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Overheid delegeert 
milieubeheer aan. samenleving 

Het ziet er naar uit dat de 

overheid het milieubeheer in 

toenemende mate zal 

delegeren aan de samenleving. 

Aan de bedrijven zelf en aan 

maatschappelijke belangen

organisaties. Een reusachtig, 

ontluikend werkterrein voor ingenieurs. 

- Erwin van den Brink -

H 
et gaat niet goed met de handhaving van 
de wetgeving waarmee we onze leefom
geving beschermen. De overheid dreigt 

haar greep op dit snel uitdijende werkterrein te 
verliezen. Nieuwe regels worden steeds meer laze 
decreten. Haar dwangmethodiek van gebods- en 
verbodsbepalingen schiet tekort omdat die vaak 
leidt tot vluchtgedrag bij bedrijven. Bovendien be
strijdt de overheid met van bovenaf opgelegde 
maatregelen doorgaans voornamelijk de sympto
men. Om de oorzaken van milieubelasting aan te 
pakken is maatschappelijke en onderlinge con
trole nodig. Die lijken een goed alternatief voor 
bovenaf opgelegde overheidsdwang. 
'De behartiging van het algemeen belang hoeft 
niet uitsluitend een, publieke, overheidstaak te 
zijn', vindt prof.drs. I.J. Schoonenboom, lid van 
de interne werkgroep van de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) die het rap
port 'Milieubeleid, strategie, instrumenten en 
handhaafbaarheid' heeft opgesteld. 
De door de WRR bepleite 'vermaatschappelijking' 

van het milieubeheer betekent onder meer dat 
burgers en maatschappelijke belangenorganisa
ties de mogelijkheid moeten krijgen om bedrijven 
juridisch aan te spreken op vervuilende activitei
ten. Bepaalde milieuorganisaties zijn langzamer
hand dank zij jurisprudentie erkend als belang
hebbende partij. De wetgevingwaarin dat is gefor
maliseerd, is inmiddels de Kamers gepasseerd. 

Nieuw werkterrein 
Als deze opzet wil slagen, is informatievoor
ziening over milieubelasting essentieel, voegt 
prof.dr.ir. R. Rabbinge, lid van de WRR, er aan toe. 
'Want aileen op basis van juiste informatie kun je 
juridisch handelen.' Aan goede, feitelijk juiste in
formatie schort het vooralsnog, zowel bij die van 
overheidswege als bij die van het bedrijfsleven. 
'De spotjes van postbus 51 weerspiegelen vaak 
een ongefundeerd doemdenken', meent Rabbin
ge. De waarschuwingen zijn gebaseerd op onze
kere aannamen over kwesties zoals klimaatver
andering en verzuring. Bij bedrijven is het net 
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andersom. Bedrijven die een milieujaarverslag 
publiceren, maken er soms een 'juichverhaal' van, 
zegt Schoonenboom. De informatie die daarin 
staat, is alleen nuttig als ze wettelijk is gedefinieerd 
en genormeerd. De ministerraad is onlangs ak
koord gegaan met een wetsvoorstel tot het ver
plicht stellen van een dergelijk jaarverslag. 
Er ligt hier een groat nieuw werkterrein voor inge
nieurs. Als evenknie van de interne 'financial con
troller' zijn er dan binnen bedrijven 'milieucon
trollers' nodig. 
Het wetsvoorstel voorziet ook in een verplichte 

