Convenanten en
verhandelbare emissierechten

Convenanten en verbandelbare emissierechten bebben beide voor- en
nadelen. Het Convenant verpakkingen lijkt echter de mogelijkbeid te
bieden deze twee instrumenten voor bet milieubeleid te combineren,
waardoor van de voordelen van beide geprofiteerd kan worden.

Milieubeleid kan gevoerd worden
met een scala aan instrumenten. De
behoefte aan een bepaald soort in-
strument wordt bepaald door de aard
van het milieuprobleem, maar zeker
ook door het heersende modebeeld.
Uiterst modieus op dit moment zijn
convenanten, gezien de schaal waar-
op zij worden toegepast in het NMP,
NMP+ en NMP-2'. Ook het instru-
ment verhandelbare emissierechten
staat in de belangstelling; in het NMP-
2 staat dat "...zal worden bezien in
hoeverre de introductie van een sys-
teem van verhandelbare emissierech-
ten de effectiviteit en efficiency van
het brongerichte instrumentarium
kan vergroten"z.

Convenanten zijn als beleidsinstru-
ment vooral geschikt wanneer de te
bereiken doelgroep klein van om-
vang is, zodat afspraken snel en effi-
ciént te maken zijn. Verhandelbare
emissierechten daarentegen vereisen
een zo groot mogelijke doelgroep, zo-
dat een markt van volledige mededin-
ging benaderd wordt. Het lijkt dus te-
genstrijdig beide instrumenten met
elkaar te combineren.

In dit artikel zal eerst het belang van
het verpakkingsafvalprobleem belicht
worden waarna maatregelen hierte-
gen vanuit een aantal EU-lidstaten
met elkaar vergeleken worden. Ver-
volgens worden de voor- en nadelen
van convenanten gegeven waarna de
theorie van verhandelbare emissie-
rechten behandeld wordt. Hierna
wordt wordt gekeken hoe beide mi-
lieubeleidsinstrumenten gecombi-
neerd kunnen worden en ten slotte
wordt aan de hand van het Conve-
nant verpakkingen dit laatste in prak-
tijk gebracht.
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Verpakkingsafval

In 1989 werd 21,5% van het afval in
Nederland veroorzaakt door verpak-
kingen3 . Dit aandeel is sinds 1981 re-
delijjk stabiel. Absoluut gezien is de
totale hoeveelheid afval en verpak-
kingsafval per inwoner wel sterk ge-
stegen in deze periode. In 1989 ver-
bruikte elke inwoner in Nederland
311 kg afval in zijn totaliteit, wat neer-
komt op ongeveer 67 kg verpakkings-
afval per inwoner per jaar.

In het voorjaar van 1991 is een Con-
venant over een beperking van de
stort van verpakkingsafval afgesloten
tussen het Ministerie van Volkshuis-
vesting Ruimtelijke Ordening en Mi-
lieubeheer (VROM), en de Stichting
Verpakking en Milieu (SVM). De SVM
behartigt de belangen van het Neder-
landse bedrijfsleven met betrekking
tot vraagstukken rond de vervaardi-
ging, het gebruik en de afvalverwer-
king van verpakkingsmaterialen. Dit
Convenant werd afgesloten vanwege
het grote aandeel van verpakkingen
in het huishoudelijk afval. De doel-
stelling van het Nederlandse Conve-
nant verpakkingen is ambitieuzer dan
van de andere verpakkingsconvenan-
ten in Europa4. Het gaat namelijk uit
van 0% storten, 60% herverwerken en
40% verbranden van verpakkingsaf-
val in 2000. Het Vlaamse Convenant
verpakkingsafval evenaart deze doel-
stelling door het storten ook tot nul
te reduceren en te streven naar 58%
herverwerken van verpakkingsafval.
De Duitse verpakkingsverordening
en de EU-richtlijn voor verpakkingen
en verpakkingsafval laten een moge-
lijkheid over voor storten van verpak-
kingsafval.

