatregelen uit het ALU 2006 wasrgelegd bij verschillende
onderdelen van de gemeentelijke organisatie; ergean eindverantwoordelijkheid
belegd. Na de reorganisatie van de dienst SO i@ 280en de afdelingen Milieu en
Duurzaamheid en Verkeer en Vervoer onder de s€uitwikkeling. De sector
Ontwikkeling van de dienst SO stelt de inhoudelljledeidskaders op en geeft
inhoudelijk advies aan de uitvoerders van het del@e uitvoering vindt voor een
belangrijk deel plaats binnen het kader van prograls, waarvan het
programmamanagement is belegd bij de sector PragagsnBinnen het Programma
Bereikbaarheid en Luchtkwaliteit moet de programmaager Luchtkwaliteit toezien
op de realisatie van de doelstelling 'het behatende EU-normen voor luchtkwaliteit'
en de voortgang van de maatregelen monitoren. Détonimg wordt onder meer
gebruikt voor de verantwoording richting de prowenaver de (tijdige) besteding van
de budgetten, en voor de verantwoording richtingeBu monitoring van het NSL
over de voortgang van de maatregelen. Hiervoor igetruik gemaakt van
landelijke NSL-rapportageformulieren.

De programmamanager Luchtkwaliteit heeft een co@rdinde rol. De
verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de megelen is belegd bij
verschillende onderdelen van de gemeentelijke disgta. Bijvoorbeeld bij andere
programmamanagers van het programma Bereikbaaghdicchtkwaliteit (zoals de
programma's 'auto’, 'fiets', 'OV' en 'P+R/molitktmanagement’) en bij andere
afdelingen van de dienst SO (Verkeer en Vervodvldiru en Duurzaamheid). Maar
ook bij andere gemeentelijke diensten (Projectdegaie Stationsgebied en
projectbureau Leidsche Rijn).

De Gemeentelijke Geneeskundige en GezondheidsOdm& G&GD) heeft een
wettelijke taak op het terrein van gezondheidshbaseimg. De basis hiervoor vormt
de Wet publieke gezondheid (Wpg) uit 2008. Heteg@lvan B&W heeft de
verantwoordelijkheid om gezondheidsaspecten irubegke beslissingen te bewaken
(artikel 2, lid 2c). In de wet is niet vastgelegekldit concreet moet gebeuren. Op dit
moment heeft de GG&GD een beperkte rol bij het AD8.GG&GD is bijvoorbeeld
niet structureel betrokken bij de toetsing van ekeid- en planvorming aangaande het
ALU of de monitoring van de gezondheidseffecten gdamanpak luchtkwaliteit.
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3.1

CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

In dit hoofdstuk presenteren wij onze conclusieaambevelingen en lichten we deze
toe. De conclusies hebben betrekking op de volgasgecten van de Utrechtse
aanpak luchtkwaliteit:

¢ de transparantie van de afwegingen die ten grogdigigen aan het beleid (3.1);
¢ de voortgang en bijsturing van het beleid (3.2);

¢ de informatievoorziening aan de raad (3.3).

OVER DE TRANSPARANTIE VAN DE AFWEGINGEN
Wij keken naar de beoogde resultaten van de Useddnpak luchtkwaliteit en de
onderbouwing en samenhang van het maatregelenpakkdaartoe wordt ingezet.

Met betrekking tot deze aspecten komen wij totalgende conclusie.

CONCLUSIEL

o

De doelen die met de Utrechtse Aanpak luchtkwaleieten worden bewerkstellig
(gezondheidsbescherming, bereikbaarheid, en gtedel economische
ontwikkeling) staan op gespannen voet met elkaamg@&neente maakt in de
actieplannen onvoldoende expliciet hoe zij bij demgeving van het beleid de
afweging maakt tussen deze doelen. Met name vodoelstelling
gezondheidsbescherming zijn de consequenties varad&egelen onvoldoende in
beeld gebracht.

De mogelijkheid tot een transparante en onderbowfweging tussen de drie
doelstellingen wordt belemmerd doordat de drie @oeiet zijn uitgewerkt in eigen
specifieke indicatoren: ze zijn allemaal directrafirect gekoppeld aan de verplicht
EU-normen voor de luchtkwaliteit. Daarnaast is@nhet doel
gezondheidsbescherming geen duidelijke probleemaggen de beleidsvorming en
uitvoering van het luchtkwaliteitsbeleid; de GG&@Dniet structureel betrokken bij
het ALU.

0]

TOELICHTING

Meervoudig perspectief

De Aanpak luchtkwaliteit van de gemeente Utrechtl{2006 en ALU 2009) kent
een meervoudig perspectief. De aanpak moet:

1. de gezondheid van de inwoners beschermen;

2. de bereikbaarheid van de stad Utrecht waarborgen;

3. de ontwikkeling van de stad Utrecht waarborgen.

Hiermee doet de gemeente recht aan het feit daehie¢teren van luchtkwaliteit
doorwerkt op verschillende beleidsterreinen. Hetlbre perspectief van de
gemeentelijke aanpak luchtkwaliteit blijkt uit Heit dat in het ALU 2009 niet alleen
maatregelen zijn opgenomen in het kader van deelgkelaanpak luchtkwaliteit, het
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NSL, maar dat er ook maatregelen zijn opgenomebipieorbeeld bij moeten dragen
aan de bereikbaarheid van de stad na 2015.

De drie doelen van de Utrechtse Aanpak luchtkwaktenen strijdig zijn. Zo heeft

de gemeente in het ALU 2009 enkele ingrijpende regaten gepland die
noodzakelijk zijn voor het behalen van de EU-normé@ér het verstrijken van de
derogatietermijn in 2015, maar die een negatiefotffiebben op bijvoorbeeld de
bereikbaarheid en de economische positie van delenle stad. De gemeente is deze
lastige maatregelen niet uit de weg gegaan. Udelgking met de overige G4-steden
blijkt dat Utrecht zich in dat opzicht onderschdizle kader 1).

Kader 1 Ingrijpende maatregelen in de G4

Met het nemen van ingrijpende verkeersmaatregeieerscheidt Utrecht zich van bijvoorbeeld
Rotterdam, waar de gemeente alleen generieke makenaeget weinig neveneffecten inzet om de EU-
normen te halen (milieuzone en schone bussen). RenRamer Rotterdam concludeert in haar
onderzoek dat 'omstreden’ maatregelen nooit zigmaeegen, en dat door het gebrek aan rigoureuze
maatregelen in de Rotterdamse aanpak het risi¢adietat in Rotterdam de EU-normen niet gehaald
gaan worden.

In Den Haag is wel een ingrijpende maatregel gi@add, namelijk de invoering van een
verkeerscirculatieplan (VCP). Deze maatregel igexafiet alleen genomen om de luchtkwaliteit te
verbeteren, maar ook om de economische positi@@dninnenstad te versterken. Deze maatregel werkt

dus positief door op zowel gezondheid als ontwilkigel

Afweging

De gemeente Utrecht maakt in de beleidsdocumeitarreniet voldoende expliciet
dat de doelen strijdig kunnen zijn en dat dit eleveging vereist tussen de
verschillende doelehSoms kunnen maatregelen een positief effect hetypen
meerdere doelen (zie als voorbeeld het Haagse ersdieculatieplan in bovenstaand
kader 1), maar vaak zullen maatregelen niet aketiodienen. Beleid dat bijdraagt
aan bereikbaarheid en groei van de stad kan bipemdd tot gevolg hebben dat (meer)
bewoners worden blootgesteld aan meer luchtvenguildeeft schonere lucht het
primaat, dan kan dat offers betekenen op het tevia bereikbaarheid en
ontwikkeling De afweging tussen de verschillende doelen isdwiitaat van politiek-
bestuurlijke besluitvorming. Wij concluderen dawolidoende duidelijk is op basis
van welke prioritering van de doelen de gemeentaalstregelen voor de Utrechtse
aanpak luchtkwaliteit heeft geselecteerd.

In de praktijk zijn door de gemeente bij het bepalan het maatregelenpakket wel
keuzes gemaakt die consequenties hebben voor ldsatieavan de drie doelen van het
ALU, zo constateren wij op basis van bestuderingde Utrechtse
beleidsdocumenten. Deze keuzes zijn deels goedureanteerd en onderbouwd,

In het rapporMonitor Duurzaam Nederlan2009 van het CBS, CPB, PbL, SCP (februari 2009)
worden deze afwegingen betitelt als ‘afruil’ wamrezesprake is van een tegenstelling en als 'siglerg
wanneer de doelen samenvallen.
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maar bij afwegingen en keuzes worden niet conseauretransparant alle drie de
doelen betrokken. In onderstaand kader 2 geveniaveam een voorbeeld.