· doorlichting van milieurelevante onderdelen van 
bedrijven die ernstig nalatig zijn bij het milieuver
slag. Die 'milieu-accountant' zou volgens Rabbin
ge en Schoonenboom eveneens een ingenieur 
kunnen zijn. In die constellatie is 'controle niet 
Ianger uitoefening van overheidsgezag, maar een 
deskundige beoordeling dat aan technisch objec
tieve regels ofvoorwaarden is voldaan', schrijft de 
WRR. 
'Milieuzorg is steeds het domein geweest van juris-
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ten en milieu-economen, maar niet van ingeni
eurs, en dat is merkwaardig', zegt Schoonen
boom. 'Bedrijven hebben een blinde vlek voor mi
lieuadviezen. Adviseurs op dit terrein staan per 
traditie laag in de hierarchie.' 
Het draait om de 'kenbaarheid' van de belasting 
van de leefomgeving door bepaalde activiteiten. 
Rabbinge: 'Neem nu bijvoorbeeld een milieu
hefting die de overheid oplegt in de vorm van ver
hoging van de energieprijs. Die verhoging tast het 
bedrijfsrendement aan. De ingenieur die als inter
ne controller wordt binnengehaald, zal dan pro
beren de energielekken in het bedrijfsproces te lo
kaliseren. Zo is dan milieucontrole, net als de fi
nanciele controle, een vast onderdeel van het ma
nagement van een onderneming.' 
Het probleem is zo bij de wortel aangepakt. Deze 
weg van 'voorkomen is beter dan genezen' sloeg 
de overheid al aan het eind van de jaren zeventig in 
met de Indicatieve Meerjaren Programma's: vanaf 
het begin van menselijk handelen moeten wij re
kening houden met mogelijk negatieve effecten, 

De 'vermaatschappelij

king' van milieubeheer 

betekent dat belangen

organisaties de moge

lijkheid moeten krijgen 

om bedrijven juridisch 

aan te spreken op ver

vuilende activiteiten. 

7 



8 

'De spotjes van 

postbus 51 weer· 

spiegelen vaak een 

ongefundeerd 

doemdenken', 

prof.dr.ir. R. 

Rabbinge 

teneinde die te voorko
men. 
Er wordt zo een 'duurzame 
ontwikkeling' nagestreefd. 
Wij mogen komende gene
raties niet van de schaarse 
aardse hulpbronnen bero
ven. Tot dan toe draaide 
het vooral om 'herstellen', 
curatief beleid, 'end of pi
pe'- oplossingen, zoals wa
terzuivering, rookgaszui

vering en dergelijke. Hoewel de overheid met de 
doelstelling 'voorkomen' een eind op de goede 
weg is, blijkt dat de toegepaste methoden nog 
steeds uitgaan van dwang als mid del om gedrag te 
bei'nvloeden. Dwang wil zeggen: verbods- en ge
bodsbepalingen. Door het groeiend aantal bepa
lingen is de overheid steeds minder bij machte de 
naleving te controleren en af te dwingen. Daarom 
heeft de WRR gezocht naar een manier om de 
doelstellingen van de overheid beter, anders, te 
handhaven. 

Controle onmogelijk 
Het veranderen van hetgedragvan consumenten en 
producenten moet volgens de WRR centraal staan 
in het milieubeleid. Aileen daarmee zijn belastende 
processen zelf rechtstreeks te bei'nvloeden. 
Een fundamentelere aanpak dus. Maar er is ook 
nog een meer praktische reden om milieubeheer 
aan de samenleving te delegeren. Directe regule
ring veronderstelt dat de overheid die aan een be
drijf een vergunning verstrekt waarin norm en zijn 
vastgelegd, het technische proces in dat bedrijf 
door en door kent- wat nimmer het geval is. De ei
sen (inspraak, beroepsmogelijkheden) die wij in 
de democratische rechtsstaat stellen aan eenzijdi
ge oplegging van verplichtingen (door de over
heid) aan bedrijven en burgers, maken het opstel
len van zulke vergunningen steeds tijdrovender en 
duurder. Ook de handhaving is tijdrovend, duur 
en ingewikkeld. 
Handhaving wordt ook steeds moeilijker, want 

Klvl-werkgroep 

Als milieucontrole een vast onderdeel wordt van 

het management van een onderneming, is dit een 

uitgesproken taak voor de ingenieur. Een voor

beeld is het introduceren van rJe milieuregulerende 

heffing op energie. De Raad Maatschappij van het 

Klvl en de Contactgroep Energie Activiteiten will en 

voor eind 1994 over dit onderwerp een standpunt ' 

formuleren en voorleggen aan de Klvl-leden. Daar• 

toe wordt een werkgroep opgericht. Leden die 

hiervoor belangstelling hebben, kunnen zich voor 

31 mei 1994 aanmelden bij het Klvl via de Afdeling 

Ledenservice, tel. (070) 391 9811, fax (070) 391 98 

40. 