Het Nederlands Convenant heeft
als enige concrete maatregelen opge-

nomen om zowel tot kwalitatieve als
kwantitatieve preventie te komen,
waarbij gedacht moet worden aan
het toepassen van stoffen in het pro-
duktieproces die het milieu zo min
mogelijk schaden respectievelijk het
terugdringen van de verpakkingshoe-
veelheid tot 90% van de referentie-
hoeveelheid in 1986. De Duitse Veror-
dening bevat noch maatregelen tot
kwalitatieve noch tot kwantitatieve
preventie. Zij verplicht de producen-
ten en distributeurs van verpakkings-
middelen het afval in te zamelen en
te verwerken. Zowel het Vlaamse
Convenant als de EU-richtlijn bevat-
ten geen maatregelen om tot kwanti-
tatieve preventie te komen. Met het
Vlaamse convenant namelijk verplich-
ten bedrijven zich tot het ontwikke-
len van actieprogramma’s voor afval-
bewerking en de EU-richtlijn stelt dat
doelverwezenlijking door de lidstaten
zelf gerealiseerd moet worden. Maat-
regelen tot kwalitatieve preventie zijn
bij beide wel opgenomen.

De uitvoering van het Vlaamse Con-
venant verloopt niet zoals men bij het
opstellen verwacht had, omdat deze
doorkruist wordt door het Federale
wetsvoorstel van de Ecotax op ver-
pakkingsmaterialen.

Duitsland kampt met ernstige ver-
werkingscapaciteitproblemen wat be-
treft glas en kunststof. De Verorde-
ning is absoluut voorbijgegaan aan
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de technische stand van zaken op ver-
werkingsgebied. Dat is op z’'n minst
slordig te noemen. Het levert echter
in Duitsland’s buurlanden problemen
op omdat Duitse verpakkingsprodu-
centen en distributeurs zeer veel glas-
en kunststofafval over de grens voor
een hoge prijs ter verwerking te koop
aanbieden. Frankrijk heeft de grens
al gesloten voor Duits verpakkingsaf-
val en te verwachten is dat ook het
verpakkingsafval het criminele circuit
binnenvloeit.

In Nederland wordt volop aan de
uitvoering van de kwalitatieve en
kwantitatieve preventie gewerkt. Hier-
van zijn op macro-niveau nog weinig
wapenfeiten bekend. Op bedrijfsni-
veau echter worden al diverse acties
ondernomen, waarbij blijkt dat door
het streven naar milieudoelen ook de
produktiekosten substantieel terugge-
drongen kunnen worden.

Verder heeft de minister van VROM
zich ervoor beijverd dat zo veel mo-
gelijk doelstellingen van het Neder-
landse Convenant overgenomen
worden in de EU-Richtlijn voor ver-
pakkingen en verpakkingsafval. De
concept richtlijn blijft echter qua doel-
stellingen achter bij het Nederlandse
convenant. Het risico bestaat dat de
Nederlandse doelstellingen uit con-
currentie-overwegingen afgezwakt
zullen worden. Uit milieu-oogpunt
zou dit betreurenswaardig zijn.

Voor- en nadelen van
convenanten

Naast directe regulering, in de vorm
van milieuwetgeving en -handhaving,
is een convenant een instrument dat
een groter beroep doet op de eigen
verantwoordelijkheid en vrijwillig-
heid van de ondernemer. Een defini-
tie van een milieuconvenant is: een
schriftelijke afspraak tussen rijksover-
heid en bedrijfsleven, gericht op het
bereiken van milieubeleidsdoelein-
den’. Naast beperkt regulerende con-
venanten zijn er ook instrumenten
die uitgaan van zelfregulering, waar-
bij het (vooralsnog) aan de onderne-
mer wordt overgelaten om bepaalde
aangereikte instrumenten wel of niet
te gebruiken. Voorbeelden hiervan
zijn milieuzorgsystemen in bedrijven
en preventie en hergebruik van afval-
stoffen. Recentelijk ontspint zich in
Nederland een stevige discussie of
convenanten wel zo effectief zijn.
Wat zijn nu belangrijke voordelen
van convenanten? En waarom liggen

convenanten de laatste tijd zo onder
vuur?