Kader 2 Voorbeeld afweging

In het ALU 2009 beschrijft de gemeente gedetaitldaye de afweging is gemaakt voor het (ingrijpende)
verkeersmaatregelenpakket. Voor zeven varianterveesthillende knips is het effect op de
verkeersbewegingen doorberekend. Doorberekeningleanaatregel was in de eerste plaats van belang
om te constateren of een maatregel voldoende dfésft om de EU-norm voor luchtkwaliteit op een
bepaalde locatie te behalen. Vervolgens zijn oo&ffieten op de verkeerscirculatie, de verkeersdruk
de bereikbaarheid van delen van de stad bij degifigebetrokken. Daarnaast is de invloed op de
geluidsoverlast bij de afweging betrokken. Tenslbiteft de gemeente een studie laten uitvoererdeaa
economische effecten van deze verkeersmaatregeteromdernemers die gevestigd zijn in de gebieden
waarvan de bereikbaarheid wordt beinvioed door datregelen. De gemeente geeft ook aan dat de

=

voorkeursvariant, knip Paardenveld en shared spatferijnesingel, leidt tot verplaatsing van verkeser
tot een toename van het aantal autokilometers. ©nedatieve effecten te beperken zijn aanvullende
maatregelen gepland. De gemeente geeft ook aanaddtegelen alleen worden uitgevoerd als ze echt
noodzakelijk zijn voor het behalen van de EU-nonni2015. De gemeente kiest ervoor om de ingrijpende
verkeersmaatregelen zoals de knip op het Paardknodaat mogelijk in de tijd uit te voeren.

Wat de gemeente echter niet heeft gedaan is irdiijghinaken hoeveel mensen in de verschillende
scenario's worden blootgesteld aan bepaalde caatiestfijn stof en stikstofdioxide. Dit had, nadst
informatie over bereikbaarheid en economische dwkiling, de keuze voor een bepaald
maatregelenpakket moeten beinvioeden.

Ontbrekende specifieke indicatoren

De mogelijkheid om een transparante afweging teemakssen de drie doelen
bereikbaarheid, ontwikkeling en gezondheid vanalgak luchtkwaliteit, en een
onderbouwde keuze te maken bij de samenstellindieamaatregelenpakket, wordt
belemmerd. Dit komt doordat de drie doelen niet zgorzien van afzonderlijke,
specifieke indicatoren. Op dit moment zijn de doedle drie direct of indirect
gekoppeld aan de EU-norm. Hierdoor komt de spanisgen de drie doelen van het
ALU onvoldoende tot zijn recht en kan niet goeddhtelijk worden gemaakt welke
effecten bepaalde maatregelen hebben op de realisat de drie afzonderlijke
doelen?

Uit vergelijking met de aanpak luchtkwaliteit da@rdere G4-steden kwam een goed
voorbeeld uit Den Haag naar voren van een speeifigdicator die bruikbaar is voor
de doelstelling 'gezondheidsbescherming'. In DesgHenteerde de gemeente tot en

Voor het doel 'gezondheidsbhescherming' (1) hantleegemeente direct de Europese normen voor
fijn stof en stikstofdioxide als concrete streefvdma. 'Bereikbaarheid' (2) is, via
verkeersbewegingen, onderdeel van de berekenirayjedeyluchtkwaliteit en zo ook gekoppeld aan
de EU-normen. En 'Stedelijke Ontwikkeling' (3)vepr zover het de grotere projecten betreft, ook
meegenomen in berekeningen van de luchtkwaliteit.
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met deProgrammabegroting 201@e indicator "het aantal bewoners dat woont langs
wegvakken waar de normen worden overschreden". Ddimator maakt de
gezondheidsrisico's van luchtverontreiniging voargers concreter waardoor de
urgentie duidelijk wordt, waardoor het gezondhegspectief beter kan worden
meegenomen in de afweging. De gemeente Utrechhitesok over informatie over
het aantal blootgestelden. Hierover werd tot 20&apporteerd in de
Jaarrapportages luchtkwaliteitn de recent®&SL monitor Utrecht 201Rrijgt deze
informatie weer een plek, waarbij bovendien ookinfatie is opgenomen over
blootstelling aan hoge concentraties die onder elgelijke normen vallen. Dit is
echter niet door de gemeente gekozen als indigatoreen gemeentelijke
doelstelling.

Probleemeigenaren

Omdat er een spanning bestaat tussen de drie daaidmet ALU, is het van belang
dat ze alle drie een duidelijke probleemeigenabbée. De probleemeigenaar kan
waarborgen dat 'zijn' doel zorgvuldig wordt meegean in de afweging die
plaatsvindt bij de invulling van het beleid. Op glibment is dit niet het geval. Uit de
wijze waarop de Utrechtse aanpak luchtkwaliteineimde gemeente is georganiseerd,
maken wij op dat met name ‘bereikbaarheid’ en ‘okiteling’ een probleemeigenaar
hebben. De beleidsvoorbereiding van de ALU's isagadioor de afdelingen Milieu
en Duurzaamheid en Verkeer en Vervoer van de digasisOntwikkeling (SO). Het
Programmabureau Bereikbaarheid en Luchtkwaliteitdezelfde dienst ziet toe op de
uitvoering van de NSL-maatregelen uit het ALU ek de monitoring is een
verantwoordelijkheid van het Programmabureau. \d@ouitvoering van onderdelen
van het maatregelenpakket is bijvoorbeeld de Pimjganisatie Stationsgebied
verantwoordelijk. De Gemeentelijke Geneeskundig&ernondheidsdienst (GG&GD)
is de voor de hand liggende probleemeigenaar vegezendheidsperspectief, maar
deze dienst is niet structureel betrokken gewedgdelvoorbereiding van de ALU's en
heeft geen rol bij de monitoring en toetsing vaniiteoering van de Aanpak
Luchtkwaliteit in Utrecht.

Uit de vergelijking met de overige G4-steden bldakde GGD in Amsterdam een
meer structurele rol heeft bij de gemeentelijkepakriuchtkwaliteit. De GGD heeft
een onafhankelijke rol bij de toetsing van de losleédbrming en uitvoering, en is
verantwoordelijk voor de metingen van de luchtkwedti Daardoor is het
gezondheidsperspectief beter gewaarborgd.

Naar aanleiding van conclusie 1 doen wij de volgesanbeveling.

AANBEVELING 1

Maak de afweging tussen de doelen gezondheid kibaiheid en ontwikkeling bij
de maatregelen die worden ingezet in het luchtiteitdbeleid zichtbaar en geef aan
op welke informatie de afweging is gebaseerd.
Hiervoor is het in de eerste plaats nodig dat @éedivelen van de Utrechtse aanpal
luchtkwaliteit beter worden uitgewerkt in specifgleigen indicatoren. Voor het dogl
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gezondheidsbescherming kan de gemeente bijvoordediticator "blootstelling
van burgers" kiezen. Een dergelijke indicator waegbbeter dat bij de afweging
helder in beeld is welke consequenties een bep&aldee voor maatregelen heeft
voor de gezondheidsrisico's van de Utrechtse bsirger

In de tweede plaats is het nodig dat de drie dogleeen probleemeigenaar hebben
in de ambtelijke organisatie. Voor wat betreft gerondheidsperspectief ligt het vgor
de hand dat de GG&GD de probleemeigenaar is.

TOELICHTING

Indicatoren

Het uitwerken van de drie doelen in concrete indien biedt de gemeente de
mogelijkheid om de vooraf ingeschatte effecten weaatregelen op de drie doelen
inzichtelijk in beeld te brengen. De afweging desraakt moet worden op het
moment dat de doelen gezondheidsbescherming, baeetkeid en ontwikkeling op
gespannen voet staan met elkaar wordt daardoomeek transparant.

Specifieke, eigen indicatoren maken het bijvoorth@ebgelijk de ambitie van het
college op het terrein van de gezondheidsbeschgrmiooncretiseren. Het college
stelde in haar collegeprogramma dat de EU-normen &e luchtkwaliteit
minimumnormen zijn, maar werkte dit verder niet uit

Door te werken met indicatoren ontstaat de modwdigk om de drie doelen een
specifieke invulling te geven voor verschillendéigestypen (de afweging tussen
gezondheid, bereikbaarheid en ontwikkeling kanltgtesanders worden ingevuld
voor gebieden met een woonbestemming dan bijvoltteslrijventerreinen).

De gemeente kan bij het selecteren van aanvullera@gregelen of bij een eventuele
herijking van het maatregelenpakket gebruik malkenhijvoorbeeld de methode
Multi Criteria Analyse om de afweging inzichtelijx maker?. Deze methode wordt
ook toegepast bij milieueffectrapportages.

Probleemeigenaren

De GG&GD moet een rol krijgen als probleemeigenaar de doelstelling
gezondheidsbescherming. Dit kan door bijvoorbeekedlienst het beleid, de
uitvoering en effecten onafhankelijk te laten teatsp het gezondheidseffect en
hierover te laten rapporteren aan college en Baikikbaarheid en ontwikkeling
hebben al een probleemeigenaar doordat de verardelgkheid voor de uitvoering
van het ALU nu is belegd bij diensten als Stadski®ling, de Projectorganisatie
Stationgebied en projectbureau Leidsche Rijn. Aésdrie de doelen op het gebied
van luchtkwaliteit een duidelijke probleemeigeniagjgen in de ambtelijke
organisatie is een zorgvuldige afweging beter mpgé&e verschillende betrokken

> Multi Criteria Analyse is een methode om vodtesfsen alternatieven een keuze te maken op basis

van weging van verschillende criteria. De critdtimnen verschillend van aard zijn, financieel,
economisch, sociaal etc. De baten van de critesi@en over het algemeen niet allen uitgedrukt in
geld waardoor een bredere afweging van criteriaatijgs.

17



3.2

organisatieonderdelen (probleemeigenaren) kunrm ieanuit hun expertise
bijdragen aan de ontwikkeling- en uitvoering varedaepak luchtkwaliteit. De
gemeente kan te rade gaan bij de gemeente Amstérda@GD) om te leren van de
wijze waarop zij de betrokkenheid van de verschidkediensten hebben
georganiseerd.

