Derden buitenspel?

De positie van derden-belanghebbenden bij nieuwe instrumenten gericht op beïnvloeding van het milieugedrag van bedrijven (Jos. Cozijnsen (consultant) /Marga Robesin (Stichting Natuur & Milieu)
 

De milieuvergunning is een belangrijk instrument om het milieugedrag van bedrijven te beïnvloeden. In de afgelopen jaren hebben een aantal factoren geleid tot nieuwe benaderingen van bedrijven in en buiten de vergunning om. Vergunningen op hoofdzaken of op maat zijn een antwoord op de vraag van bedrijven naar meer flexibiliteit, voortvloeiend uit doelgroepenbeleid en erkenning van de eigen verantwoordelijkheid door bedrijven. Constructies als kostenverevening en benchmarking komen voort uit een behoefte aan een meer nationale aanpak van bepaalde milieuproblemen.

Los van een waardering van de effectiviteit van dergelijke nieuwe instrumenten, is het de vraag welke consequenties deze (kunnen) hebben voor de positie van derden-belanghebbenden. Bij toepassing van de ‘traditionele’ vergunning weten zij waar ze aan toe zijn. Inspraak, rechtsbescherming en openbaarheid zijn wettelijk geregeld. Zonodig kunnen derden een verzoek doen om handhaving van een vergunning. Bij nieuwe instrumenten is de positie van derden vaak nog onduidelijk. Zij hebben vaak het gevoel buitenspel te komen staan.

 

In de Handreiking ‘Bedrijfsinterne milieuzorg als basis voor een andere relatie tussen bedrijven en overheden’ (oktober 1995) over de vergunning op hoofdzaken was weliswaar een paragraaf gewijd aan de gevolgen voor inspraak en beroep van derden-belanghebbenden, maar hierin werd slechts geconcludeerd dat ‘de formele positie van derden-belanghebbenden niet wordt aangetast, al zal het moment waarop de inspraak kan worden uitgeoefend zich concentreren als de vergunning op hoofdlijnen wordt verleend dan wel geactualiseerd’. In de afgelopen jaren is gebleken dat er aan het verlenen van vergunningen op hoofdzaken wel degelijk meer haken en ogen zaten voor de positie van derden. Derden (vooral omwonenden en milieuorganisaties) kregen het gevoel dat de echte beslissingen al voor de start van de formele vergunningprocedure waren genomen. De vergunning was in het slechtste geval niet meer dan een hol raamwerk. De ‘Juridische handleiding bedrijfsinterne milieuzorg en vergunning op hoofdzaken’ (Van Gestel en Verschuuren, 1999) gaat dan ook uitgebreider op de inbreng van derden in. De auteurs betrekken daarbij niet alleen de formele verlening van de vergunning, maar ook de rol van derden bij de totstandkoming van het bedrijfsmilieuplan, in de voorfase en na vergunningverlening. De nieuwe Circulaire voor de vergunning op hoofdzaken en de vergunning op maat (VROM, augustus 1999) wijdt opnieuw een passage aan de rol van derden, waarin wordt aangegeven dat ‘het draagvlak bij derden toeneemt naarmate zij meer betrokken worden bij de daadwerkelijke totstandkoming van de vergunning op hoofdzaken’. Verder wordt verwezen naar de handreikingen bij de circulaire, die o.m. veel aandacht geven aan communicatie met derden en adviseren professioneel geïnteresseerde derden, zoals natuur- en milieuorganisaties en (omliggende) bedrijven al tijdens het vooroverleg inhoudelijk te raadplegen.

 

Effecten
Bij nieuwe instrumenten zou, in een eerder stadium dan het geval was bij de vergunning op hoofdzaken, beter over de gevolgen voor de positie van derden moeten worden nagedacht. Mede met het oog daarop heeft Jos Cozijnsen in opdracht van het ministerie van VROM voor de Stichting Natuur en Milieu onderzoek gedaan naar mogelijke knelpunten bij de effecten van modernisering en flexibilisering van de regulering ten aanzien van bedrijven op de positie van derden-belanghebbenden en naar mogelijke oplossingen daarvoor (wordt door VROM gepubliceerd). 

Hij constateert dat er inderdaad effecten (kunnen) zijn met betrekking tot inspraak en rechtsbeschermingsmogelijkheden, handhaving en openbaarheid. Dat is niet alleen het geval bij inrichtingsgebonden instrumenten, zoals de vergunning op hoofdzaken, maar ook bij nog minder uitgewerkte, inrichtingsoverstijgende instrumenten als de stolpvergunning of een productketen-benadering. Bij instrumenten die de problematiek op een ander schaalniveau aanpakken, zoals het Convenant Benchmarking energie-efficiency, is bovendien aan de orde dat de belangen van derden op verschillende niveaus kunnen liggen (lokaal/nationaal bijvoorbeeld).