milieubeleid zal zich in de toekomst over steeds 
meer terre in en uitstrekken. Die steeds grotere di
versiteit aan activiteiten inperken met overheids
decreten is ondoenlijk. Dat zou betekenen dat op 
den duur niets meer mag, tenzij er een ontheffing 
voor verleend is. Dat is in strijd met de grondregel 
van ons maatschappelijk bestel, te weten vrijheid 
tot handelen zolang dit niet is verboden. Daarom 
moet de overheid publiekrechtelijke regels uiter
mate selectief toepassen, aldus de WRR in het rap
port. 

Prijsmechanisme 
Tot in de jaren zestig was de Hinderwet afdoende. 
Gemeenten konden via afgifte van vergunningen 
overmatige schade en hinder door bedrijven be
perken. In 1969 werd de wet Verontreiniging Op
pervlaktewateren van kracht en in 1970 de Wet in
zake de Luchtverontreiniging. Deze wetten rich
ten zich echter op bepaalde vormen van vervui
ling. De kans bestaat dat de druk op het milieu 
zich dan verplaatst naar andere soorten vervui
ling. 
Met het ondervangen van dit 'weglekrisico' is de 
overheid begonnen in de wet Algemene Bepalin
gen Milieuhygiene uit 1979, die meer alomvattend 
is. Deze lijn is voortgezet met de Wet Milieubeheer 
die voorziet in een integrate milieuvergunning. 
Het blijft echter een (publiekrechtelijk) instru
ment van directe ( overheids-)regulering. 
Uit dat oude stramien breken kan alleen door een 
fundamenteel andere manier van kijken. Dat wij 
milieubeheer zien als een overheidsaangelegen
heid, komt doordat wij onze leefwereld nog steeds 
beschouwen als een hoorn des overvloeds, een 
ongeprijsd, collectief goed (water, Iucht, ruimte) 
dat in onbeperkte hoeveelheid beschikbaar is en 
waaruit ieder naar eigen goeddunken kan putten 
in plaats van als een schaars goed dat via prijsvor
ming optimaal wordt verdeeld. De WRR noemt 
dat 'een klassiek voorbeeld van marktfalen'. 
In theorie is publiekrecht een doeltreffender en 
preciezer middel om gedragsverandering af te 
dwingen dan privaatrecht. Via ek-
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recht past de overheid dwang toe en legt zij heffin-
" gen op. De overheid stelt een norm, geeft een ver

vuilingsgrens aan. In de praktijk schiet de effecti
viteit echter tekort door de veelheid van te contro
leren regels. Bovendien ontbreekt elke prikkel 
voor de individuele vervuiler om het vervuilings
niveau onder de grens te brengen. 
Wat dus moet gebeuren is: de totale vervuiling
dus 66k voor zover die onder de heffingsnorm 
blijft- kenbaar maken, zodat de herstelkosten zijn 
uit te rekenen. Als producenten en consumenten 
vervolgens de rekening van die kosten krijgen ge
presenteerd, wordt het doel vanzelf die kosten 
(net als de overige voortbrengingskosten) zoveel 
mogelijk te reduceren. Op die manier krijgt de mi
lieu-economie zijn eigen prijsmechanisme. 
Is er sprake van overschrijding van een norm, dan 
zou de vervuiler voor de aangerichte schade via de 
rechter (privaatrechtelijk) aansprakelijk gesteld 
kunnen worden. De schadevergoeding is dan de 
prijs van de vervuiling. De overheid zelf geeft al 
het voorbeeld door steeds vaker naar de burgerlij
ke rechter te stappen om de kosten van het herstel 
van schade op vervuilers te verhalen of vervuiling 
te stop pen. 
Schuldaansprakelijkheid is hiertoe gaandeweg 
verruimd tot risicoaansprakelijkheid. Vervuilen 
gebeurt immers vaak niet moedwillig, maar 'per 
ongeluk'. In geval van risicoaansprakelijkheid 
moet de potentiele vervuiler zich tegenover de ver
zekeraar (privaatrechtelijk) verb in den tot het tref
fen van voorzorgsmaatregelen om het risico te ver
minderen tot verzekerbare proporties. Dat zal vei
liger en schoner produceren stimuleren. 