OVER DE VOORTGANG EN BIJSTURING

Wij keken naar de voortgang van de uitvoering vennhaatregelenpakket en de
resultaten en effecten die daarmee door de gemeenten behaald. Ook keken wij
naar de wijze waarop de gemeente de uitvoeringuhijs Met betrekking tot deze
aspecten komen wij tot de volgende conclusie.

CONCLUSIE2

De kans is aanwezig dat de EU-norm voor stiksteddmin 2015 niet overal wordt
gehaald in Utrecht. Belangrijkste oorzaak vanidito is de wijze waarop de
gemeente omgaat met de onzekerheid van de bergkenian de luchtkwaliteit.
Daarnaast constateren wij een gebrek aan sturistuengsmogelijkheden van de
gemeente op de uitvoering van de maatregelen, ekabigdraagt aan het risico op
het niet behalen van de EU-norm.

TOELICHTING

Onzekerheid

Wij concluderen dat er een kans bestaat dat dee@mé&trecht de EU-norm voor
stikstofdioxide in 2015 niet overal gaat halen.li2éangrijkste oorzaak van dit risico
is de onzekerheid van de berekende luchtkwalitedeewijze waarop de gemeente
omgaat met de onbetrouwbaarheidsmarge die samdnhahde berekeningen van de
luchtkwaliteit.

De basis van de probleemanalyse van het luchtleitalieleid wordt gevormd door
modelmatige berekeningen. Voor het berekenen vdmotikwaliteit gebruikt de
gemeente landelijk voorgeschreven modellen. En liebbepalen van de
verkeersstromen - en daarmee de hoeveelheid mettumgen die
verbrandingsgassen uitstoten - maakt de gemeebigig@an een eigen
verkeersmodel. Dezelfde modellen worden ook geleaditgij het bepalen van het
effect van maatregelen door bijvoorbeeld met scteoneertuigen of minder
voertuigen te gaan rekenen in de modellen. Vanaldeiberekeningen is bekend dat
ze een behoorlijke onbetrouwbaarheidsmarge helden 5% tot 20% boven en
onder de berekende waarde. De gemeente heeft ememeetnet voor het meten van
stikstofdioxide in gebruik genomen. Ook metingehlden een behoorlijke
onbetrouwbaarheidsmarge: meten is in dit gevalpgetdefinitie weten. Dit meetnet
heeft geen officiéle juridische status, en kanmasworden gebruikt voor
verantwoording over de kwaliteit van de lucht ringtbijvoorbeeld het rijk. De
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gemeente geeft aan dat het meetsysteem zichtagedé# relatieve verspreiding van
de luchtvervuiling en de ontwikkeling hierin. Daaast ziet de gemeente voor het
meetnet een rol in de communicatie richting burgers

De onbetrouwbaarheidsmarge van de modelberekeniag®or een beperkt deel
vermijdbaar. Dat geldt bijvoorbeeld voor de onzékelen die samenhangen met
procedurefouten, slordigheden, gebrek aan kwalitaitde invoer en tijdsdruk bij het
uitvoeren van de berekeningen. De gemeente Utigblezig het modellering- en
berekenproces op allerlei manieren te toetsen eerbeteren, zodat deze bron van
onzekerheden zoveel als mogelijk wordt uitges|ten.

Een belangrijk deel van de onbetrouwbaarheidsmargehter onlosmakelijk
verbonden aan het gebruik van modellen en daarma@&knombaar. De onzekerheid
van de berekeningen van de luchtkwaliteit komtendrechtse beleidsdocumenten,
en met name het ALU 2009, desalniettemin beperkiaal.

Doordat de gemeente in de probleemanalyse onvalgogmdelijk maakt dat de
modelberekeningen een behoorlijke betrouwbaarheidgerkennen, lijken de
saneringsopgave en de effecten van de in te zeeitregelen zoals ze worden
gepresenteerd in het ALU 2009 "hard". Gedurendea#ijd van het actieplan kan
de berekende luchtkwaliteit echter ook tegenvalgaporbeeld doordat de
achtergrondconcentraties hoger zijn dan eerdebewsekend of de invloed van het
weer negatiever is dan gehoopt. Ook de resultatermaatregelen kunnen minder
zijn dan verwacht, bijvoorbeeld omdat de verschgmwiain voertuigen minder snel
gaat dan gepland of de ontwikkeling van de fekelijerkeerstromen anders is dan
voorspeld. Wanneer de gemeente alleen maatregelenrnet als doel het behalen
van de grenswaarde van 40,5 microgram stikstofdei 2015, bestaat de kans dat
de EU-norm in 2015 niet wordt gehaald. Voor fijofss de kans op overschrijding
minder groot omdat in dit geval landelijk is voosghreven dat een marge moet
worden gehanteerd.

Uit vergelijking met de andere G4-steden blijkt dak in de andere steden niet wordt
gestreefd naar een lagere concentratie stikstaftBaan de grenswaarde van 40,5
microgram per kubieke, meter door te werken metreaige.

In het verleden hanteerde de gemeente UtrechtemeVeiligheidsmarge door zich in
het beleid te richten op de ondergrens van eenldbaeedte. Deze marge werd

® De gemeente Utrecht laat de modellering extegtsém. Op onderdelen is dit gedaan door KEMA

(voor het werkproces berekenen van luchtkwalitsigeheel) en Significance (voor de
betrouwbaarheid van het verkeersmodel), en er stamtoets op de betrouwbaarheid van de
invoergegevens voor de Monitoringstool 2011 opedtap

De EU-dagnorm van maximaal 35 dagen overschgjdan 50 microgram, per kubieke meter is
vertaald naar een jaarnorm van 32,5 microgram. Neaaiis richting Europa gehouden aan de
jaarnorm van 40,5 microgram fijn stof per kubieketen.
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gecreéerd door in de voorbereiding van het ALU 2@0&erken met een ongunstig
scenario voor het weer. Hierdoor ontstond een maagecirca tien procent ten
opzichte van berekeningen met een gemiddeld weeasoe Deze veiligheidsmarge
viel in 2009 in één keer weg toen de berekendeahudiiteit tegenviel op het moment
dat de achtergrondconcentraties en emissiefactanelelijk werden bijgesteld. Het
bestuurlijke standpunt sinds 2009 is dat er bipaéerbouwing van het beleid geen
gebruik meer wordt gemaakt van een veiligheidsmargar dat de gemeente zich
richt op het behalen van de grenswaarde.

De gemeente houdt wel zicht op een bandbreedtestistofdioxide: in de
rapportageNSL-monitor Utrecht 201@ordt in de hoofdstuk Buchtkwaliteit en
blootstellinggewerkt met een bandbreedte van 2,5 microgramuieeke meter en er
is een lijst opgenomen met bijna-knelpunten vaaties in de stad waar de prognose
voor de hoeveelheid stikstofdioxide in de luch2@i5 ligt tussen de 38,0 en 40,5
microgram per kubieke meter. Er worden geen magleagyetroffen om de bijna-
knelpunten op te lossen voor 2015 en zo een veiligmarge te creéren. De
gemeente stelt zelf overigens dat er wel een Valgdsmarge in het beleid is
ingebouwd doordat de Utrechtse aanpak luchtkwaiiteatregelen bevat waarvan het
effect niet kan worden doorberekend, maar wel vehtvavordt. Dit zijn bijvoorbeeld
de maatregelen die gericht zijn op gedragsverangléde overstap van autogebruik
naar OV en fiets), het gebruik van P+R voorzienmgeobiliteitsmanagement en
goederenvervoer. Aan het totaalpakket van dezerewgén heeft de gemeente op
basis van het oordeel van deskundigen een verweathtietie van 4 tot 7%
autoverkeer gekoppeld. De gemeente heeft de andbitiem ieder geval een deel van
deze maatregelen op termijn te kunnen doorrekeodat het effect ook in de
Monitoringstool kan worden meegenomen, maar tdiagen is het effect niet te
toetsen. Deze veiligheidsmarge is daarmee mindielestian bijvoorbeeld de
veiligheidsmarge die de gemeente in het verledatebade, of een meer principieel
besluit om te sturen op een ondergrens van eerblegdte rond de EU-grenswaarde.

Effect maatregelen

Eén van de argumenten tegen het hanteren van aate"lgrenswaarde is dat de
veronderstelde effecten van de maatregelen diechkegnte inzet kunnen tegenvallen.
Uit het casusonderzoek dat wij uitvoerden werd élijiddat dit in de praktijk ook
gebeurt. Zo blijkt het effect van de maatregel 8liione tegen te vallen omdat de
schonere vrachtwagens die in de Milieuzone mogearriin de praktijk minder
schoon blijken te zijn dan verwacht. Door dezetefgenvallende verschoning van
verbrandingsmotoren bestaat ook het risico datamagel Schonere bussen minder
effect heeft dan waarvan in het ALU was uitgegaan.