Voor zowel de overheid als het be-
drijfsleven zijn legio voordelen te noe-
men waarom convenanten zo popu-
lair zijn. Voor het bedrijfsleven is het
belangrijk publiciteit en een goede
naam te krijgen. Veel bedrijven ge-
bruiken het milieuconvenant ook als
een marketinginstrument. De drei-
ging van wetgeving kan voor de be-
trokken branche/sector ook een re-
den zijn positief te staan tegenover
convenanten. De CRMH zei in advies
over milieuconvenanten dat het be-
drijfsleven veelal geneigd is de voor-
delen van het convenant te benadruk-
ken, terwijl milieu-organisaties
daarentegen de negatieve aspecten
accentueren’ . Door het onderhande-
len treedt een zekere commitment op
bij de gesprekspartners waardoor
men het zich niet kan permitteren
een onbetrouwbare partner te zijn.

Voor de overheid is een belangrijk
motief dat de effectiviteit van het ge-
voerde beleid groter wordt dan bij
wetgeving het geval zou zijn ge-
weest. Alle betrokkenen hebben im-
mers inspraak gehad en ieders be-
lang is meegewogen. Zo is de
doelgroep, waar convenanten op van
toepassing zijn, eerder geneigd zich
aan de gemaakte afspraken te hou-
den. Een ander belangrijk voordeel is
dat het convenant een flexibel instru-
ment is.

Convenanten worden om een aan-
tal redenen ter discussie gesteld. Een
mogelijk nadeel van een convenant is
de onduidelijke juridische status er-
van. Door de invulling die momen-
teel aan convenanten gegeven wordt,
behoort het tot de privaatrechtelijke
beleidsinstrumenten. Toch zal een
rechter zich vermoedelijk geen raad
weten wanneer een convenant hem,
in geval van een geschil tussen twee
convenantpartners, als serieuze over-
eenkomst ter beoordeling zou wor-
den voorgelegd7. Ook het ontbreken
van een democratische controle
wordt door sommigen als een nadeel
gezien. Denkbaar is dat convenanten,
net als wetsvoorstellen, in de Tweede
Kamer behandeld worden. Er ont-
staat dan echter toch weer een vorm
van regulering die de flexibiliteit in
gevaar brengt.

Gebrek aan effectiviteit wordt ook
als nadeel van convenanten gezien.
Convenanten zijn minder geschikt
wanneer de omvang van de doel-
groep groot is, waardoor de onder-

handelingen traag verlopen. Wanneer
een uitgebreide doelgroep vertegen-
woordigd wordt door een interme-
diaire organisatie (zoals de SVM) is
van dit nadeel minder sprake. De kos-
ten van het convenant kunnen echter .
hoog zijn, mede als gevolg van lang-
durige onderhandelingen.