Verhandelbare vergunning 
Maar wie stelt aansprakelijk? Behalve de over
heid zouden milieuorganisaties in het privaat-
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recht erkend moeten worden 
als belanghebbende partij, 
meent de WRR. Begin 1992 is 
het wetsontwerp Vorderings
recht Belangenorganisaties in
gediend. Deze wet zal binnen
kort in werking treden. 
Zulke particuliere acties zijn in 
de huidige situatie vooral kans
rijk waar het milieugedrag door 
publiekrechtelijke voorschrif
ten is gereguleerd. Maar ook is, 
zoals de WRR dus oppert, een aanvullend stelsel 
denkbaar waarbij via jurisprudentie gaandeweg 
duidelijkheid ontstaat over wat in concreto wel en 
niet mag. Dan volstaat de overheid met een alge
mene gedragsnorm die door jurisprudentie verder 
gestalte krijgt. 
Mogelijk gevolg van erkenning als belanghebben
de partijen kan zijn dat zulke belangenorganisa
ties er toe over gaan om ondernemers veelvuldig 
voor de rechter te dagen. Maar de financiele las ten 
van zulke slepende rechtszaken vormen een vol
doende drempel om escalatie van het aantal door 
belangenorganisaties aan te spannen procedures 
te voorkomen. Schoonenboom: 'Afgezien daar
van is de rechter in het Nederlandse bestel goed in 
staat in een vroeg stadium het kafvan het koren te 
scheiden in de eventuele stroom van aanklach
ten.' 
Het duurzaam en verantwoord beheervan de We
reid om ons heen moet niet aileen gestalte krijgen 
in conflicten die we voor de rechter uitvechten. 
Een niet-conflictueuze manier om milieukosten 
een marktwaarde mee te geven is vergun-
ningen verhandelbaar maken waarin de 
overheid vervui-

'Milieuzorg is steeds het 

domein geweest van 

juristen en economen, 

maar niet van ingeni

eurs', prof.drs. I.J. 

Schoonenboom 

(Foto: Paul van Riel/ 
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Een 'mestschap', door 

veehouders zelf 

bestuurd, zou kunnen 

toezien op de beperking 

van emissies. 
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lingsplafonds, -quota of -contingenten heeft vast
gelegd. Het 'zich houden aan de norm' krijgt daar
mee een marktwaarde, net zoals een taxichauffeur 
die aan bepaalde normen voldoet een vergunning 
mag hebben, maar die ook magverkopen. 
Verhandelbaarheid versterkt de onderlinge con
trole van vervuilende bedrijven omdat overmatig 
vervuilende beunhazen de marktwaarde beder
ven van belangrijke bedrijfsactiva: de vergunning; 
net zoals 'zwartrijders' de waarde van een taxiver
gunning ondermijnen. 
Een variant op de verhandelbare vergunning is de 
verhandelbare vermindering. Een industrie die 
minder loost op een rivier dan de maximaal toege
stane hoeveelheid, mag dit overschot aan lozings
rechten verkopen aan een ander bedrijf. De initie
le verkoop van die rechten zou ondergebracht 
kunnen worden bij een aparte rechtspersoon die 
de waterkwaliteit bewaakt. Blijkt dat de verontrei
niging van de rivier daalt onder de norm, dan kan 
de rivierbeheerder lozingsrechten gaan opkopen. 
We kennen al waterschappen, zuiveringsschap
pen. Er zijn zo ook 'milieuschappen' denkbaar. 
Analoog aan het professionele tuchtrecht zou bij
voorbeeld een 'mestschap', dat wordt bestuurd 
door veehouders, toezien op de be perking van de 
emissie zoals deze bedrijfstak die coilectief met de 
overheid is overeengekomen. 
Er zijn ook milieuschappen denkbaar voor de au
to-industrie en de huishoudelijke-apparatenin
dustrie of voor aile aan een rivier of in een indus
triegebied gelegen bedrijven. Aileen degene die 
zijn opgereden auto inlevert bij een 'groene' slo
per, krijgt het bij aanschaf betaalde milieustatie
geld terug. Autosloopbedrijven zijn aileen 'groen' 
als hun door de minister aangewezen brancheor
ganisatie ze 'groen' verklaart. 