Gebrek aan sturing op resultaten

Wij constateren dat er onvoldoende adequate stptagjsvindt op het behalen van
resultaten. Voor een deel is dit een gevolg varidietlat de gemeente bij de aanpak
van de luchtkwaliteit afhankelijk is van externeatjjan. Zo blijkt uit de
casusonderzoeken die wij uitvoerden dat de gemdégrde maatregel Schonere
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bussen afhankelijk is van het Bestuur Regio UtréBRiU) omdat het BRU
verantwoordelijk is voor de concessie stads- esegtrervoer. En bij de maatregel
Milieuzone is de gemeente gehouden aan de lanel@fgpraken die zijn gemaakt met
de (rijks)overheid en het bedrijfsleven. Dit bepermor de gemeente de
mogelijkheden om doelgericht te kunnen bijsturemepitvoering van deze
maatregelen.

Daarnaast constateren wij dat de gemeente geerzgdedheeft op de uitvoering van
de maatregelen en de mate waarin de verwachteaesuen effecten worden bereikt.
Informatie over de voortgang van maatregelen oettren/of is op centraal niveau,

bij de coérdinerende programmamanager van het &rmygabureau bereikbaarheid en
luchtkwaliteit, niet bekend. De verantwoordingsimatie, die bijvoorbeeld is

gebruikt voor deNSL Monitor Utrecht 201,(evat weinig concrete informatie over de
geleverde prestaties en resultaten. Wij gebruikgrcasusonderzoek om zicht te
krijgen op de uitvoering. Daaruit blijkt bijvoorddedat er nog gemeentelijke
vrachtwagens rondrijden die niet aan de eisen eavitlieuzone voldoen, wat niet
bekend was op centraal niveau. Ook het zicht gpatening van de uitvoering van de
verkeersafwikkelingsmaatregelen, zoals de knipaifPlaardenveld of de shared space
op de Catharijnesingel, is beperkt. Het ontbrelamdit soort informatie belemmert
het programmamanagement om de risico’s op verigagin de uitvoering van de
maatregelen goed in te schatten, en om tijdigteastellen of de maatregelen
voldoende effect sorteren.

De ambtelijke organisatie geeft aan dat het belamgzicht op de geleverde prestaties
en resultaten relatief is, omdat de gemeente vedSL maatregelen een
uitvoeringsplicht heeft en niet verantwoordelijkvizor het behalen van het effect op
de luchtkwaliteit. Het behalen van de EU-norm (dsdltaatverplichting’) is een
gezamenlijke verantwoordelijkheid van de verschie overheden die in het NSL
samenwerkef.

De Rekenkamer ziet drie argumenten waarom het arebelang is dat de gemeente
zicht heeft op de prestaties, resultaten en effiecae beleid. Ten eerste vereist de
uitvoeringsplicht dat de gemeente zicht heeft omdée waarin prestaties worden
geleverd. Ten tweede is het vanuit het oogpunteeandoelmatige besteding van
overheidsgeld van belang om zicht te hebben offfdeten van het gevoerde beleid.
Dit vereist dat er zicht is op de geleverde prestan de resultaten die daarmee
worden geboekt (zie kader 4).

Mochten maatregelen onvoldoende effect hebbaenhdaft de betrokken NSL-partner (het rijk of de
NSL-regio) een inspanningsverplichting om na tengafadoor intensivering van bestaande
maatregelen of inzet van aanvullende maatregetgrogltijdig aan de grenswaarden kan worden
voldaan. Leidt deze inspanningsverplichting ni¢hit oplossen van een knelpunt, dan hebben rijk
en regio's gezamenlijk een resultaatverplichtingeowoor te zorgen dat het knelpunt in 2015 is
opgelost. Bron: Ministerie van VRONNationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwalieign
Haag 2009).
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Kader 4 Bouwwerk prestaties, resultaten en effecten

Beleidsmaatregelen hebben een bepaalde veronderstetlling. De gemeente heeft een probleem
geconstateerd en een doel geformuleerd en wil etailp van een bepaalde maatregel het doel bereiken.
De veronderstelde werking van een beleidsmaatieggigebouwd uit meerdere lagen met redeneringen,
aannames en verbanden daartussen. Zicht op datfgesn resultaten is een voorwaarde om de
uitvoering te kunnen bijsturen: bijvoorbeeld vaninidividuele maatregelen, maar ook van het
maatregelenpakket als geheel.

Prestatie
Bijvoorbeeld het instellen en handhaven van eereailbine, het verschonen van een wagenpark of het
uitvoeren van een verkeersmaatregel.

Resultaat

Bijvoorbeeld alleen nog schonere vrachtauto's ihideenstad, schonere bussen in de stad, minder
verkeer of betere doorstroming van verkeer op Hdpamegvakken. Hierdoor wordt minder fijn stof en
stikstofdioxide uitgestoten door dit verkeer.

Effect
De luchtkwaliteit van Utrecht verbetert. Het effgan het schonere verkeer kan worden doorberekend
met de Monitoringstool.

Ten derde is het van belang om zicht te hebbereopgultaten en de effecten van de
genomen maatregelen. Immers, de gemeente moetrkaangeven of de gestelde
doelen op de drie terreinen (bereikbaarheid, ort@likg en gezondheid) zijn gehaald.
Ook moet de gemeente kunnen aangeven in hoevghaaziwettelijk vastgelegde
taak op het gebied van de gezondheidsbeschermingaa burgers realiseert.

Wij constateren dat de informatievoorziening oveluitvoering van het beleid en een
doelgerichte (bij)sturing worden belemmerd doomdgjee waarop het
programmamanagement op dit moment is georganisBenaen het programma
Bereikbaarheid en Luchtkwaliteit moet de programmaager Luchtkwaliteit toezien
op de realisatie van de doelstelling 'het behatende EU-normen voor luchtkwaliteit'
en de voortgang van de maatregelen monitoren. Eantwgoordelijkheid voor de
uitvoering van de maatregelen is belegd bij vetktde onderdelen van de
gemeentelijke organisatie: bijvoorbeeld bij andm@grammamanagers van het
programma Bereikbaarheid en luchtkwaliteit, bij @redafdelingen van de dienst SO
(Verkeer en vervoer en Milieu en Duurzaamheid) moleae gemeentelijke diensten
(Projectorganisatie Stationsgebied). De programmager Luchtkwaliteit heeft een
coordinerende rol maar beschikt niet over instruereiom de uitvoering doelgericht
bij te sturen. Zo geeft de programmamanager aahtepoment geen voorstellen te
kunnen doen over het effectiever inzetten van bitielgeoor de uitvoering van het
maatregelenpakket. Daarnaast beschikt de prograageanp dit moment niet over
cruciale sturingsinformatie (prestaties en reseittatioordat de informatie-
uitwisseling tussen de programmamanager en deanignde diensten gebrekkig is.
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Naar aanleiding van conclusie 2 doen wij de volgeaanbeveling.

AANBEVELING 2

Verklein de kans op het niet behalen van de dogderhet luchtkwaliteitbeleid door

¢ rekening te houden met de onzekerheid van de hadleHachtkwaliteit door met
een bandbreedte te werken. Concreet betekenttdit maatregelen die moeten
worden ingezet om de ondergrens van de bandbreedtden in plaats van de
EU-grenswaarde voor stikstofdioxide.

¢ de sturing op resultaten te verbeteren door hat pig prestaties en resultaten t
vergroten en het programmamanagement te versterken.

1)

TOELICHTING

Veiligheidsmarge

Door voor stikstofdioxide een bandbreedte te hanten het beleid te richten op het
behalen van de ondergrens hiervan, ontstaat ekghedilsmarge ten opzichte van de
EU-grenswaarde. Dit heeft als consequentie dakdegnte extra maatregelen moet
inzetten om bijvoorbeeld bijna-knelpunten ‘prevefhp te lossen. Indien de
gemeente kiest voor het aanpakken van de bijngzntdn kan het nodig zijn extra
financiéle middelen beschikbaar te stellen. Degledidsmarge biedt de gemeente
ruimte om tegenvallers op te vangen. Deze tegesrgadliunnen bijvoorbeeld zitten in
tegenvallende effecten van generieke Europesgkefmaatregelen, in tegenvallende
effecten van gemeentelijke maatregelen of in bijlegeeld ongunstige
weersomstandigheden. Het gebruik van een bandlereeit het recente verleden ook
verschillende keren geadviseerd door het Planbuwreaude Leefomgeving (PBL),
het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en MiligRlYM) en de Commissie meten
en berekenen Luchtkwalit€iDe gemeente kan te rade gaan bij deze instartis v
het bepalen van de omvang van de bandbreedte @mddegrens van hiervan.

Sturing op resultaten

Het verbeteren van het zicht op de uitvoering geefjemeente de mogelijkheid om
de Utrechtse Aanpak Luchtkwaliteit, indien nodigeldjericht bij te sturen. Er is nog
voldoende tijd tussen nu —anno 2011 — en het perilvan de derogatietermijn in
2015 voor bijsturing. Dit vereist echter wel datgiameente de uitvoering beter gaat
monitoren en de resultaten van de maatregelen pmadeijk onderzoekt. Dit kan
bijvoorbeeld door het tellen van auto's om betentzie krijgen op verkeersstromen of
het op betrouwbare wijze vaststellen van de naievan de milieuzone. Daarnaast
verhoogt het zicht op prestaties en resultaterett®iwbaarheid van de berekende
effecten. De (verwachte) effecten van het maatesgalkket worden jaarlijks met de
Monitoringstool berekend. De gemeente neemt nudzadklijk verwachte resultaten

Zie bijvoorbeeld: RIVM, 0-meting en monitoreindpaptage, 2010, p. 54, PBL, Grootschalige
concentratiekaarten voor luchtverontreiniging irdBidand. Rapportage 2010, p. 19, Commissie
meten en berekenen luchtkwaliteit, De luchtkwaliteintraal. Bewust omgaan met kwaliteit en
onzekerheden, 2008, p.25.
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3.3

op in de Monitoringstool in plaats van gerealiseagbsultaten.