 

Waardering
Opmerkelijk is dat het belang van de inbreng van derden niet ter discussie lijkt te staan. Ondanks mogelijke negatieve aspecten als vertragingen door procedures, blijkt men veel waarde te hechten aan die inbreng. Men is vrij algemeen van mening dat inbreng van derden de kwaliteit van de besluitvorming vergroot.

De waardering van de effecten van de introductie van nieuwe instrumenten op de positie van derden is o.a. afhankelijk van een aantal factoren:

-
of het een bestaand of een toekomstig instrument betreft: bij bestaande instrumenten, op een nieuwe manier toegepast is vaak al duidelijker welke knelpunten zich voor kunnen doen; 

-
wat de waardering van het instrument op zich is (dit was geen onderwerp van het onderzoek): een hoge waardering van de effectiviteit van het instrument kan gepaard gaan met een positievere kijk op de consequenties voor derden;

-
wat de aard van het betreffende milieuprobleem is, lokaal of internationaal; korte termijn of lange termijn: ten aanzien van lokale of korte termijn milieu-effecten is men minder bereid bestaande procedurele waarborgen los te laten;

-
de aard van de inrichting waar het om gaat: een koploper of een achterblijver t.a.v. het invoeren van maatregelen;

-
de invloed van externe factoren zoals de exercities van marktwerking en deregulering, de stand van de economie, maatschappelijke discussies als het groen poldermodel e.d.;

-
of nieuwe instrumenten of vormen van overleg juist nieuwe kansen bieden aan derden-belanghebbenden om milieuproblemen aan te pakken.

 

Dilemma’s
Gevraagd naar suggesties voor mogelijke oplossingen van knelpunten met betrekking tot de positie van derden, bleek tijdens het onderzoek dat geïnterviewden worstelden met een aantal dilemma’s:

-
behoefte aan het opheffen van belemmeringen in de Wet milieubeheer  in acht nemen van beginselen en wettelijke rechten van derden;

-
aandacht voor procesmatige aspecten  behoefte aan procedurele waarborgen;

-
behoefte aan flexibilisering uit managementsoverwegingen  belang van ALARA per inrichting;

-
groter gewicht voorfase en vooroverleg  belang van vergunning als sluitstuk en de uitvoering daarvan;

-
waardering voor maatschappelijk debat over duurzaam ondernemen  vrees dat dit debat ‘seizoensgebonden’ is, afhankelijk van politiek/economisch klimaat;

-
vrees voor inperking van de positie van derden bij flexibilisering  mogelijke versterking van de positie van derden bij flexibilisering.

 

Het is de kunst oplossingen te vinden die recht doen aan de positie van derden-belanghebbenden en tevens voldoende mogelijkheden bieden om milieuproblemen zo flexibel en effectief mogelijk aan te pakken.

 

Oplossingen
Cozijnsen onderscheidt drie mogelijke oplossingsrichtingen: een procedurele, een procesmatige en een positionele. 

Bij de procedurele benadering worden oplossingen vooral gezocht in de sfeer van het herstellen of introduceren van procedurele waarborgen voor derden. Een recente discussie in dit kader betrof de vraag of de ‘actio popularis’ zou moeten worden afgeschaft. 

Voorbeelden van procedurele voorstellen zijn o.a. te vinden in de hiervoor genoemde Juridische handleiding bedrijfsinterne milieuzorg en vergunning op hoofdzaken, zoals de aanbeveling duidelijkheid te verschaffen over de regeling inzake nadere eisen: ‘welke procedure moet doorlopen worden bij de vaststelling van een nadere eis; als het instrument ruimer gebruikt kan gaan worden is het, mede vanuit het oogpunt van bescherming van belangen van derden relevant om afd. 3.4 of 3.5 Awb toe te passen.’

En het advies te kijken naar de verhouding tussen te vernieuwen bedrijfsmilieuplannen en de actualiseringsplicht. Ook geven Van Gestel en Verschuuren in overweging om hoofdstuk 13 Wet milieubeheer te vullen met (op de Awb) aanvullende regels met betrekking tot de vergunningprocedure. ‘Zo zou hierin bijv. iets over de voorfase geregeld kunnen worden, bijv. het betrekken van derden in de voorfase, de beslissing over het wel of niet verlenen van een vergunning op hoofdzaken...’

 

Een procesmatige benadering zoekt aangrijpingspunten voor oplossingen in het proces, de interactie.

Voorbeelden van dergelijke processen zijn het overlegproces voorafgaand aan de vergunningprocedure, overleg in de uitvoeringsfase (overleg tussen bedrijf en milieuorganisatie bijvoorbeeld naar aanleiding van de publicatie van het milieujaarverslag) of een zelfstandig overleg (tussen bijvoorbeeld bedrijven en milieuorganisaties over producteisen). 

Het is de vraag of voor dergelijke overlegprocessen procedurele waarborgen in de wet moeten worden vastgelegd. Van groot belang is wel dat partijen vooraf een aantal zaken goed uitspreken en afspreken:

-
het doel van het proces en de belangen van betrokken partijen. De partijen moeten zelf

een duidelijk doel voor ogen hebben en partijen moeten samen een gemeenschappelijk

doel stellen.