Verhandelbare emissierechten

In theorie zijn verhandelbare emissie-
rechten een optimaal instrument bij
het beperken van de uitstoot van ver-
vuilende stoffen dan wel bij de beper-
king van het gebruik van schaarse na-
tuurlijke hulpbronnen. Verhandelbare
emissierechten zijn enerzijds geba-
seerd op regelgeving: het totaal van
de toegestane uitstoot dient te wor-
den vastgesteld via politieke besluit-
vorming en anderzijds op de werking
van de markt: de prijs van het vervui-
lingsrecht komt via vraag en aanbod
tot stand. Het instrument is, als het
goed wordt toegepast, zowel effectief
als efficien®. De efficiénte werking is
tevens afhankelijk van een aantal ex-
terne factoren, zoals het aantal vra-
gers van vervuilingsrechten. Een mi-
lieugebruiksmarkt kan alleen goed
functioneren indien het aantal vra-
gers relatief groot is. In de verpak-
kingsmiddelenbranche is aan deze
voorwaarde voldaan. Het aantal vra-
gers bedraagt hier enige honderden.
Op een markt van verhandelbare
emissierechten functioneert de over-
heid of een gedelegeerde branche-or-
ganisatie als enige aanbieder. Deze
‘'monopolist’ is er in dit geval niet op
uit zijn winst te maximaliseren, maar
om de evenwichtsprijs op de markt
vast te stellen en de vervuilingsrech-
ten tegen deze prijs te verkopen. In
feite functioneert hij als een veiling-
meester, die systematisch naar de
evenwichtsprijs op zoek is. Met dit
doel annonceert hij verschillende
prijsniveaus en onderzoekt de hoe-
veelheden rechten die daarbij zouden
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kunnen worden afgezet. De even-
wichtsprijs is de prijs waarvoor geldt
dat alle rechten verkocht zijn. Uitein-
delijk koopt iedere vrager zijn rech-
ten tegen de evenwichtsprijs. In de
praktijk zal, nadat iedere vrager zijn
gewenste hoeveelheid en de prijs die
hij bereid is te betalen, heeft kenbaar
gemaakt, een computer de taak van
de veilingmeester kunnen uitvoeren.

Het toewijzen van rechten kan op
verschillende manieren gebeuren. Op
de eerste plaats dient de tijdsdimen-
sie te worden bepaald. Dit houdt in
dat moet worden vastgesteld voor
welke tijd het emissierecht kan wor-
den uitgeoefend. Dit kan voor onbe-
paalde tijd zijn, zoals dat in de visse-
rij en melkveehouderij gebruikelijk is
bij de bestaande vis- en melkquota,
of voor een begrensd tijdvak. Op de
tweede plaats is het van belang vast
te stellen welke rechten de oorspron-
kelijke emittenten of gebruikers heb-
ben.

Het systeem waarbij alle rechten
gratis worden overgedragen aan de
oorspronkelijke emittenten of gebrui-
kers staat bekend als grandfathering.
Het voordeel hiervan is dat sociale
onrust onder de oorspronkelijke emit-
tenten of gebruikers kan worden ver-
meden. Een belangrijk nadeel is dat
de oorspronkelijke emittenten zonder
tegenprestatie een, zoals in het geval
van de melkquota en visquota, waar-
devol recht in handen krijgen, terwijl
toetreders hiervoor moeten betalen.
Dit wordt over het algemeen als on-
rechtvaardig beschouwd. Bovendien
kan het gaan functioneren als een
maatschappelijk ongewenste afscher-
ming van de markt. Een tweede na-
deel is dat emittenten van grote hoe-
veelheden in het voordeel zijn ten
opzichte van producenten die de ver-
vuiling al gedeeltelijk hebben terugge-
drongen. Een oplossing zou kunnen
worden gevonden door na verloop
van tijd de oorspronkelijke emitten-
ten een deel van de waarde van de
aanvankelijk gratis verkregen rechten
te laten terugbetalen. Indien de totale
waarde moet worden terugbetaald,
hebben de oorspronkelijke gebrui-
kers uitsluitend nog een koop-optie
op de emissierechten.

Synthese

Het huidige milieubeleid heeft duide-
lijk baat bij het gebruik van convenan-
ten. Het bedrijfsleven kan met de
overheid rond de tafel zitten en de
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overheid kan efficiénter en sneller
haar milieubeleidsdoelen bereiken.
Onduidelijk is echter de juridische
’hardheid’ van convenanten, en ook
is niet altijd van te voren duidelijk in
hoeverre de doeleinden van een Con-
venant bereikt kunnen worden. Het
ligt dan voor de hand om meerdere
beleidsinstrumenten tegelijkertijd in
te zetten. Op veel terreinen gebeurt
dit nu al. In de land- en tuinbouw-
sector worden convenanten gecombi-
neerd met allerlei stimuleringsregelin-
gen om de sector te ondersteunen.
Het Convenant verpakkingen ver-
dient vanuit die optiek wellicht ook
ondersteuning. De specifieke toe-
passing van verhandelbare emissie-
rechten bij een markt met vele
"gebruikers’ maakt dit instrument
zeker geschikt als aanvulling op het
Convenant.