De aannemelijkheid van de berekende effecten wendfroot wanneer de gemeente
naast de berekeningen ook de feitelijk gerealigemgultaten kan leggen.

Immers als resultaten in de praktijk tegenvallejuist meevallen dan zal ook de
berekende luchtkwaliteit tegenvallen of meevalléoor alle maatregelen dient na te
worden gegaan welke informatie verzameld moet wodie de voortgang en
resultaten in beeld te kunnen brengen. De gemé&antbet monitoringprogramma dat
zij in het ALU 2009 heeft opgenomen, maar tot ogemeniet heeft uitgevoerd,
hiervoor als vertrekpunt nemen.

De Utrechtse aanpak Luchtkwaliteit wordt door veiigende onderdelen van de
ambtelijke organisatie uitgevoerd. Het verbeteram lvet programmamanagement
voor Luchtkwaliteit biedt de gemeente de mogelijdi@m vanuit een centrale plek in
de organisatie de uitvoering van het maatregelekgiak monitoren en indien nodig
bij te sturen. Dit vereist dat de programmamanagschikt over de informatie over
geleverde prestaties en behaalde resultaten. Desrisehet van belang dat de
programmamanager beschikt over instrumenten orbédietd bij te kunnen sturen. Dit
vereist bijvoorbeeld duidelijke afspraken tussenitoerende diensten en de
programmamanager over het aanleveren van inforymadiar ook bevoegdheden voor
de programmamanager om indien nodig voorstelleloém voor aanpassing van het
maatregelenpakket en/of de onderliggende budgetten.

OVER DE INFORMATIEVOORZIENING AAN DE RAAD

Wij keken naar de wijze waarop het college de iafmmeert over de vorming- en
uitvoering van de Utrechtse Aanpak Luchtkwalit®et betrekking tot deze aspecten
komen wij tot de volgende conclusie.

CONCLUSIE3

De informatievoorziening aan de raad over de peshinalyse voldoet voor een
belangrijk deel. Een hiaat is dat de afweging ilAd&)'s tussen de verschillende
beleidsdoelen niet voldoende transparant is.

Daarnaast schiet de informatievoorziening overltatgn en effecten tekort waardoor
de raad onvoldoende kan controleren of de gemelenidJ-norm voor
stikstofdioxide in 2015 haalt.

TOELICHTING

De zwakke plekken in de Utrechtse aanpak Luchtkeitilie wij benoemen in
conclusies één en twee, werken door in de infoewatirziening aan de raad. Dit
betreft de informatie over de totstandkoming vanrhaatregelenpakket en de
informatie over de mate waarin Utrecht de doelend@aanpak luchtkwaliteit gaat
halen in 2015.
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Informatie totstandkoming maatregelenpakket

De raad heeft de besluitvorming over de Utrechéspak luchtkwaliteit voor een
belangrijk deel gedaan op basis van de ALU's. D&l en dan met name het ALU
2009, bevat een goede probleemanalyse waarin daridamor de aard, oorzaken,
omvang en spreiding van de luchtvervuiling in Ulte@oals uit onze conclusie 1
blijkt, is het ALU echter onvoldoende duidelijk owee afweging die is gemaakt. Dit
is vooral een probleem op momenten dat gekozenrewgdén strijdig zijn met een
deel van de drie doelen van de Utrechtse aanpakkivaliteit. Omdat de doelen niet
zijn uitgewerkt in specifieke, eigen indicatorerhet voor de raad niet transparant
welk effect de voorgestelde maatregelen hebbereajrid doelen. Voor de raad is
daardoor niet duidelijk welke afwegingen het cadlégeft gemaakt. Hierdoor was het
ten tijde van de besluitvorming voor de raad n@dymogelijk om een goed oordeel
te geven over de afweging van het college en zgneel andere prioritering van de
doelen en de samenstelling van het maatregelenpedkete stellen.

Informatie doelbereik

De raad wordt onvoldoende adequaat geinformeenddeveraag of de gemeente in
2015 de doelen van de Utrechtse Aanpak Luchtkvitadjgat halen. In de eerste plaats
wordt de onbetrouwbaarheidsmarge bij het inschatende effecten van maatregelen
en bij het bepalen van de luchtkwaliteit onvoldaebdnoemd. Hierdoor bestaat het
gevaar dat de raad de indruk krijgt dat het 'zeketat de EU-normen voor
luchtkwaliteit worden behaald, terwijl deze onzdledsmarge betekent dat de
werkelijkheid er in 2015 anders uit kan zien dag@®9 is voorspeld. De uitkomsten
van de Monitoringstool uit 2010 met nieuwe knelgmvboor Utrecht als resultaat,
geven hiervan een indruk. In de tweede plaats hetftollege onvoldoende zicht op
prestaties, resultaten en effecten van het betigtdoor kan het college de raad niet
voldoende informeren over de doeltreffendheid vetbeleid.

AANBEVELING 3

Informeer de raad op een meer transparante wijgeds/afwegingen die ten
grondslag liggen aan de samenstelling van het egelenpakket, waarbij aandacht
is voor de concrete gevolgen van maatregelen vealoélen gezondheid,
bereikbaarheid en ontwikkeling. En informeer dedrap een meer adequate wijze
over geleverde prestaties, behaalde resultateekémie effecten van het
maatregelenpakket en de risico's voor doelbereik.

TOELICHTING

Informatie totstandkoming maatregelenpakket

Een meer transparante wijze van informeren vammde over de afwegingen die ten
grondslag liggen aan keuzes voor maatregelen dgetiad beter in staat zijn
kaderstellende rol uit te voeren. Kaderstellingrdieraad blijft actueel: door de
geschetste ontwikkeling kunnen in de toekomst bijlseeld nieuwe knelpunten
ontstaan of verdwijnen knelpunten mogelijk weet.rBaakt het noodzakelijk om
afwegingen te blijven maken rondom het maatregelekgt en dus ook een afweging
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en prioritering van de drie doelen van de aanpahktkwaliteit (gezondheid,
bereikbaarheid en ontwikkeling).

Informatie doelbereik

Een meer adequate wijze van informeren van degeaidgeleverde prestaties,
behaalde resultaten en berekende effecten stediadiebeter in staat zijn controlerende
rol uit te voeren: bereikt de gemeente Utrechtih®de gestelde doelen van het
luchtkwaliteitsbeleid? Dit vereist dat de raad ljiles wordt geinformeerd over de
actuele stand van zaken van de uitvoering van @gregelen. Het college maakt hier
een start mee met dNSL Monitor Utrecht 2010medio 2011). Wij bevelen het
college aan deze monitor te verbeteren door irrigeleal informatie over geleverde
prestaties en behaalde resultaten in dit docungete nemen. Ook de wijze waarop
het college omgaat met de onzekerheden van dekluvaliteit en welke afwegingen
ten grondslag liggen aan aanvullende maatregelenekuin dit document een plek
krijgen.

26



REACTIE VAN HET COLLEGE VANB&W

Op 18 mei jl. heeft u ons uitgenodigd te reagemdeconclusies en aanbevelingen
uit het hoofdrapport van uw onderzoek naar de UtsscAanpak Luchtkwaliteit.
Hiervoor onze dank. In deze brief zullen we onzaetie verwoorden. Graag zijn wij
tot verdere mondelinge toelichting bereid.

Alvorens in te gaan op uw conclusies en de aanivg vinden wij het van belang
te benadrukken dat de landelijke regelgeving esatieenwerking tussen de
verschillende overheden een belangrijk uitgangsigwior de aanpak van de
luchtkwaliteitsproblematiek in Nederland en in geme Utrecht.

Deze landelijke context, met een veelheid aan regelen en met een gezamenlijke
verantwoordelijkheid voor het halen van de grensdem, is in uw onderzoek beperkt
in ogenschouw genomen. Uw oordeel is voor een gleelt gebaseerd op een drietal
maatregelen: milieuzone, verschoning eigen wagé&mraschonere bussen. Deze
laatste maatregel valt bovendien onder primairantgroordelijkheid van het Bestuur
Regio Utrecht.

In het brede landelijke perspectief is geregeldatlatoverheidspartijen werken
conform standaarden die een nadere uitwerking geaarde landelijke wet- en
regelgeving. Zo wordt van alle overheden met oveijglingen van de grenswaarden
verwacht dat zij een actieplan opstellen met lughtkeitsmaatregelen, dat zij (mede)
uitvoering geven aan het Nationaal Samenwerkinggramma en de landelijke
monitoringstool gebruiken. Voor het nemen van lkelatiteitmaatregelen heeft de
rijksoverheid financiéle middelen ter beschikkiresteld. Ook zijn landelijke
onderzoeken gedaan of gaande naar het effect vachiéende maatregelen.
Gezamenlijk werken alle overheden aan het optiexais van de totale systematiek.
Alle landelijke, regionale en lokale maatregelexastopgenomen in het Nationaal
Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, waarbdr alle verantwoordelijke
overheidorganen een uitvoeringsplicht geldt. Vaaudvoering zet de rijksoverheid
een bedrag van ruim € 1 miljard in waar ook de garteeUtrecht een deel van heeft
ontvangen (ruim € 70 miljoen; waarvan € 31 miljomg onzeker). Dit bedrag zetten
wij, naast nog ruim € 170 miljoen andere en eig@fdaien, in om in Utrecht aan de
grenswaarden te kunnen voldoen.