-
de positie en commitment van de deelnemende partijen;

-
welke taak voor de overheid is weggelegd;

-
de agenda, waarvoor alle partijen punten mogen aandragen;

-
de procedure: rapportage van het overleg en opnemen van afwijkende opvattingen

 
daarin;

-
toegankelijkheid van informatie. Zorg dat partijen niet tegen het bestaan van geheime of onbekende informatie aanlopen.
 

De derde mogelijke benadering, de positionele, betreft de positie die derden kunnen of willen innemen. Bij deze benadering gaat het om een bredere herpositionering van derden-belanghebbenden. Actuele ontwikkelingen in dit verband zijn de vorming van een ‘groen polder-model’ (bijvoorbeeld de deelname van natuur- en milieuorganisaties aan commissies van de SER) en het sluiten van ‘partnerships’ tussen bedrijven en milieuorganisaties (bijvoorbeeld m.b.t. de ‘Greenfreeze’ van Greenpeace of de ‘Intentieverklaring gezamenlijk alternatievenonderzoek in de chloorketen’ tussen de VNCI en diverse milieuorganisaties in maart van dit jaar). 

Voordat derden dergelijke nieuwe posities innemen, is het van belang dat zij zich een aantal vragen stellen. Deelname van een aantal organisaties aan een groen poldermodel of een samenwerkingsverband met bedrijven kan immers (ook juridische) gevolgen hebben voor hun positie en die van andere derden.

Een Amerikaanse milieuorganisatie formuleerde de volgende randvoorwaarden:

-
er moet sprake zijn van een aanzienlijk milieubelang; 

-
het project moet ambitieus en uitvoerbaar zijn;

-
het moet andere bedrijven en sectoren stimuleren tot milieuvriendelijker gedrag

-
de milieuorganisatie moet deskundig zijn en voldoende capaciteit hebben;

-
de reputatie van het bedrijf moet goed zijn;

-
het belang van het bedrijf om mee te doen moet duidelijk zijn. Voorkomen moet worden dat het leidt tot tijdverlies en het laten verslappen van aandacht voor andere milieuproblemen.

-
de samenwerking moet na verloop van tijd met een memorandum of overeenkomst worden vastgesteld;

-
de samenwerking moet publiekelijk aangekondigd worden wegens de geloofwaardigheid van de derden naar buiten toe;

-
een aanbod voor betaling door het bedrijf aan de milieu-organisatie moet afgewezen worden met het oog op de geloofwaardigheid en onafhankelijkheid van de organisatie.  

 

Conclusies
Niet alleen de positie van de overheid is in beweging. Ook de rol van de andere partijen, bedrijven en derden, verandert. Tot nu toe is vooral aandacht geweest voor de gevolgen van deze verschuivingen voor overheid en bedrijfsleven. Door de ervaringen die zijn opgedaan met o.a. de vergunning op hoofdzaken is duidelijk geworden dat bij de introductie van nieuwe instrumenten ook beter moet worden nagedacht over de positie van derden, aangezien de inbreng van derden bij de besluitvorming in het algemeen waardevol wordt geacht. 

Daarbij zijn inspraak, rechtsbescherming, openbaarheid en handhaving belangrijke pijlers waarop de positie van derden is gegrondvest. Desalniettemin hoeven garanties voor een goede inbreng van derden niet alleen te worden gezocht in het herstellen of introduceren van  procedures. Heldere afspraken tussen partijen bij het in overleg treden met derden of  het aangaan van samenwerkingsverbanden kunnen ook goede waarborgen zijn voor de positie van derden. Met procedurele of andere waarborgen zijn overigens ook overheid en bedrijfsleven gebaat!

 

Enkele stellingen:
1.
Voordat een nieuw instrument wordt geïntroduceerd dient eerst een analyse plaats te vinden van de gevolgen van dit instrument voor de positie van derden (een ‘DER’, een ‘derden-effectrapport’).

2.
Bij de waardering van de effecten van een bepaald instrument op de positie van derden dient een onderscheid te worden gemaakt tussen de verschillende niveaus waarop belangen van derden aan de orde zijn (bijvoorbeeld lokale milieuproblemen/mondiale milieuproblemen).

3.
Het Convenant benchmarking energie-efficiency is een slecht voorbeeld van omgaan met de positie van derden. (Weliswaar is in het Convenant bepaald dat dit ‘de uit de Wet milieubeheer voortvloeiende rechten en verplichtingen onverlet laat’, en is de bepaling dat het bevoegd gezag zich ‘zal inzetten om bij de vergunningverlening voor de desbetreffende inrichting het geaccordeerde energie-efficiencyplan in acht te nemen’ een inspanningsverplichting, maar het is zeer de vraag in hoeverre inbreng van derden in het stadium van vergunningverlening nog zinvol is).