'Groen' imago 
Er is een overeenkomst met de bedrijfsschappen 
uit de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. AI
leen lijken die juist hun langste tijd te hebben ge
had. Producenten, met name de boeren, zagen 

hun bedrijfsschap steeds meer als een verlengstuk 
van de overheid. Boeren verzetten zich al in deja
ren zestig tegen de heffing van het Landbouw
schap. 
Wat de WRR beoogt is dat bedrijven zich graag 
moeten will en aansluiten bij een milieuschap, om
dat het goed is voor hun 'groene' imago. Rabbinge: 
'Het gaat om het mechanisme dat speculeert op de 
wil van bedrijven om als 'groen' te boek te staan. 
En voorwie het heel erg zou zijn als zij met hun mi
lieujaarverslag door de mand vailen en dan te 
boek staan als bedrijven die de hand lichten met 
milieubescherming.' Deze schappen moeten dus 
ook de uitstraling hebben van organisaties zoals 
Kema en Bovag, die erkende keurmerken uitge
ven. 
De bestaande milieu-inspectie en regionale mi
lieudiensten (zoals in de Rijnmond) willen vol
gens Rabbinge 'meer aan dienstverlening gaan 
do en en will en af van de rol van politieagent'. In 
een nieuwe opzet waarin de overheid selectiever 
gebruikmaakt van het dwangmechanisme, is ook 
minder behoefte aan die 'politierol'. Want via hun 
milieuschap regelen de betrokken bedrijven dan 
immers onderling hoe zij gezamenlijk de met de 
overheid overeengekomen reductiedoelstelling 
verwezenlijken. Milieuconvenanten zijn dan geen 
vrijblijvende 'herenakkoorden' meer die uit el
kaar vall en zodra er een deelnemer uitstapt, maar 
coilectieve overeenkomsten, enigszins vergelijk
baar met cao's. Schoonenboom: 'De zwakke 
schakel in deze convenanten tot nu toe is dat het 
vertegenwoordigende orgaan - waarmee de over
heid het convenant sluit - de achterban niet echt 
aan zich kan binden.' De overheid zou de afspra
ken- net als cao's- 'algemeen verbindend' kunnen 
verklaren. Dat wil zeggen dat elk bedrijf - mede
ondertekenaar van het convenant of niet - juri
disch is gehouden aan de naleving ervan. 
Wie dat weigert, zou zich volgens Schoonenboom 
weer onderwerpen aan de directe overheidsregu
lering, vergunningplichtig zijn bijvoorbeeld. Ook 
is het denkbaar aile bedrijven die het convenant 
niet onderschrijven heffingsplichtig te maken. 
'Een voorwaardelijke heffing die je alleen hoeft te 
betalen als je je niet aan het milieuconvenant 
houdt.' 
Het voordeel van deze opzet is dat dank zij de con
trole de vervuiling, uitputting van grond en hulp
stoffen en dergelijke steeds sterker aan de onder
nemingen in rekening worden gebracht. Bedrij
ven bepalen onderling de prijzen van de transac
ties die zij doen met milieuwaarden, zoals de eer
der genoemde lozingsrechten en verhandelbare 
vergunningen. Zulke prijzen zijn bijvoorbeeld sta
tiegeld op consumentenprodukten of de premie 
van de verzekering tegen risicoaansprakelijkheid 
voor milieuvervuiling voor het geval iets misloopt 
met een bedrijfsproces. Op die manier zal de con
trole ook een belang zijn van de onderneming zelf, 
net zoals goede accountantscontrole mede een in
strument is geworden van het financiele manage
ment van de onderneming. e 
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