In de gemeentelijke monitoringsrapportage 'NSL- itaor2010' wordt voor de stad
Utrecht gerapporteerd over de luchtkwaliteitsmapgien en de voortgang van de
grote projecten die in betekenende mate bijdragerda verslechtering van de
luchtkwaliteit. In het rapport wordt geconcludedat de gemeente met het nemen van
de maatregelen in 2010 op schema ligt. De verh®@gadelijke)
achtergrondconcentraties voor stikstofdioxide Irideechter toe dat een aantal
locaties verscherpte aandacht vragen, omdat yitamoses over 2015 op een aantal
locaties overschrijdingen van de stikstofdioxiderggwaarden blijken.
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Met deze kanttekening gaan we in op uw conclusiesa@bevelingen.
DE UTRECHTSE AANPAK INTEGRALE AANPAK EN AFWEGINGEN

Concluse 1
De doelen die met de Utrechtse aanpak luchtkwaiteeten worden bewerkstellig
(gezondheidsbescherming, bereikbaarheid, en gtedel economische
ontwikkeling) staan op gespannen voet met elkaaig@&neente maakt in de
actieplannen onvoldoende expliciet hoe zij bij demvgeving van het beleid deze
afweging maakt tussen de doelen. Met name vooodkstelling
gezondheidsbescherming zijn de consequenties varadregelen onvoldoende in
beeld gebracht.
De mogelijkheden tot een transparante en onderbeafwdeging tussen de drie
doelstellingen wordt belemmerd doordat de drie @oeiet zijn uitwerkt in eigen
specifieke indicatoren; ze zijn allemaal directrafirect gekoppeld aan de verplichte
EU-normen voor luchtkwaliteit. Daarnaast is er vbet doel
gezondheidsbescherming geen duidelijke probleema&gdan de beleidsvorming er
uitvoering van het luchtkwaliteitsbeleid; de GG&@Dniet structureel betrokken bij
het ALU.

L

Aanbeveling 1:

Maak een afweging tussen de doelen gezondheidkbaeeheid en ontwikkeling b;L
de maatregelen die worden ingezet in het luchtkeitdbeleid zichtbaar en geef a
op welke informatie de afweging is gebaseerd. Hiervs het in de eerste plaats
nodig dat de drie doelen van de Utrechtse aanmditkwaliteit beter worden
uitgewerkt in specifieke indicatoren. Voor het dgetondheidsbescherming kan d
gemeente bijvoorbeeld de indicator ‘blootstellimn\burgers’ kiezen. Een dergelijke
indicator waarborgt beter dat bij de afweging heldéeeld is welke consequentie
een bepaalde keuze voor maatregelen heeft voeztendheidsrisico’s van de
Utrechtse burgers.

In de tweede plaats is het nodig dat de drie dogleeen probleemeigenaar hebben
in de ambtelijke organisatie. Voor wat betreft gerondheidsperspectief ligt het
voor de hand dat de GG&GD de probleemeigenaar is.

D

U7

REACTIE 1

Meervoudig perspectief en doorwerking in indicatore

Het belangrijkste doel van de Actieplannen Luchtkei Utrecht (2006, 2008 en
2009) is het verbeteren van de luchtkwaliteit dogtrhalen van EU-
luchtkwaliteitsnormen met het oog op beschermingde&gezondheid van alle
Europese ingezetenen. Dit is in de actieplannema@d in ‘een gezonde
leefomgeving voor de burgers en een leefbare siadiedereen’. Randvoorwaardelijk
is ervan uitgegaan dat de stad bereikbaar moetdziprzaam groeit en economisch
gezond is.
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Voor de samenstelling van het maatregelenpaklaldeeerst ingezet op
luchtkwaliteitsmaatregelen waar een relatief geftdct van te verwachten is; zoals
milieuzonering voorvrachtwagens en inzet van sciehassen. Dergelijke
maatregelen hebben een effect op de luchtkwailiteie gehele stad. Vanuit het
perspectief van luchtkwaliteit en bereikbaarheidftket stilstaande verkeer
(stagnatie) de nodige aandacht gekregen omdaaatild en optrekkend verkeer zowel
slecht is voor de luchtkwaliteit als voor de bebeilirheid van de stad. Aanvullend zijn
maatregelen in beeld gebracht die gericht zijn etftdrugdringen van de
automobiliteit, als P&R’s aan de rand van de stadyetering openbaar vervoer en
optimalisatie van fietsverbindingen. Uiteindeligidde dit tot een maatregelenpakket
waarmee nog niet alle knelpunten opgelost kondedevo Zodoende bleek de
noodzaak voor specifieke drastische maatregeledamrgaand verkeer op de
knelpuntlocaties in de binnenstad te weren en dwoning aan de randen te
bevorderen. Verschillende varianten zijn naastaglig@zet en op basis daarvan heeft
de politiek accenten gelegd en keuzes gemaaktffBeen op bereikbaarheid van
commerciéle binnenstadslocaties en de verwachtetgexolgen voor met name
winkeliers zijn in kaart gebracht. Onderdeel vanAldJ 2009 is een budget om
specifieke compenserende maatregelen daarvoonteme

Terecht merkt u op dat het ALU 2009 meer maatregleévat dan voor het halen van
de grenswaarden luchtkwaliteit nodig is en dat dezjglig kunnen zijn vanuit het
brede perspectief (maatregelen op de ene locatiegkueffect hebben op een andere).
Het overgrote deel van de maatregelen is nietigjnpet elkaar, maar er is altijd
sprake van een belangenafweging tussen doelemughtkialiteit, stadsontwikkeling
en bereikbaarheid. Om eventuele strijdigheden @doie houden heeft het toenmalige
college steeds dit brede perspectief in beeld gi#dmoen zijn scenario- berekeningen
uitgevoerd. De voortgang monitoren we jaarlijksawaodig bereiden we aanvullende
maatregelen voor om overal in de stad de luchtheitddoelen in 2015 te halen.

In de jaarrapportages Luchtkwaliteit is de 'blogltstg van burgers' gebruikt als
gezondheidindicator. Wij zijn voornemens deze val@aProgrammabegroting 2012
op te nemen. Daarnaast zullen wij de ervaringendmefezondheidsindicator
‘achtergrondconcentratie van luchtdeeltjes {f)Mie Amsterdam hanteert bekijken
op bruikbaarheid voor Utrecht. Op basis daarvanekemtueel besloten worden deze
als indicator voor gezondheidsbescherming bij lkwhtiteit.

Probleemeigenaren

Wij onderkennen het belang van een onafhankelijikéesarol van de GG&GD bij
luchtkwaliteit en zien deze dienst inderdaad almdest aangewezen robleemeigenaar
van het doel 'gezondheids-bescherming' bij luchlikeia Integraliteit mag er niet toe
leiden dat deelbelangen of aandachts-gebiedert indject verloren gaan. Om
herkenbaarheid en zichtbaarheid in relatie te mengt integraliteit, zal het college

bij de totstandkoming van belangrijke dossiers)szbat ALU, zorg dragen dat de
beoordeling en weging van gezondheidsaspectenssheeklenbaar en zichtbaar is.

29



Tijdens het opstellen van de Actieplannen Luchtwwilis de GG&GD bij het proces
betrokken geweest. Ook heeft de blootstelling vangdrs gedurende de jaren altijd
aandacht gehad bij het opstellen van de actiepfaeneén de jaarrapportages
luchtkwaliteit. Dit gebeurde alleen niet op eenistrele basis.

Op dit moment wordt er gewerkt aan een blijvenderisievere samenwerking met de
GG&GD op het dossier luchtkwaliteit, mede met heg op het begin dit jaar gestarte
luchtmeetnet.

In uw rapport wordt de rol van GGD Amsterdam besean. GGD Amsterdam is in
Utrecht tweedelijns adviseur op het terrein vamiaelische Milieukunde en voert de
metingen van de luchtkwaliteit uit in onze stad. ®8&GD maakt gebruik van hun
expertise en wil die in de toekomst op dit doss@y meer benutten.

ONZEKERHEIDSMARGES EN STURING

Conclusie 2

De kans is aanwezig dat de EU-norm voor stikstafd®in 2015 niet overal wordt
gehaald in Utrecht. Belangrijkste oorzaak vanidito is de wijze waarop de
gemeente omgaat met de onzekerheid van de bergkanian de luchtkwaliteit.
Daarnaast constateren we een gebrek aan sturistgramgsmogelijkheden van de
gemeente op de uitvoering van de maatregelen, ekabigdraagt aan het risico op
het niet halen van de normen.

Aanbeveling 2

Verklein de kans op het niet behalen van de doaerhet luchtkwaliteitsbeleid

door:

¢ Rekening te houden met de onzekerheid van de betekachtkwaliteit door
met een bandbreedte te werken. Concreet betekemttch maatregelen die
moeten worden ingezet om de ondergrens van de limegdte te halen in plaats
van de EU-grenswaarde voor stikstofdioxide.