Hoe zou een integratie van een sys-
teem van verhandelbare emissierech-
ten in het verpakkingsconvenant er
uit kunnen zien? Het doel van een
verhandelbaar gebruiksrecht in de
verpakkingsmiddelenindustrie is het
terugdringen van het gebruik van ver-
pakkingsmaterialen met 10%: van
2,34 min ton in 1991 tot 2,11 min ton
in het jaar 2000. Hiervoor lijkt een sys-
teem van groene punten een geschikt
instrument. leder groen punt verte-
genwoordigt hierbij in het uitgangs-
jaar (bij voorbeeld 1995) een hoeveel-
heid grondstof van een bepaalde
soort, bij voorbeeld 500 kg kunststof,
voor de fabricage van verpakkings-
materiaal.

Uitgaande van de vooronderstel-
ling dat in 1995 nog 2,33 min ton
wordt verbruikt, zijn in dat jaar dan
ongeveer 4,7 mln groene punten
beschikbaar. Deze punten kunnen
gratis beschikbaar worden gesteld
aan de fabrikanten, dan wel via een
veilingsysteem aan de fabrikanten
worden verkocht. Bij de inkoop van -
grondstoffen dient de betreffende
fabrikant te beschikken over een
voldoende aantal groene punten. De
kosten die de fabrikant maakt bij de
handel in Groene Punten worden
doorberekend in het produkt, waar-
door op deze manier een extra regu-
lerend effect zal ontstaan. Consumen-
ten zullen produkten kopen met zo
min mogelijk gebruik van verpak-
kingsmateriaal omdat dit goedkoper
zal zijn.

Om de doelstelling van 2,11 mln
ton in het jaar 2000 te halen, zijn nu

twee opties beschikbaar. De hoeveel-
heid grondstof die per groen punt
mag worden aangeschaft, kan in de
periode 1995-2000 ieder jaar met 2%
worden verminderd, of het totale
aantal groene punten kan jaarlijks
worden verminderd met hetzelfde
percentage. In het eerste geval be-
hoeft de toedeling van groene pun-
ten slechts eenmaal (in 1995) plaats
te vinden. In het laatste geval is het
nodig dat fabrikanten ieder jaar op-
nieuw de benodigde groene punten
aanschaffen. Het zal duidelijk zijn dat
in het laatste geval de allocatie van
rechten een meer dynamisch karakter
heeft dan in het eerste geval.

Conclusie

Convenanten zijn een belangrijk be-
leidsinstrument geworden. Indien de
doelgroep klein is, biedt een conve-
nant een effectieve oplossing voor
een aantal milieuproblemen.

Als, zoals in het geval van de ver-
pakkingsmiddelenindustrie, de doel-
groep omvangrijk is, kan men niet
volstaan met een convenant alleen.
Het dient dan te worden aangevuld
met meer bindende instrumenten zo-
als een systeem van verhandelbare
emissierechten. Hiermee is het conve-
nant niet nutteloos geworden. Inte-
gendeel, het convenant kan hier die-
nen als communicatiemedium tussen
branche en overheid, dat tot doel
heeft een zo goed mogelijk milieube-
heerssysteem te ontwikkelen. Als
bovendien de uitvoering van de regel-
geving, i.c. het systeem van verhan-
delbare rechten, in handen wordt
gelegd van de betreffende branche-
organisatie, dan lijkt een zo groot
mogelijke acceptatie door de onder-
nemingen verzekerd.
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