¢ De sturing op resultaten te verbeteren door hét pip presentaties en resultatén
te vergroten en het programmamanagement te vegsterk

REACTIE 2

Omgaan met onzekerheidsmarges

Uw conclusie dat de wijze waarop de gemeente omgattie

onzekerheid van berekeningen de oorzaak zou zgn Ivet niet halen van de EU-
norm voor stikstofdioxide onderschrijven wij ni€te hoogte van de uitstoot van
verkeer, industriéle processen en enkele natuettifonnen zijn ons inziens de
primaire oorzaak voor het mogelijk niet overal ima@n de EU-norm voor
stikstofdioxide.
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U wijst daarbij terecht op de grenzen van de sgigrimogelijkheden van de
gemeentelijke overheid. Enerzijds gaat het daarhigde afhankelijkheid
van generieke (landelijke) maatregelen, zoals bijweeld prijsbeleid en een
milieuzone voor bestelauto's. Anderzijds blijkteféectiviteit van sommige
maatregelen in de praktijk anders uit te werkerarDaor zal een mate van
onzekerheid inherent blijven aan verkeers- en laokellering.

Landelijk zijn er bewust geen afspraken gemaakt deeonzekerheidsmarges rond de
grenswaarden, omdat bij modellering onzekerheidgesaaltijd een rol spelen, zowel
in positieve als negatieve zin ten opzichte vamdeeluitkomsten. De jaarlijkse
anticiperen op tegenvallers. Deze benadering telgh leidend en ook de basis
geweest voor de beschikbaar gestelde rijksmidd8lergemeenten, zo ook Utrecht,
volgen deze lijn.

Terecht constateert u dat wij in de ALU-versie 2808 wel gewerkt hebben met een
veiligheidsmarge door bij de modelberekeningeneugaan van een ongunstige
meteo. Tot het moment van definitieve besluitvoigrawver het ALU 2009 is deze
marge ingezet om de tegenvallende landelijke agfurdconcentraties op te vangen.
Daar waar andere steden een aanvullende opgaeevterken kregen, was de
ingebouwde marge voor Utrecht voldoende om meAh&t 2009 onder de
grenswaarden te blijven en was een vaste margelaaeenheid niet meer nodig.
Ook in ALU 2009 is impliciet wel een extra margegepomen, omdat in de
berekening van de effecten van maatregelen opatiékhwaliteit niet alle effecten zijn
meegenomen, zoals bijvoorbeeld het Utrechtse Aatieoederenvervoer, het
fietsprogramma en het P+R-programma. Dit geldt\amk het pakket
reservemaatregelen: gedifferentieerde parkeertrjewilieuzone bestel en de
uitvoering van het actieplan schoon vervoer. Daatste is inmiddels door de Raad
vastgesteld. In opdracht van de rijksoverheid wopdtit moment het Utrechtse
actieplan goederenvervoer doorgerekend op hetteffefijn stof, stikstofdioxide en
CO,. Ook andere maatregelen worden binnenkort op ffantwiteit voor de
luchtkwaliteit nader onderzocht. Waar dit vanuitdsturing op grond van de
monitor luchtkwaliteit nodig mocht blijken, wordttéef rekening gehouden met extra
maatregelen.

Werken met een vaste onbetrouwbaarheidsmargeitgigyrocent is praktisch niet
te vertalen in lokale haalbare maatregelen. Eegetifke bandbreedte komt overeen
met circa Qug/nT. Dat is vele malen meer dan het gezamenlijke eff@e de door
gemeenten in te zetten meest effectieve maatregels milieuzonering en schone
bussen: ca. 0,4g/nT, nog geen 1% van de norm. De gehanteerde bandéreate
gemeentelijke monitoringsrapportage van 2,5 uigid? al tot een zware opgave en
mogelijk verstrekkende extra maatregelen. De miitpelden van gemeente om in de
breedte significante effecten te realiseren ziphalee beperkt. Samenwerking met
en initiatief van de rijksoverheid voor (bron)maatelen zijn onvermijdelijk om
effectieve maatregelen te treffen; te denken \altféscale stimulering schoon
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vervoer en volumebeleid. Op lokaal niveau zijn ijpgnde maatregelen, als knips en
forse ontmoediging van verkeersstromen vooral §ipkan locatiegericht mogelijk.
Naast financiéle claims, zullen deze leiden totféeke inhoudelijke en politiek-
maatschappelijke discussies. Daarom is er op gawmigkemiveau voor gekozen om
zicht te houden op de locaties die binnen de bawdibe van 2,5 pg/ms3 vallen. In de
jaarlijkse monitoringsrapportages wordt hier deigecandacht aan besteed.

Sturing op luchtkwaliteit

Wij zijn het met u eens dat het nodig is periodekoetsen of de gemeente op koers
ligt bij de uitvoering van het maatregelenpakketlanzonodig een bijstelling
plaatsvindt van het maatregelenpakket. Hierin weodirzien door de jaarlijkse
monitoringsronde waarvoor de gemeente een aandulleraiboek heeft gemaakt op
het landelijke draaiboek. Deze jaarlijkse monitggronde en de tussentijdse
voortgangsbewaking zullen ertoe leiden dat de kaleg¢aren de voortgang en de
uitvoering goed gevolgd kunnen worden en waar nbigsguring plaats kan vinden.
In een stuurgroep onder voorzitterschap van detéine Stadsontwikkeling worden
periodiek de (tussen)resultaten besproken. Daiarbsgn belang dat de maatregelen
steeds in samenhang op planning, effectiviteiyjigoutting financién worden getoetst.
Aandachtspunt hierbij is de verbrokkelde verantwlebjkheidstoedeling van de
uitvoering van de verschillende maatregelen.

Wij bekijken op welke manier in de komende monitggrapportage 2011 invulling
gegeven kan worden aan uw advies om informatievierén over geleverde prestatie
en het behaalde resultaat in dat jaar. Het coltajeeker de locaties in de
gevarenzone (net onder de grenswaarden) nauwlditigveh volgen en hiervan
verslag doen in de rapportage.

INFORMATIEVOORZIENING

Conclusie 3

De informatievoorziening aan de raad over de peshinalyse voldoet voor een
belangrijk deel. Een hiaat is dat de afweging iAl&)’s tussen de verschillende
beleidsdoelen niet voldoende transparant is.

Daarnaast schiet de informatievoorziening overltat®n en effecten tekort
waardoor de raad onvoldoende kan controleren gedeeente de EU-norm voor
stikstofdioxide in 2015 haalt.

Aanbeveling 3

Informeer de raad op een meer transparante wijgedssafwegingen die ten
grondslag liggen aan de samenstelling van het egelenpakket, waarbij aandacht
is voor de concrete gevolgen van maatregelen veaoloélen gezondheid,
bereikbaarheid en ontwikkeling. En informeer dedrap een meer adequate wijze
over geleverde prestaties, behaalde resultateekdmae effecten van het
maatregelenpakket en de risico’s voor doelbereik.
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REACTIE 3

Verhoging van transparantie is een belangrijkesteliing van ons College, ook op
het gebied van luchtkwaliteit. Jaarlijks verschgen gemeentelijke
monitoringsrapportage, gebaseerd op de landelifaitaringsresultaten, waarbij
wordt ingegaan op de Utrechtse luchtkwaliteitsisuah de mate van blootstelling.
Hier worden de lokale meetgegevens uit het Utrecimisetnet aan toegevoegd. Door
deze rapportage informeren we de raad en burgersdeviuchtkwaliteit, de stand van
uitvoering van de luchtkwaliteitsmaatregelen eméwele risico’s voor het doelbereik.
Verder zullen we steeds meer tel-, meet- en relgagmns op internet zetten, waar
mogelijk gekoppeld aan een toegankelijke GIS-kaart.

Begrijpelijk is uw standpunt om ook per maatregepdestatie, het gewenste resultaat
en het luchtkwaliteitseffect nauwkeuriger in bedvillen hebben. Dit is gedeeltelijk
mogelijk. Enerzijds omdat het effect van maatregelie betrekking hebben op
mobiele bronnen, locatiegebonden is (bv. het effantde milieuzone of verschoning
van de bussen is afhankelijk van het aantal vagtudp een bepaald wegvak, maar
ook van de omgevingskenmerken op een specifiek akggnderszijds omdat
maatregelen elkaar beinvloeden, waardoor afzoilgedffecten soms niet duidelijk
aangegeven kunnen worden (bv. de aanleg van P&RHemingen en verbetering van
fiets- en busbanen in combinatie met een gedragsagme zullen effect hebben op
het aantal bezoekers van de stad die de autodttan). Anders gezegd: het is niet
altijd mogelijk afzonderlijke variabelen te isolarie hun effect.

Om de effectiviteit van de maatregelen in reladiehiet halen van de grenswaarden
goed in beeld te houden heeft de rijksoverheid deitoringstool ontwikkeld.

Hiermee wordt het gecumuleerde effect van hetdataatregelenpakket (ook de
landelijke en regionale) jaarlijks in beeld gebitadidien nodig, zal dit aanleiding zijn
voor bijsturing in het maatregelenpakket. Jaarhjksdt dit verantwoord in de
landelijke en Utrechtse monitoringsrapportage. e wordt de raad in staat gesteld
te controleren of de gemeente de EU-norm voortsfit®xide in 2015 haalt en in
welke mate burgers worden blootgesteld aan vefsolié concentraties.

Nogmaals dank dat u ons de gelegenheid biedt ¢erea op uw rapportage, zoals
gezegd zijn wij gaarne bereid tot een mondelingédbting.

Burgemeester en wethouders van Utrecht

14 juni 2011
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NAWOORD REKENKAMER

Wij danken het college van burgemeester en wethieuamr zijn reactie op ons
rapport. In dit nawoord willen wij in de eerste giisitwee algemene opmerkingen
maken. Daarnaast gaan we in op een aantal ondendéelde reactie van het college.

Uit de reactie van het college op ons onderzodiemavij op dat het college vooral
redeneert vanuit de uitvoeringsplicht van de magaten uit het Nationaal
Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL). Zodbegft het college in zijn
reactie de afspraken (zoals de uitvoeringsplichigtandaarden (zoals de
Monitoringstool) die in het NSL zijn vastgelegdwaaraan de gemeente is gehouden.
Dit zijn overigens ook allemaal onderdelen dieiwipns onderzoek bespreken.

Wij missen in de reactie van het college een tespgkling naar de Utrechtse doelen
van de aanpak luchtkwaliteit en de achterliggemdbitges. Het college heeft in zijn
Collegeprogramma 2010 — 20®&én stevige ambitie geformuleerd op het terrem va
de luchtkwaliteit: de EU-normen voor fijn stof arkstofdioxide zijn
minimumnormen. Hoe hier in de praktijk op wordt tyesd en welke keuzes worden
gemaakt tussen gezondheidsbescherming, bereikliharhstedelijke ontwikkeling is
niet duidelijk.

Een tweede belangrijke constatering is dat heegellgeen veiligheidsmarge wil
hanteren voor de berekende luchtkwaliteit in 2@ibvormt een reéel risico op
overschrijdingen in Utrecht van de Europese noror wtikstofdioxide in 2015.
Kennelijk accepteert het college dit risico. Dietigeen recht aan de stevige ambitie
van het college wat betreft de luchtkwaliteit insded.

Naast deze twee hoofdpunten is er een aantal ogldardan de brief van het college
die vragen om een reactie van de Rekenkamer. \Wgrmelen deze in onderstaande
tabel 1.

Tabel 1 Opmerkingen Rekenkamer n.a.v. reactie college vawB&

Reactie College van B& W Opmerkingen Rekenkamer

Scope onderzoek - De landelijke context is wel degelijk beschreven |n
"Deze landelijke context [...] is in uw ons rapport en meegenomen bij de beoordeling yan
onderzoek beperkter in ogenschouw het beleid en de maatregelen in Utrecht. De
genomen." (p. 27) gemeentelijke doelformulering in het ALU beperkt

zich echter niet tot een uitvoeringsplicht van de
maatregelen die door de samenwerkende overheden
zijn afgesproken, maar vraagt wel degelijke een
inzet van de gemeente om resultaten te bereiker.
"Uw oordeel is voor een groot deel - Wij hebben gekeken naar het totale
gebaseerd op een drietal maatregelen maatregelenpakket en hebben daarnaast een aantal
[...]" (p.27) maatregelen onderzocht waarvan een relatief groot
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effect verwacht wordt. Ook keken wij naar de
beoogde aanpak van twee knelpunten.

Doel gemeentebeleid

"Het belangrijkste doel [...] is het
verbeteren van de luchtkwaliteit door h
halen van de EU-luchtkwaliteitsnormer
met het oog op bescherming van de
gezondheid. [...] Randvoorwaardelijk i
ervan uitgegaan dat de stad bereikbaa
moet zijn, duurzaam groeit en
economisch gezond is." (p.28)

Het behalen van de EU-norm is een wettelijke plich
Gezondheidsbescherming, bereikbaarheid en
ebntwikkeling zijn (gemeentelijke) doelen. In ons
onderzoek constateren wij dat deze doelen niet zijn
uitgewerkt in eigen specifieke indicatoren.

r

—

Afweging tussen doelen

"Om eventuele strijdigheden in beeld t¢
houden heeft het toenmalige college [.
scenario-berekeningen uitgevoerd."

(p-29)

Omdat de drie doelen niet zijn uitgewerkt in
> specifieke indicatoren, zijn ook niet alle drie e
.Ineegerekend in de scenario's. In ons onderzoek
constateren we vooral gebrek aan aandacht voor h
gezondheidsperspectief. Deze onvolledigheid werk
door in de politiek — bestuurlijke afweging of de
navolgbaarheid daarvan voor burgers.

Monitoren voortgang

"De voortgang monitoren we jaarlijks
[...] om de luchtkwaliteitsdoelen in 201
te halen." (p.29)

Zonder uitgewerkte doelen (indicatoren en
streefwaarden), is doelbereik niet vast te stellen.

Blootstelling burgers

"In de jaarrapportages Luchtkwaliteit ig
de 'blootstelling van burgers' gebruikt 3
gezondheidindicator. Wij zijn
voornemens deze vanaf de
Programmabegroting 2012 op te
nemen." (p.29)

De jaarrapportages Luchtkwaliteit verschenen to
met 2007. De informatie werd niet gebruikt ten
behoeve van de besluitvorming over het ALU 20
Het hanteren van deze indicator in de
programmabegroting heeft alleen zin als hij word
verbonden met een doel en streefwaarde.

s

en

D9.

Rol GG&GD

"Op dit moment wordt er gewerkt aan
een blijvende intensievere
samenwerking met de GG&GD op het
dossier luchtkwaliteit [...]" (p.30)

Wij vinden dat de GG&GD een onafhankelijke rol
zou moeten krijgen zodat het gezondheidsperspec
in alle lagen van de politiek-bestuurlijke
besluitvorming herkenbaar en zichtbaar wordt
meegenomen.

ief

Rol Rijk

"U wijst daarbij terecht op de grenzen
van de sturingsmogelijkheden van de
gemeentelijke overheid." (p.31)

De G4-rekenkamers spreken ook het rijk aan op di
punt in de vorm van een aparte brief gericht aan de
Tweede Kamer.

h

Bandbreedte
"Ook in het ALU 2009 is impliciet wel
een extra marge opgenomen [...]" (p.3

"Werken met een vaste
onbetrouwbaarheidsmarge tot twintig

- De impliciete veiligheidsmarge die het college
noemt is minder solide dan de marge die in 2008
1) werd gehanteerd, omdat het effect van de genoe
maatregelen tot op heden niet is te toetsen en
daarmee ook niet kan worden meegerekend.
- In ons rapport bevelen wijergensaan met een
marge van 20 procent te werken. Wij geven aan

mde

dat
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procent is praktisch niet te vertalen in
lokale haalbare maatregelen.” (p.31)

"De gehanteerde bandbreedte in de
gemeentelijke monitoringsrapportage
[...] leidt al tot een zware opgave en
mogelijk verstrekkende extra
maatregelen."(p.31)

de gemeente een keuze moet maken over een
veiligheidsmarge en de eventuele omvang daarvj
en aan risicomanagement te doen.

- De gemeente brengt de bandbreedte in beeld ("z
houden™), maar voert op dit momeggenbeleid
om de bijna-knelpunten op te lossen en zo een
veiligheidsmarge te creéren.

icht

Monitoring en sturing

"Wij bekijken op welke manier [...]
invulling gegeven kan worden aan uw
advies om informatie te leveren over
geleverde prestatie en het behaalde
resultaat in dat jaar."(p.32)

In ons onderzoek gaat het niet alleen over hetdéeve
van gegevens. Wij pleiten voor het gebruik van
informatie over prestaties, resultaten en effe(ten
kader 4 op pagina 22 voor een toelichting) om het
luchtkwaliteitsbeleid doelgericht bij te sturendm
vooronderstellingen over de werking van de
maatregelen te toetsen en zo nodig aan te passen
Hiermee wordt ook de betrouwbaarheid van de
modelberekeningen vergroot.

Monitoringsrapportage
"Jaarlijks verschijnt een gemeentelijke
monitoringsrapportage [...]"(p-33)

Het college stelt dat deze monitoringsrapportalge a
informatie bevat die de raad en burgers nodig hebk
om een goed beeld te krijgen over de luchtkwaliteit
de uitvoering en de risico's voor doelbereik.

In ons onderzoek, waarin wij gebruik maakten van
een concept, constateren wij dat cruciale inforenati
ontbreekt. Ook in de definitieve versie is geen
informatie opgenomen over bijvoorbeeld behaalde
resultaten.

Meetgegevens

"Hier worden de lokale meetgegevens
uit het Utrechtse meetnet aan
toegevoegd." (p.33)

Het college wil de lokale meetgegevens gebruiken
de transparantie richting burgers en de raad osfer h
luchtkwaliteitsbeleid te verhogen. In Utrecht, maar
ook in andere steden is gebleken dat meetgegever
vaak afwijken van de berekeningen. Het college m
burgers en raad helder informeren over de afwigim
en de onzekerheden van het berekenen en het me
Ook moet het college aangeven welke consequent|
worden verbonden aan de meetgegevens zodra hi
op langere termijn een tegenvallende trend blijkt.

het
$)
ten.
es
eruit

Effectiviteit maatregelen

"Anders gezegd: het is niet altijd
mogelijk afzonderlijke variabelen te
isoleren in hun effect." (p.33)

Wij stellen niet dat de gemeente effecten van
individuele maatregelen in beeld moet brengen. W
stellen dat de gemeente het effect van het totale
pakket aannemelijk moet maken. Hiervoor is het
noodzakelijk dat er zicht is op prestaties en tasemh
(zie kader 4 op pagina 22 voor een toelichting).
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